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Forord

Foreliggande rapport har utarbetats inom ramen for projektet “Atgirders och styrmedels
funktion inom ramen for de flexibla mekanismerna”. Syftet med projektet &r att analysera hur
de flexibla mekanismerna och andra klimatstyrmedel kan bidra till att fordndra energisystemet
1 en uthallig riktning. Denna rapport ger en Overblick dver befintliga styrmedel, diskuterar
generellt hur dessa kan bidra till att minska utsldppen av viaxthusgaser i olika sektorer, samt
analyserar mer 1 detalj konsekvenserna av olika styrmedelsval inom industrisektorn och el-
och viarmesektorn. Rapporten baserar sig delvis pa andra rapporter och artiklar som utarbetats
inom ramen for projektet. Linn Takeuchi Waldegren och Max Ahman har pa sé sitt bidragit
aven till innehallet i denna rapport. Virdefulla synpunkter har ocksa erhéllits av professor

Lars J Nilsson.

Projektet har finansierats av Energimyndigheten genom dess forskningsprogram for interna-

tionell klimatpolitik.






Sammanfattning

Bakgrund och syfte

Klimatfragan har under de senaste femton &ren vuxit till en av de viktigaste miljofragorna och
olika regelverk har vuxit fram pé global, regional och nationell nivd {6r att minska utsléppen
av klimatpaverkande gaser. Syftet med denna rapport dr att analysera forutsattningarna for
olika styrmedel att pd ett effektivt sitt bidra till minskade utslépp av vixthusgaser. Utgangs-
punkten dr ett forvintat behov att minska utsldppen av véixthusgaser radikalt under de kom-
mande 50 &ren. Skattningar har visat att det for Sveriges del kan réra sig om reduktioner pa
60-70%.

Rapporten innehéller en introduktion och strukturering av olika styrmedel och en beskriv-
ning av de viktigaste klimatrelaterade styrmedlen. Darefter gors en analys hur dessa styrmedel
kan péverka olika aktorer med fokus pd industrisektorn och el- och virmesektorn. Séarskilt
analyseras hur incitamenten for utslédppsreduktion péverkas av styrmedlens konstruktion och
detaljutformning. Utgangspunkt i de reella styrmedelskonstruktioner som skapas och konse-
kvenserna av dessa snarare dn i ideal styrmedelskonstruktioner som har mycket sma mojlig-
heter att implementeras. Slutligen diskuteras hur de olika tidsperspektiv som &r knutna till

klimatfrdgan paverkar forutsittningarna att utvérdera effekten av olika styrmedel.

Klimatpolitiska styrmedel

En traditionell uppdelning av styrmedlen é&r i regleringar, ekonomiska styrmedel och informa-
tion. Man skiljer ocksd ofta pd marknadsbaserade och icke marknadsbaserade styrmedel.
Under det senaste decenniet har en trend mot allt stdrre utnyttjande av marknadsbaserade
ekonomiska styrmedel kunnat skonjas.

Klimatkonventionen och Kyotoprotokollet har skapat ett ramverk for den internationella
klimatpolitiken men fungerar ocksa som en central del av EU:s och Sveriges klimatpolitik.
Kyotoprotokollet inforde dels restriktioner pa de industrialiserade lindernas utsldpp, dels
verktyg, de flexibla mekanismerna, for att uppné ldndernas ataganden till en ldgre kostnad.
Dessa bestér dels av de projektbaserade mekanismerna (JI och CDM) och handel med ut-
slappsritter.

En nyckelfrdga for de projektbaserade mekanismerna &r hur man skall kunna sikerstilla att
de utsldppskrediter som dessa ger upphov till motsvarar verkliga utslappsminskningar. Om
inte riskerar de projektbaserade mekanismerna, sirskilt CDM, att skada miljéintegriteten hos

Kyotoprotokollet. De utsldppsminskningar som uppstir inom CDM projekt innebér ju inte i



sig sjilva ytterligare minskningar av de globala utsldppen om utsldppskrediterna anviands for
att mojliggora hogre utsliapp 1 de industrialiserade ldnderna. Daremot sidnks kostnaderna. Om
det stills ut utslédppskrediter som till en del inte motsvarar verkliga utsléppsminskningar inne-
bar det att den reella miljoeffekten till och med kan bli negativ som en foljd av de projektba-
serade mekanismerna. Skapandet av ett regelverk som & ena sidan sékerstéller projektens
additionalitet men som samtidigt begridnsar de byrakratiska hindren for genomfoérande ar av
central betydelse fOr att de projektbaserade mekanismerna skall kunna bli framgangsrika.

Inom EU har ett system med handel med utslédppsritter inforts och trider i1 kraft den 1:e
januari 2005. I systemet ingar endast en begridnsad del av EU:s utslidpp av vixthusgaser.
Under de forsta tva handelsperioderna sker tilldelningen av utslédppsritter huvudsakligen ge-
nom gratis tilldelning. Tilldelningen har for den forsta perioden varit generds, for Sveriges del
motsvarar den en 0kning av utslippen mellan 1990 och 2005/2007 med cirka 55%. Omfat-
tande tilldelning till handlande sektorer kommer att leda till att Gvriga delar av samhéllet
tvingas till mycket kraftiga utsldppsminskningar.

Parallellt med de flexibla mekanismerna verkar 1 Sverige andra styrmedel som tar
marknadsmekanismerna till hjdlp for att minska utsldppen av vixthusgaser. Viktigast dr kol-
dioxidskatten och energiskatten som under det senaste decenniet bland annat lett till en kraftig
okning av bioenergianvindningen. Den verkliga konstruktionen med olika former av skatte-
reduktioner har dock lett till att marginalkostnaderna for utsldppsminskningar inte utjdmnats
inom samhéllet, ndgot som normalt dr ett av huvudargumenten for marknadsbaserade styr-
medel. Ar 2003 infordes ocksi ett system med handelsbara elcertifikat for att stodja introduk-
tionen av fornybar elproduktion. Utsldppshandelssystemet, skattesystemet och elcertifikat-
systemet kommer att interagera med varandra pa olika sétt.

Parallellt med de marknadsbaserade styrmedlen verkar fortfarande miljobalken som ett
instrument for att minska utsldppen, frimst hos storre punktkillor. Aven om méjligheterna att
satta utsldppsgrinser for koldioxid forsvinner som en foljd av EU:s utsldppshandelsdirektiv
kan utsldppen fortsatt paverkas bland annat genom de krav pa energieffektivitet som finns 1
savil EU:s IPPC-direktiv som miljobalken

Information om mojligheter att minska utslédppen av koldioxid &dr av stor betydelse for olika
styrmedels effektivitet. Kinnedom om mojliga atgérder ger 6kade mdjligheter att reagera pa
olika klimatstyrmedel vilket kan leda till att “koldioxidkostnaden” kan hallas pa en lagre niva.
Okad kunskap och klimatproblemet och atgérdsmojligheter kan ocksé forvintas forstirka

acceptansen for andra styrmedel.



Klimatpolitiska styrmedel inom industrin

Nar energi- och klimatpolitiska styrmedel infors 1 industrin uttrycks i manga sammanhang en
oro att industrin skall forlora in konkurrenskraft med andra ldnder. Det innebér i sin tur att
styrmedlen ofta konstrueras pa ett sddant sitt att miljoeffekten reduceras.

Effekten pa industrin paverkas av hur starka styrmedel som infors, hur de olika styrmedels-
systemen ser ut i detalj, bland annat vilka framtida tilldelningsmetoder som kommer att an-
véindas 1 ett utslippshandelssystem samt olika karaktéristika hos industrisektorer och foretag.
For industriféretagen dr det stor skillnad om man diskuterar forutsittningarna for fortsatt pro-
duktion i befintliga anldggningar eller om man diskuterar forutsittningarna for nyinvester-
ingar. Flera av de energiintensiva branscherna &r ytterst kapitaltunga vilket kan leda till stor
skillnad i produktionskostnader for nya anldggningar (dir kapitalkostnaderna méiste téckas)
och 1 befintliga anldggningar (dér produktion kan motiveras om de rorliga kostnaderna técks).
Aven marknadsstrukturen har betydelse dir det pa oligopolmarknader i storre grad ir mojligt
att overfora kostnader till konsumenten dn pa en perfekt konkurrensutsatt marknad. Sévil
marginalkostnaden for utslapp som totalkostnaderna har betydelse for foretagens investeringar
men beddms ha olika vikt om det géller kortsiktiga produktionsbeslut och beslut om ut-
slappsminskningar eller om det géller mer strategiska produktionsbeslut.

Koldioxidskatter ger goda mdjligheter att ge incitament for kostnadseffektiva
utsldppsminskningar och dr vil forenligt med “Polluter Pays Principle”. Nackdelen, om man
onskar skydda sin industri, dr att de leder till 6kade kostnader for foretagen dven for utslépp
som man inte till ldga kostnader kan atgérda. En metod som hittills anvénts for att ’skydda”
den energiintensiva industrin ar skattenedsittningar nir den totala skattesumman overstiger en
viss del av forsdljningsviardet (0,8% och 1,2%-reglerna). Denna metod har en grundldggande
brist genom att marginalkostnaden for utsldppen och dédrmed incitamentet for utslappsminsk-
ningar dr 1ag medan totalkostnaden for foretagen kan vara betydande. Det ir till och med sa
att produktionsminskningar gynnas framfor energieffektiviseringar och branslekonverteringar.

Systemet med handel med utsldppsratter har principiella likheter med skattesystemet i och
med att det etablerar ett koldioxidpris som méter foretagen 1 deras beslutssituationer. Om sy-
stemet baseras pa auktionering kommer det ocksa att leda till att foretagen maste betala for
samtliga utslappsritter. En gratis tilldelning av utsldppsritterna innebér en ekonomisk fordel
for foretagen. Om en strikt grand-fathering metod anvénds for tilldelning (dvs nya anldgg-
ningar erhdller inte nigra gratis utsldppsritter) blir incitamentet for utslappsminskningar de-
samma som om auktionering anvidnds. Om nya anldggningar erhéller gratis utslappsritter

kommer nettokostnaden for deras utsldpp att vara lidgre dn priset pa utsldppsritter, eftersom



utsldppsritterna endast erhélles ifall verksamhet och dédrmed horande utsldpp kommer till
stand.

Incitamenten for atgirder ar tétt kopplade till vilka principer kommande tilldelningar kom-
mer att folja. Om man till exempel kommer att fortsdtta med grand-fathering men flyttar fram
basaret for att fi béttre dverensstimmelse mellan tilldelning och verkliga utslapp minskar
incitamenten att reducera utsldppen eftersom en utsldppsminskning leder till mindre tilldel-
ning i1 framtiden. Detta skulle innebidra att risken inte blir s stor for att industriféretagen
minskar produktionen men samtidigt att effektiviseringar och brénslekonverteringar inte
heller kommer att gynnas. Gratis intensitetsbaserad tilldelning dér tilldelningen av utslapps-
ratter styrs av foretagens produktion kan kombinera starka incitament for teknikforbattringar
samtidigt som den begrinsar utsldppshandelssystemets negativa paverkan pa produktionen.

Reglering av utsldppen med hjilp av individuell provning skulle kunna ha en fortsatt roll
att spela om man Onskar begrinsa risken for produktionsminskningar inom industrin. Detta
beror pa att kostnaden fran foretagens sida begrinsas till de atgdrder som man maste genom-
fora och genom att kraven kan definieras utifrdn den aktuella produktionen. For att minimera
kostnaderna for ett regleringsinriktat angreppssitt skulle kraven kunna baseras pa ett ekono-
miskt kriterium om vilka dtgiarder som bor genomforas.

En kostnad pa koldioxidutslappen kommer att sla olika hart mot olika sektorer. De koldi-
oxidintensiva sektorerna jord- och stenvaruindustrin, stilindustrin och raffinaderier kommer
att fi kraftigt 6kade produktionskostnader som resultat av sina direkta utsldpp. Med en koldi-
oxidkostnad pé 10 ore/kg CO, skulle motsvara en genomsnittlig 6kning av produktionskost-
naderna i sektorerna motsvarande 0,5% av produktionsvirdet och vid 30 6re/kg CO; en 0k-
ning motsvarande 1,5-3% av produktionsvérdet. Andra sektorer, som framfor allt massa- och
pappersindustrin, paverkas frimst genom 6kade elpriser. En koldioxidkostnad pa elproduktio-
nen om 10 ore/kg CO, skulle for massa- och pappersindustrin kunna leda till produktions-
kostnadsokningar motsvarande i genomsnitt knappt 1% av produktionsvérdet och en véirde-

ring pd 30 6re/kg CO; en produktionskostnadsdkning motsvarande cirka 2,5%.

Klimatpolitiska styrmedel inom el- och viarmesektorn

Inom el- och viarmeproduktionssektorn samverkar handel med utsldppsritter, koldioxidskatter
och elcertifikat och paverkar tillsammans produktionsvalen i systemen. Idag &r biobrénsle i
manga fall det ekonomiskt mest fordelaktiga alternativet for fjarrvarmeproduktion. Ett info-
rande av ett system med handelsbara utsldppsritter kommer att leda till 6kade elpriser vilket

gynnar naturgasbaserad kraftvairmeproduktion som producerar storre andel el én virme. Om



den totala intidkten for biobrénslebaserad el (el+elcertifikat) bestdms av produktionskostnaden
av alternativ fornybar elproduktion minskar ocksé intdktsskillnaden per producerad mangd el
mellan biobrédnslebaserad kraftvirme och naturgasbaserad kraftvirme. Om koldioxidskatten
tas bort krdvs en pris pa utsldppsritter pad 30-35 ore/kg CO, for att biobrinslebaserad kraft-

varmeproduktion skall kunna konkurrera med naturgasbaserad kraftvirme.

Styrmedel pd kort och ldng sikt

Mycket av resonemangen kring styrmedels kostnadseffektivitet handlar om huruvida dessa
leder till att de minst kostsamma atgirderna genomfors. Det finns &tminstone tva skil att ha
ett langsiktigt perspektiv kring dessa fragestillningar. For det forsta har manga investeringar i
infrastruktur 14ng livsldngd och om de baseras pa dagens klimatambitioner och dértill hdrande
koldioxidkostnader kan investeringsvalet leda till 6kade kostnader pé sikt nér utsldppskraven
skérps. For det andra spelar teknikutveckling en avgdrande roll for vilka mojligheter det finns
pa sikt att klara langtgdende klimatataganden. Om investeringar i ny teknik leder till teknik-
utveckling och kostnadsreduktioner genom liarande kommer de forsta investeringarna, sedda
separat, kosta mer dn vad de ger 1 miljoforbéttringar och andra fordelar och dédrmed inte anses
vara kostnadseffektiva sett pa objektnivd. Om investeringen bidrar till langsiktiga kostnads-
minskningar kan dock investeringarna vara kostnadseffektiva pad systemniva under forut-
sdttning att kostnaderna for de forsta investeringarna understiger vinsterna som erhalles med
hjilp av den forbittrade tekniken vid en senare tidpunkt. Det faktum att lireffekter sénker
kostnader innebér samtidigt att de som investerar forst i princip “subventionerar” kommande
investerare. En nyckelfrdga dr hur man kan komma forbi dessa faktorer och hur de eftersokta

lareffekterna kan komma till stand.



1. Klimatfragan och dess utveckling

Klimatfrdgan har vuxit fram som den kanske mest betydelsefulla miljofragan under de senaste
femton aren. Jamfort med andra miljoproblem har fragan flera speciella egenskaper som gor
den svarhanterad bade ur ett vetenskapligt och politiskt perspektiv.

Klimatfrdgan dar genuint global. Effekten pa klimatet dr oberoende av var utsldppen av
vixthusgaser sker. Det innebér att ett lands atgirder for att minska utsldppen i allménhet har
endast marginell betydelse for det egna landets klimatsituation. Det skiljer sig pad sé sitt ifrdn
den lokala och regionala kopplingen mellan utslépp av till exempel kviveoxider, flyktiga or-
ganiska d&mnen och partiklar och luftkvalitet med ddrav foljande hélsoeffekter for vilka natio-
nella dtgirder har en mycket stor betydelse. Pa nationalstater baserade beslutsordningar far
stora svarigheter att sjdlva kunna 16sa de problem som finns inom klimatomrédet.

Den globala aspekten innebdr & andra sidan att ménga ldnder kan utsittas for stora
klimatforandringar utan att de sjdlva i ndgon storre grad har bidragit med utsldppen. Historiskt
sett har de industrialiserade ldnderna svarat for den helt dominerande andelen av utslippen
aven om utsldppskvantiteterna varierar kraftigt bland savél de industrialiserade linderna som
utvecklingsldnderna. Till exempel &r per capita utslippen av véxthusgaser cirka 3 génger
storre 1 USA #n 1 Sverige medan utsldppen i1 Sydafrika ar cirka 5 ganger storre per capita dn
utslédppen i Nigeria (Naturvardsverket, 2004). Klimatfragan &r nira knuten till utvecklings-
frigor och en fortsatt ekonomisk utveckling i utvecklingslinderna kommer att innebéra att
dessas utsldpp av vixthusgaser inom nagot decennium kan forvéntas overstiga utsldppen i de
industrialiserade linderna (Naturvardsverket, 2004). Utvecklingsldnderna ser fran sitt hall
med oro pa risken att eventuella restriktioner pd utsldppen av véxthusgaser kan leda till att
deras mdjligheter att utvecklas forhindras.

En ytterligare faktor som skiljer klimatfrigan fran manga andra milj6frigor &r att
miljoeffekterna bestar lang tid efter det att utsldppen sker. Detta vécker sévél etiska frige-
stdllningar som rent metodologiska problem nér olika atgédrder och styrmedel skall utvérderas.

Den globala aspekten har inneburit ett behov att skapa ett internationellt ramverk for att
hantera klimatfragan. Klimatkonventionen fran 1992 innebar en viktig bas frin vilken sedan
dess det internationella klimatarbetet har vidareutvecklats. Kyotoprotokollet fran 1997 inne-
holl bland annat kvantifierade ataganden om utslédppsbegransningar for de industrialiserade
landerna samt internationella styrmedel i form av de tre flexibla mekanismerna utsldppshan-
del, gemensamt genomforande (JI) och mekanismen for ren utveckling (CDM). Under de for-

sta dren av 2000-talet har det statt klart att ndgra viktiga ldnder inte kommer att ratificera
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protokollet, bland annat USA och Australien. Ryssland beslutade om ratificering i oktober
2004 efter en ldng tid av osédkra besked. En ratificering av Ryssland blev efter USA:s nej nod-
vindig for att protokollet skulle trida i kraft." Diskussioner har ocksa bérjat foras, bade i Sve-
rige och internationellt, om vad som skall hinda efter Kyotoperiodens slut (2012).

De tre flexibla mekanismerna infordes med syfte att Oka kostnadseffektiviteten i
Kyotoprotokollet genom att styra dtgdrder for att minska utsldppen till omraden dir kostna-
derna &r lagst. De teoretiska fordelarna med de flexibla mekanismerna kommer dock att fa sin
praktiska provning ndr systemen skall implementeras i en miljo dér det redan finns ett stort
antal styrmedel som péaverkar utsldppen av viaxthusgaser, dir systemens geografiska och sek-
toriella avgransningar kan péverka effektiviteten hos styrmedlet samt dir administrativa sva-
righeter kan paverka styrmedlens triaffsdkerhet och effektivitet. Det huvudsakliga syftet med
denna rapport, att analysera olika klimatstyrmedels mdjligheter att bidra till en effektiv och

accepterad klimatpolitik, dr darfor av stor betydelse.

! For att protokollet skall triida ikraft erfordras att annex I linder motsvarande 55% av utslippen i annex I ar
1990 ratificerar protokollet. Utsldppen fran USA och Australien motsvarade ar 1990 tillsammans 36% av annex |
landernas utslépp, se tabell 4.1. Motsvarande andel for Ryssland var 17%.
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2. Rapportens syfte, utgangspunkter och struktur

Rapportens syfte dr att analysera forutsattningarna for olika klimatpolitiska styrmedel att pa
ett effektivt sétt bidra till minskade utsldpp av vixthusgaser. Fokus ldggs pa koldioxid fréan
energisystemet (inklusive transporter) och processer. Utgangspunkten dr ett forvéntat behov
av att minska utsldppen av koldioxid och andra véxthusgaser radikalt under de kommande 50
aren. Skattningar har visat att det for Sveriges del kan innebdra ataganden om att minska ut-
slappen med 60-70% fram till mitten av detta sekel (Naturvirdsverket, 2004). Detta kommer
att krdva kraftiga fordndringar av det sitt vi anvinder energi bade vad géller effektivitet och
val av energislag. Aven forindringar av produktions- och konsumtionsménster kan bli resul-
tatet av de 6kade kostnader som restriktionen att sldppa ut vaxthusgaser kan leda till.

Perspektivet dr bade nationellt och internationellt. Studien utgar till stor del fran de
forutséttningar som finns 1 Sverige vad giller industristruktur, teknikniva och politisk kontext.
Samtidigt dr det for en global frdga som klimatfragan av central betydelse att relatera mojliga
atgirder i Sverige till vilka mojligheter som finns i1 andra ldnder. Eftersom manga verksam-
heter agerar pa en internationell, konkurrensutsatt marknad &r det ocksa viktigt att relatera
nationella styrmedel till den situation som rdder pa internationell niva.

Den viktigaste utgangspunkten for virderingen av om ett styrmedel ar klimateffektivt r att
det bidrar till reduktioner av utsldppen av viaxthusgaser. Detta gor att sérskilt intresse laggs pa
hur styrmedel forvéntas paverka olika aktorers val av investeringar och beteendemdnster.

En annan viktig utvirderingsgrund &r styrmedlets kostnadseffektivitet. Ju effektivare
utsldppsreduktionerna kan ske desto striktare utslippsmal kan nds for samma ekonomiska
uppoffring, alternativt blir kostnaderna for en viss bestimd reduktion liagre. For kostnads-
effektivitet ar det av betydelse vilka atgérder som blir genomforda, vilka administrativa kost-
nader ett styrmedel kan orsaka samt vilka kostnader som uppkommer genom olika storningar i
ekonomin pa grund av det foreslagna styrmedlet.

Ingen virdering av vilken ambitionsniva for klimatpolitiken som &r rimlig gors i denna
rapport. Detta dr en mycket komplex fraga dir osdkerheterna ldngs hela kedjan fran utslapp
till miljoeffekt &r mycket stora. I rapporten tas i stillet utgdngspunkt i de mél som beslutats pa
internationell och nationell niva. Det dr viktigt att vara medveten om att en stor del av de
kostnader som uppkommer som ett resultat av klimatpolitiken beror pa att atgarder méiste
genomforas for att uppna mélet och inte av valet av styrmedel i sig. Ett val av ritt styrmedel
kan dock leda till att kostnaderna kan hallas pa en lagre nivd genom att de styr sé att de billi-

gaste atgdrderna genomfors 1 forsta hand.
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En aspekt som ofta gloms bort nir styrmedel analyseras frén ett tekniskt-ekonomiskt
perspektiv dr den politiska realiteten. Politiker har ofta ménga andra maél &n effektiv klimat-
politik att ta hédnsyn till. Det kan till exempel vara regionalpolitik och fordelningspolitik.
Olika maktstrukturer och sdrintressen kan ha formagan att paverka styrmedlens utseende i
enlighet med de egna intressena. Flera av de mest effektiva styrmedlena uppfattas inte heller
som legitima av olika skél.

P& global nivd dr mojligheterna att implementera generella effektiva styrmedel sma pa
grund av bland annat intressekonflikter mellan lander med olika ekonomisk struktur, utveck-
lingsniva och politiska prioriteringar. Det innebdr att styrmedlen i sin ideala form sdllan
kommer till staind. Ekonomiska styrmedel kan till exempel begrénsas till vissa sektorer eller
kan differentieras pé ett sddant sétt att effektiviteten minskas. I denna studie tas utgdngspunkt
i de reella styrmedelskonstruktioner som skapas och konsekvenserna av dessa snarare én i
ideal styrmedelskonstruktioner som har mycket smd mdjligheter att implementeras.

Mojligheterna att snabbt fordndra energisystemet begrinsas av systemets inneboende trog-
het. Investeringar 1 kapitaltunga anldggningar kan ha livslingder pa ménga decennier. Nya
tekniker har svirt att konkurrera eftersom mdjligheterna att sinka kostnaderna genom skalfor-
delar hindras av den befintliga teknikens dominans. Vanor och beteendemonster ar inte helt
reversibla och kan vara svéra att dndra nar de vl manifesterats. Allt detta innebar sammanta-
get att ett agerande som innebadr att vénta och se kan leda till att 6kade uppoffringar péd lingre
sikt.

Samtidigt dr inte energisystemet statiskt. Nya energitekniker ger nya mojligheter att produ-
cera energitjanster med avsevirt mindre miljopaverkan idag. Vérderingar kan dven tinkas
fordandras vilket kan innebéra att man 1 framtiden uppfattar att de uppoffringar som behover
goras for att uppnd langsiktiga klimatmal som mindre betungande &n dagens vérderingar gor
géllande.

En viktig distinktion nér styrmedel analyseras dr att skilja pd mal och medel. Manga
styrmedel kan styra mot olika politiska mal samtidigt och det kan vara svéart att prioritera
dessa olika méil. Ibland kan ett ifrdgaséttande av ett visst styrmedel i praktiken snarare vara ett
ifrdgaséttande av malet med styrmedlet. Till exempel har kritik av vissa klimatstyrmedel sna-
rare handlat om kritik av befintliga klimatdtaganden. I andra fall kan man vid ifrdgasittandet

av ett styrmedel vinda sig mot mélets inriktning i sig, till exempel att gynna fornybara ener-
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gikillor, i stillet for att minska utsldppen av klimatgaser.” Som namnts tidigare kommer fré-
gan om de langsiktiga malens ldmplighet inte att analyseras 1 denna rapport . Utgangspunkten
ar 1 stillet, 1 enlighet med den politiska inriktningen 1 Sverige och EU, att utsldppen pa ldng
sikt méste minskas kraftigt for att klimatférdndringarna skall vara acceptabla.

Inte heller kommer vi att ifrigasétta olika styrmedels mélséttningar i sig. Daremot kommer
de olika styrmedlens forutsédttningar att bidra till minskade utslédpp av viaxthusgaser att analy-
seras utan att ta stidllning om detta mal &r viktigare dn andra explicita eller implicita mal som
stdlls upp for olika styrmedel.

Utover direkta klimatpolitiska styrmedel finns det ménga andra politiska beslut som péver-
kar forutsattningarna att minska utsldppen av véixthusgaser. Det kan rora sig om avregleringen
av el- och gasmarknaderna pd EU niva som bland annat paverkar vilka styrmedel som kan
anvindas 1 energisektorn, EU:s gemensamma jordbrukspolitik (CAP) som bestimmer det
ramverk som styr forutsittningarna for att 6ka bioenergiproduktion, och internationella han-
delsregler (Nilsson och Nilsson, 2004). I denna studie ligger inte fokus pa den typen av poli-
tiska beslut.

Rapporten borjar med en introduktion till styrmedel och en beskrivning av de viktigaste
styrmedlen som anvédnds for minska klimatpdverkan fran energisystemet. Dérefter flyttas fo-
kus till hur olika styrmedel kan forvintas traffa olika aktorer och hur deras incitament for att

genomfora atgirder kan paverkas av styrmedlens konstruktion.

2 Exempel pé detta argumentationssitt dterfinns bland annat hos Héakansson (2003) som ifrigasitter systemet
med grona certifikat eftersom forfattaren anser att malet att 6ka fornybar energi inte dr lampligt utan att fokus i
stillet bor ligga pa specifika externa effekter. Liknande argument dterfinns &ven i Kéberger m fl. (2004).
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3. Introduktion till klimatstyrmedel

Syftet med styrmedel ar att paverka samhillet i onskvérd riktning. Eftersom avsindaren i
allménhet &r offentliga organ kan man ocksd se dem som sétt att genomfora politiska inten-
tioner. Effektiva styrmedel leder till att olika anpassningsatgirder genomfors. Syftet med
klimatpolitiska styrmedel &r i allménhet att minska utsldppen av véxthusgaser fran samhal-

let.” Detta kan ske p4 ett antal olika sitt bland annat:

Ersitta koldioxidintensiva energislag med mindre koldioxidintensiva. Det kan till exempel
rora sig om att ersdtta konventionell fossil energi med fornybar energi, eller att utnyttja

fossila branslen med koldioxidlagring.

Effektivisera energianvindningen genom installation av mer effektiv utrustning (t ex

energieffektiva fordon, lampor, processystem, maskiner etc)

Minska energianvdndningen genom effektivare anvéndning av utrustning (t ex mer energi-

effektiv korning av ett fordon, reglering av ventilation)

Minska energianvindningen genom att minska anvéndningen av energitjénster (t ex genom

minskad belysning, minskade transportméngder).

Minskad konsumtion av varor dér vixthusgaser sldpps ut vid olika led i varuproduktionen.

De styrmedel som kan sittas in dr av olika typ. Det finns flera sitt att dela in dessa. En vanlig
indelning 4r i1 de tre kategorierna regleringar, ekonomiska styrmedel och information (Ved-
ung, 2002).*

Regleringar som kan pdverka energisystemet dr bland annat miljoprévningar med utslapps-
krav enligt miljobalken, reglering av utsldppsnivaer fran fordon, energistandarder pa appara-
ter etc. Ekonomiska styrmedel som anvinds ér bland annat energi- och koldioxidskatter, in-
vesteringsbidrag for fornybar energi, bidrag till konvertering av uppvarmningssystem. Sy-
stem med handel med utsldppsritter respektive elcertifikat kan ocksé med skél kategoriseras
som ekonomiska styrmedel 4ven om systemen innefattar regleringar av utslippskvantiteter
respektive kvoter for fornybar el. For den enskildes investeringsval innebér systemen dock att

dessa styrs av det pris som systemen ger upphov till pa en marknad.

* Man kan dven tinkta sig klimatpolitiska styrmedel som ar inriktade p& anpassningsatgirder. Den typen av
styrmedel kommer dock inte behandlas mer hér.

“ 1 till exempel van der Doelen (1998) skiljer man pa information frdn propaganda vilka tillsammans
klassificeras under begreppet kommunikativa styrmedel.
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Stod till forskning, utveckling och demonstration (FUD) svarar for en stor del av de
energiinriktade bidrag som betalas ut. Till exempel uppgick bidraget till forskning, utveck-
ling och demonstration 1 1997 ars energipolitiska program till drygt 700 miljoner kronor per
ar vilket var mer @n vad som avsattes for direkta investeringsstod for tillgdngliga tekniska
16sningar (Prop 1996/97:84). En skillnad mellan stdd till FUD och &vriga investeringsbidrag
ar att FUD-stodet inte direkt paverkar energisystemets struktur utan detta sker forst indirekt
nér ny teknik blir konkurrenskraftig och kan tringa sig in pa marknaden.

Informationsinsatser i Sverige har skett bland annat i form av allmdnna kampanjer om
miljoproblem eller om betydelsen av att hushalla med energin for att nd olika mél. Informa-
tionsverksamhet om mer specifika atgidrdsmojligheter har ocksa skett via lokala energiradgi-
vare och 1 form av mirkning av till exempel elektrisk utrustning.

Van der Doelen (1998) inkluderar frivilliga avtal under sitt begrepp juridiska styrmedel
(dar dven olika former av regleringar ingér). Det finns olika typer av frivilliga avtal och ata-
ganden. Lyon och Maxwell (2003) delar in dem i i) unilaterala ataganden, ii) offentliga frivil-
liga avtal samt iii) forhandlade frivilliga avtal.” De tva senare innebér nagon form av Sverens-

kommelse mellan stat och niringsliv, antingen aggregerat eller pa foretagsnivd som innebér
att ndringslivet gor ett tagande om en miljdinsats. Ofta sker detta genom att foretag explicit
eller implicit befrias frdn ataganden (nuvarande eller forvintade) i form av regleringar
och/eller beskattning.

Den grova indelningen av styrmedel kan delas upp ytterligare. Vedung (2002) delar upp
regleringar i pdbud och forbud. Forbud kan i sin tur delas in i absoluta férbud och villkorliga
forbud. Absoluta forbud giller undantagslost. I vissa fall kan forbud medge mojligheter till
dispenser for att inte forbuden skall leda till orimliga konsekvenser. Forbud med villkor kan
ocksé innebira tillstdndstvang vilket inte syftar till att f6rbjuda verksamheten 1 sig. Verksam-
heten blir i stéllet tillatlig om uppsatta villkor f6ljs. Denna typ av styrmedel édr vanlig i manga
lander for storre anldggningar som bedriver miljoskadlig verksamhet. Den finns reglerad i
bland annat miljobalken En svagare variant av tillstindprévning innebédr anmalningsplikt ge-
nom vilken en verksambhet tillats forst om verksamhetsbedrivaren anméler verksamheten till

en myndighet

° P4 engelska unilateral, public voluntary och negotiated agreements. Det forsta alternativet innefattar
sjdlvreglerande beteende och faller utanfor denna rapports definition pa styrmedel. I offentliga frivilliga avtal gar
foretagen med péa programmal som uppsatts av den reglerande myndigheten och kan i respons fa t ex tekniska
assistans, skattenedsattningar eller god publicitet. I de forhandlade avtalen bestimmer myndigheten och
foretagen eller industrigruppen gemensamt mal och medel.
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De ekonomiska styrmedlen kan separeras i péalagor och tillskott. Palagor &r till exempel
skatter och avgifter och exempel pa tillskott dr investeringsbidrag och stdd till forskning och
utveckling. En ytterligare principiell indelning av styrmedlen kan vara om marknader tas till
hjélp for att bestimma var olika dtgirder skall genomforas eller om dessa beslut fattas genom
en centralt reglerad process. Ekonomiska styrmedel kan sivil vara marknadsbaserade (till
exempel skatter och handel med utsléppsritter®), varvid valet av anpassningsatgird delegeras
till enskilda aktorer, som riktade mot specifika atgirder (till exempel i form av investerings-
stod for vissa typer av teknik). Regleringar &r i allménhet riktade mot vissa typer av atgarder
och det ligger i1 dess karaktér att marknadens allokeringsmekanismer inte anvdnds. Dock kan
regleringar vara mer eller mindre detaljerade och variera beroende pa vilken detaljnivé re-
gleringen skall ske. Detaljerade regler kan specificera vilka tekniska l6sningar som skall an-
vindas medan mer overgripande regleringar (som t ex utsldppsgranser) kan dverlata till den
enskilda aktoren att bestimma hur de krav som stélls skall uppnas.

Styrmedel skapas pé olika nivaer och med olika mottagare. P4 global niva skapar Klimat-
konventionen och Kyotoprotokollet ett regelverk inom vilka nationalstaterna verkar. Atagan-
den om utsldppsminskningar aldggs de olika staterna (och EU) och det dr sedan upp till de
olika landerna att tillse att man uppnér sina ataganden. Staterna kan ocksa vélja att klara sina
ataganden genom att anvinda de flexibla mekanismerna.

P& EU niva finns regelverk som direkt paverkar olika aktorer i form av fordrag och foérord-
ningar. Vanligare inom miljdomradet dr dock styrning genom direktiv’ vilka &ligger
medlemsstaterna att infora vissa regelverk men som dven Oppnar for vissa typer av stod som
annars kunde vara svara att hantera inom ramen for befintligt EU regelverk.

Slutligen har staterna mojligheter att implementera nationella styrmedelssystem till exem-
pel i form av skatter, investeringsstod etc. EU-medlemskapet innebér dock for det enskilda

landet att dessa styrmedels forenlighet med bland annat EU:s regler om statsstod regelmés-
sigt testas.

Utvérdering av olika styrmedel kan goras bade pa mer dvergripande niva som pa individu-
ellt styrmedelsnivd. Viktiga utvirderingsmaétt dr i denna rapport miljoeffekt och kostnads-

effektivitet. Det finns ménga andra utvirderingsgrunder som ir av betydelse fran styrmedels-

® Ett system med handel med utsldppsritter kan ses som en kombination av reglering och marknadsbaserat
styrmedel. Regleringen sker pa en dvergripande niva (internationell, nationell etc.) dir totala utslépp regleras
utifran konventioner etc. For det enskilda foretaget blir den reella effekten ett ekonomiskt styrmedel eftersom det
inte kommer att finnas négra begransningar pé vilka utslédpp som kan accepteras.

" Till exempel direktivet om stod for fornybar elprodktion, direktivitet om handel med utslappsritter samt
direktivet om minimiskatter pa energi.
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synpunkt som till exempel politisk acceptans och legitimitet, se Tabell 3.1. Flera av dessa
kommer att diskuteras i rapporten men huvudfokus faller pa miljoeffekt och kostnadseftekti-

vitet.

Tabell 3.1. Typ av vérdekriterier for bedomning av styrmedel (Vedung, 2002).

Substanskriterier Ekonomiska kriterier
Maluppfyllelse (effectiveness) Kostnader

Uppfyllelse av adressaternas mal Produktivitet
Uppfyllelse av personalens mal Effektivitet
Uppfyllelse av intressenternas mal Demokratikriterier
Relevans, problemrelevans Tilltro

Hallbarhet (uthéllighet) Legitimitet
Forutsdgbarhet Transparens
Bieffekter Rattssékerhet
Forenlighet med andra offentliga insatser Participation

For en kostnadseffektiv klimatpolitik ar det onskvirt att tgirder genomfors dér det ar billi-
gast, det vill sdga dar man far mest miljonytta for pengarna. For att uppna detta ar det i sin tur
onskvirt att olika aktdrer moter samma marginalkostnader for sina utslapp av vixthusgaser. ®
Ur denna synpunkt dr det mindre viktigt vilken totalkostnad en aktor far for sina utsldpp. For
effektivitet bor samtliga utslappskéllor globalt méta samma marginalkostnader.

Olika styrmedel kraver olika stor kunskap hos regleraren. Om fullstdndig kunskap om all
atgardsmojligheter skulle finnas hos den som reglerar skulle regleringssystem och marknads-
baserade system inte skilja sig at i friga om kostnadseftektivitet. I verkligheten 4r det i prin-
cip omojligt for regleraren att ha kunskap om vilka atgirdsalternativ som finns hos de olika
aktorerna och hur de virderas hos dessa (vilket ar ett viktigt kriterium for om atgérderna bor
genomfors). Genom de marknadsbaserade styrmedlen dr det ténkt att valet av anpassningssatt
delegeras till dem som forvéntas kénna till sina atgardsmojligheter bast.”

Polluter Pays Priniciple (PPP) dr en grundlédggande princip for miljopolitiken bade 1 Sve-
rige och inom EU. Principen kan ha olika betydelse alltifran att fororenaren skall betala for
nodvindiga atgarder till att de darutover dven skall betala for de skador som foretagets miljo-
paverkan orsakar om kraven pa atgirder inte &r tillrickliga for att eliminera hela effekten.

Kim (2000) bendmner den forsta principen “Standard PPP” och den andra for utdkad (ex-

¥ Detta giller just for vixthusgaser eftersom miljoproblemet ar globalt och miljoeffekten ir oberoende av var
utsldppsminskningen sker. For andra fororeningar géller det ddremot inte alltid. D& kan miljoeffekten variera
betydligt beroende pa var utsldppen sker och det finns darfor skél att differentiera kostnaderna for att slappa ut
en viss médngd av en fororening beroende pé tid och plats for utslappet.

? Detta ir en sanning med modifikation. Méanga aktorer 4r omedvetna om de mdéjliga atgirder som finns for att
minska utsldppen. I vissa fall kan den kunskapen finnas hos centrala aktorer. Informationsinsatser kan darfor
vara en viktig hjilp for att de ekonomiska styrmedlen skall leda till att kostnadseffektiva atgarder genomfors.
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tended) PPP”. Valet av tolkning av PPP paverkar inte sjélvklart beteendet hos den enskilde
aktoren men innebir olika fordelning av resurser. '

Av central betydelse i diskussionen kring 1dmpliga styrmedel dr det faktum att vissa sekto-
rer agerar under en hard internationell konkurrens. Mojligheten att klara ekonomiska styrme-
del paverkas av mojligheterna att Gverviltra kostnader pa kunder. Nationella och regionala
styrmedel kan om de inte dr konstruerade pa ett lampligt sétt riskera att bidra till att produk-
tion, 1 storre grad dn vad som kan motiveras av komparativa fordelar, flyttas till lander som
inte moter motsvarande styrmedel. Detta dr en effekt som i klimatsammanhang ofta bendmns
lackage.

Det finns ett flertal faktorer som har betydelse for vilken respons ett styrmedel kan forvén-

tas ha pa olika aktorer. Nagra av dessa sammanfattas nedan:

e Aldersstruktur hos anliggningar och utrustning. Manga av de atgirder som star
till buds kan enbart {4 I6nsamhet om investeringar maste genomforas av nagon
annan anledning. Ménga tekniker och produkter har en livslangd som 6versti-
ger 20 ar. Det giller till exempel vissa industriprocesser, elproduktionsanldgg-
ningar, byggnadsstommar, fonster etc. Ersdttning av anldggningarna blir aktu-
ella da de rorliga kostnaderna (inklusive renoveringsbehov) verstiger de totala
kostnaderna for nya anldggningar eller som ett resultat av att fordndringar i ef-
terfragan skapar ett behov av att fordndra produktsortimentet etc. Vissa pro-
dukter och apparater sdsom till exempel glddlampor och datorer har en betyd-
ligt kortare livslingd och forutsdttningarna att pa kort sikt foréndra energian-
viandningen for dessa dr, sett utifrdn tidsaspekten, bittre. Det dr ddremot inte
sdkert att det &r mojligt 1 praktiken eftersom mindre fokus kan ldggas pa ener-
giaspekten 1 sddana mindre ldngsiktiga investeringar. Om en klimatstrategi
foljer den inneboende dynamiken i energisystemet finns det storre forutséttning
att en klimatomstéllning kan genomfGras effektivt och till 14gre kostnader.

e Investeringskriterier. En betydelsefull faktor &r vilka kriterier aktérerna har for
sina investeringar i energirelaterad teknik. Dessa kan forvintas skilja sig at
mellan olika aktorer (industri och hushall) och typ av investering (t ex pro-

cessteknik kontra belysningsutrustning). Skillnaden kan till exempel ligga i

1% Virt att observera att PPP p4 samma sitt inte leder till ndgra generella effektivitetsvinster jamfort med ett
system dir den drabbade betalar for att undvika skador. Detta alternativ gér dock emot de flestas
riattsmedvetande och kan darfor svarligen laggas till grund for en politiskt forankrad princip.
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om direkta livscykelkalkyler genomfors eller enklare beslutskriterier anvénds.
Det kan ocksé skilja sig 1 vilka avskrivnings- och avkastningskriterier som an-
véands.

Informationsniva. Ett avgorande krav for att atgirder skall kunna genomforas
ar att det finns tillrdcklig information. Vissa styrmedel sdsom energistandarder
krdaver ingen kunskap hos energikonsumenten men daremot information hos
regleraren. For att ekonomiska styrmedel skall ha onskad effekt forutsatts att

konsumenterna har kunskap om sina anpassningsmojligheter
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4. Kyotoprotokollets flexibla mekanismer

4.1. Kyotoprotokollet

I Kyotoprotokollet under FN:s klimatkonvention avtalades om specificerade utslédppsreduk-
tioner for de sd kallade annex I ldnderna. Dessa ldnder innefattade i princip OECD-ldanderna
samt de si kallade "Economies in transition" (huvuddelen av de fore detta Warszawapakts-

landerna). Annex I lindernas utsldppsreduktioner sammanfattas i Tabell 4.1.

Tabell 4.1. Annex I lindernas utslépp 1990, exklusive markanvéndning, samt deras utslédppséataganden for perio-
den 2008-2012 enligt Kyotoprotokollet. For EU-ldnderna anvinds de ataganden som beslutats i EU:s interna
bordefordelning, se tabell 4.2. Kélla: Kyotoprotokollet och UNFCCC (2003).

Land Utslépp av véxthusgaser 1990 Atagande 2008-2012.
Mton Basar 1990°=100

Totalt annex I 18 340 95

USA 6139 93
Australien 425 108
Kanada 608 94

Japan 1187 94
Ryssland 3040 100
Ukraina 919 100

Polen 564 94

Totalt EU 4199 92

Varav Sverige 73 92

a. En del ”Economies in transition” har andra basar dn 1990.

Inom EU genomfordes i1 anslutning till protokollet en intern boérdeférdelning mellan 1én-
derna. Som utgéngspunkt for den interna bordeférdelningen anvéndes bland annat analyser
som utgatt frdn den sa kallade triptykmetoden dér forutsittningarna for utsldppsminskningar i
tre olika sektorer berdknades med likformiga metoder for de olika EU-ldnderna (se t ex
Ringius, 1997 och Phylipsen et al. 1998). Atagandena enligt EU:s bordefordelning varierar
kraftigt mellan de olika ldnderna frdn —28% for Luxemburg till +27% for Portugal, se Tabell
4.2.

Kyotoprotokollet innehéller tre flexibla mekanismer som samtliga syftar till att
klimatatagandena kan uppnas till en ligre kostnad &n utan mekanismerna. De tre mekanis-

merna som kommer att diskuteras i det f6ljande ér:
e Handel med utslappsritter

e Gemensamt genomforande (JI)

e Mekanism for ren utveckling (CDM)
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Annex I ldnderna tilldelas sé kallade Assigned Amount Units (AAUSs) motsvarande de ut-
slappsmingder som ldndernas dtaganden enligt Kyotoprotokollet representerar. Om de verk-
liga utsléppen 1 ett land under kyotoperioden Overstiger denna utsldppsmédngd mojliggér me-
kanismerna att landet ifrdga koper AAUs fran ett land som har dverskott alternativt inforskaf-
far utslédppskrediter som hérror fran de projektbaserade mekanismerna (ERU eller CER) eller

sankaktiviteter (RMU).

Tabell 4.2. EU:s bordefordelning for att nd det gemensamma dtagandet —8% (UNFCCC, 2003, EEA,2002)

Land Utslépp av véxthusgaser 1990 Atagande 2008-2012.
Mton Index. Utslépp 1990=100

Belgien 141 92,5
Danmark 69 79
Tyskland 1213 79
Grekland 105 125

Spanien 288 115
Frankrike 568 100

Irland 53 113

Ttalien 508 93,5
Luxemburg 13 72
Nederlédnderna 210 94
Osterrike 78 87

Portugal 61 127

Sverige 73 104

Finland 77 100
Storbritannien 744 87,5

EU-15 4200 92

4.2. Handel med utslappsratter — pa globala och EU niva

4.2.1. Principiell struktur

Den typ av system med handel med utslédppsritter som kommer att diskuteras i det foljande
baseras pa att ett totalt utslappsutrymme definieras genom nagon form av reglering. Detta
utslédppsutrymme allokeras till olika aktorer (nationer eller foretag) enligt ndgon metod (t ex
auktionering eller baserat pa historiska utslipp).'' Aktorerna forvintas kunna redovisa
utsléppsratter motsvarande de utsldpp som aktdren dr ansvarig for. Aktorer som har litt att
genomfora utsldppsminskningar gor detta och kan dirmed uppna sina mal. Aktoérer som kan
minska sina utsldpp ytterligare kan frigdra utsléppsritter som kan forsdljas pd marknaden.
Dessa kan inkdpas av nationer/foretag som inte har tillgang till billiga atgérder for att uppna

sina dtaganden.

" Det 4r inte sjalvklart att tigordningen dr denna. Skapandet av utslippsutrymmet kan ske med en bottom-up
metod. Till exempel skedde fordelningen enligt Kyotoprotokollet inte utifran nadgon véldefinierad totalkvantitet
utan var ett resultat av forhandlingar. P4 samma sétt skapas utslappsutrymmet inom EU:s handelssystem i manga
lander till stor del baserat pa uppskattade behov i de handlande sektorerna.
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Handelssystemet under Kyotoprotokollet baserar sig i ett forsta skede pa handel mellan
stater. Det innebdar att det inte dr sjalvklart att det méste finnas ett system for handel med ut-
slappsrétter pa nationell niva for att fordela utsldppsatagandena utan nationerna kan i princip
anvinda sig av andra verktyg for att klara dessa. I flera ldnder forbereds dock olika former av
system for handel med utslédppsrittigheter. Inom EU infors ett system for handel med ut-
slappsrattigheter som skall tas i drift fran och med 1 januari 2005. I fortsdttningen av rappor-
ten kommer fokus ligga pa detta system eftersom det &r det system som framfor allt kommer
att mota svenska aktorer under de kommande aren.

EU:s system for handel med utsldppsritter baseras redan fran borjan pa handel mellan fore-
tag. Till den forsta handelsperioden ingér endast ett begrénsat antal utslappskallor 1 systemet
nidmligen storre energianléggningar, jirn- och stilindustrin, pappers- och massaindustrin samt
mineralindustrin (EU, 2003)."* Tilldelning av utsldppsritter baseras pa ett antal kriterier som
redovisas i direktivet om handelsbara utsldppsrétter (EU, 2003). De olika nationerna bestdm-
mer dock detaljerna i tilldelningsmetodiken i sin nationella allokeringsplan. Den forsta han-
delsperioden 1 EU system pagar mellan 2005-2007. Den dérpa foljande perioden kommer att
vara mellan 2008 och 2012 och motsvarar dirmed den period for vilken dtagandena enligt
Kyotoprotokollet géller.

Priset pa utsléppsritter bestdms teoretiskt av marginalkostnaderna for att uppna det upp-
satta utslappsatagandet. Méangden tilldelade utsldppsritter kommer dirmed att vara avgorande
for vilket pris som utsldppsritterna kommer att fa liksom kostnaderna for mojliga atgérder att
minska utsldppen. Valet av tilldelningsmetoder kan under vissa forutséttningar paverka vilka
atgdrder som blir Ionsamma att genomfora och kan ddrmed ocksa péverka prisnivan. Olika

tilldelningsmetoder diskuteras i det foljande.

4.2.2. Metoder for allokering av utsldppsrdtter

Den klassiska distinktionen av metoder for allokering av utsldppsrétter gar mellan auktione-
ring och gratis tilldelning. En principskiss for olika tilldelningsmetoder redovisas i Figur 4.1.
Inom det EU-gemensamma systemet dr mojligheten till auktionering begriansad och under den
forsta perioden maste 95% av utsléppsritterna delas ut gratis. Under perioden 2008-2012 &r
motsvarande andel 90%.

Radow Jr och Radov (2002) gor en distinktion genom att dela upp metoderna for gratis

tilldelning 1 historisk tilldelning och uppdatering. Det senare innebér att allokering for fram-

12 Virt att notera 4r att de anldggningar som ingér i systemet samtliga 4r sidana som tidigare reglerats med olika
former av tillstandssystem.
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tida perioder paverkas av den framtida utvecklingen av verksamheten. En ytterligare distink-
tion giller 1 vilken grad tilldelningen av utsléppsritter skall ta sin utgangspunkt i1 utsldpp fran
verksamheten eller i verksamhetens produktion av olika varor. I det senare fallet kopplas pro-
duktion till tilldelade utslappsritter genom nagon form av utsldppsintensiteter. Detta alternativ
kommer i det foljande kallas intensitetsbaserad tilldelning (i vissa fall anvinds den engelska
beteckningen benchmarking). Radov och Radov (2002) sorterar i sin analys in intensitetsbase-
rad tilldelning under begreppet uppdatering. I denna text kommer dock uppdatering uteslu-
tande anvéndas i relation till emissionsbaserad tilldelning och ses som en variant av den histo-
riska tilldelningen. Den intensitetsbaserade metoden behandlas separat som en alternativ till-

delningsmetod.

Allokeringsmetoder for utslippsritter

PN

Auktionering Gratis tilldelning
Tilldelning utifr4
- de P, Intensitetsbaserad
Historiska utslapp

(fast basar eller uppdatering)

/ N

Strikt system

> Lost system
Nya anleigg- Nya anldggningar
ningar hén- erhaller gratis utslappsritter
visas till
andrahands-
marknaden

Figur 4.1. Principskiss dver olika mdjliga metoder for tilldelning av utsléppsritter.

Tilldelning genom auktionering innebér att staten sdljer utsldppsrétter genom ett auktionsfor-
farande till de aktdrer som &r intresserade. Dérefter kan transaktioner ske mellan foretag for
att utjimna skillnaden mellan tillgang och behov av utslappsritter. Av detta skél kan priset pa
auktionerade utsléppsritter forvintas hamna pa nivaer som i stort sett motsvarar marknadspri-
set pa utsléppspriser.

Auktionering innebédr att samtliga utsldpp kommer att leda till direkta kostnader for
fororenaren. Effekten kommer pa detta sitt for det enskilda foretaget att likna en skatt dven

om den exakta nivan kan vara svérare att forutse. Auktionering ger en tydlig incitaments-
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struktur och det finns inget behov av att i detalj analysera olika sektorer for att ge en rimlig
tilldelning. Samtliga utsldppskéllor méter samma marginalkostnad for sina utsldpp och ut-
slappskostnaden internaliseras fullstdndigt forutsatt att bubblans storlek motsvarar samhéllets
vérdering av klimatproblemets allvar. Det blir i stéllet marknaden som kommer att férdela
utsldppsritterna mellan fororenarna. Inte heller finns det nigra skil att anvinda sig av olika
metoder for att sdrskilja befintliga och nya anldggningar eller att justera allokeringen efter
redan genomforda dtgdrder i sektorerna. Auktionering av utsléppsrétter kommer att ge en in-
takt till samhaéllet som antingen kan anvéndas till olika angeldgna d&ndamal eller minska skat-
ter som har en negativ inverkan pa den ekonomiska utvecklingen.

Gratis tilldelning kan ske utifran olika principer. En vanlig metod &r historisk tilldelning,
ofta kallad grandfathering, dir foretagens historiska utsliapp ligger till grund for tilldelningen.
En strikt historisk tilldelning innebér att befintliga foretag gynnas pé bekostnad av nytill-
komna anldggningar eftersom dessa inte dr beréttigade till gratis utsldppsrétter. Detta hanteras
ofta med hjilp av sérskilda tilldelningsregler for nya anldggningar. Dessa sarregler kan leda
till effektivitetsproblem hos systemen vilket kommer att diskuteras senare. Gratis tilldelning
ger laga genomsnittliga kostnader for utsldpp 1 foretaget men marginalkostnader for utslédppen
som motsvarar marknadspriset pd utsléppsritterna. Detta géller d&ven om fOretaget fatt till-
racklig tilldelning for sina business-as-usual utsldpp. Det finns i detta fallet alltid en mgjlighet
att minska produktionen eller effektivisera energianvindningen och sélja utsldappsrétterna pa
marknaden.

Uppdatering innebér att tilldelningsbasen forandras for framtida tilldelningsperioder bero-
ende av hur utsldppen foréndras. I ett system med historisk tilldelning kan det innebéra att
man &dndra basaret for den historiska tilldelningen. Nagon form av uppdatering torde vara
rimlig for att tilldelningsgrunden ndgorlunda skall motsvara de verkliga utsldppen fran de
verksamheter som &r i funktion. Det huvudsakliga problemet med uppdatering &r att atgarder
som minskar utsldppen leder till minskad tilldelning. Det innebér i sin tur att den intdkt som
atgidrderna kan leda till 1 form av forsdljning av 6verblivna utsldppsrétter forsvinner sa snart
tilldelningen forskjuts till 4 som infaller efter det att itgirden genomforts."> Uppdatering

minskar ddrmed incitamenten for utslippsminskningar.

" Detta faktum liknar den inviindning som riktats mot den historiska tilldelningen i allménhet eftersom hinsyn
inte tas till foretag som gjort tidiga atgérder. Ur fordelningssynpunkt ar det riktigt. Ur effektivitetssynpunkt ar
det dock en grundldggande skillnad om man vid investeringstillfdllet tar hénsyn till sddana framtida
tilldelningsgrunder (vilket géller for systemet med uppdatering) eller om man vid beslutstillfdllet inte ar
medveten om sadana faktorer.
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Ett alternativ till uppdatering som baserar sig utsldpp ett visst ar kan vara att basera kom-
mande tilldelningar pa tidigare tilldelningsnivéer och déirefter bestimma kommande utslapps-
ritter utifrdn dessa. Till exempel kan man, utgdende fran tidigare tilldelade méngder, be-
stimma en faktor med vilken de tidigare mdngderna skalas ner fér kommande period. Forde-
len med denna metod &r att man kan undvika en direkt koppling mellan beteende och framtida
tilldelning, samtidigt som det mdjliggor ett inkluderande av nya anldggningar i ett standard-
forfarande. Nya anldggningar far sin forsta tilldelning enligt ndgon form av sérregel, men rik-
nas dérefter som befintliga anldggningar och erhaller utsldppsrétter i relation till tidigare till-
delningar pa samma sitt som tidigare befintliga anliggningar. *

En annan princip for gratis tilldelning ar intensitetsbaserad tilldelning (benchmarking).
Den innebir att tilldelningen bestims av produktionsnivén (ton stdl, MWh nyttiggjord energi
etc) och en utsléppsintensitet (kg/ton, kg/MWh) som &r oberoende av det aktuella foretagets
utsldpp. Genom att justera den specifika tilldelningen t ex genom en proportionell nedskalning
kan man sékerstilla att de totala utsldppen ryms i den en gemensam utsldppsbubbla. Den stora
fordelen med denna allokeringsmetod &r att marginalkostnaderna for att 6ka produktionen
(eller marginalnyttan att minska produktionen) blir betydligt 14gre @n vid historisk tilldelning
dven om den specifika tilldelningen sitts pd en relativt 1ag niva. Samtidigt bibehélls incita-
menten for effektiviseringar och brinslekonverteringar pa en hog niva.

Den allokering som redovisats i de nationella allokeringsplanerna infér EU:s forsta
handelsperiod har till storsta delen varit baserad pé gratis tilldelning baserat pa historiska ut-
slapp (Betz et al, 2004). Vissa lander som till exempel Sverige har dven for vissa utslédppsslag

(rédvarurelaterade utslipp) tilldelat foretag utslappsritter fullt ut efter deras forvéintade utslapp.

4.2.3 Diskussion av systemets effektivitet

For att systemet skall vara effektivt som miljostyrmedel erfordras att tilldelningen blir till-
rackligt sndv. Processen inom EU visar pa att nationella intressen for att skydda sin industri
fatt dominera och att det finns en tendens att allokera stora méngder utsldppsritter vilket leder
till sjunkande priser och dirmed minskade incitament for utsldppsminskningar .

Orsaken till att det varit mojligt att dela ut s& pass stora méngder utslappsritter dr att stora
delar av utsldppen inom EU kommer fran sektorer som inte ingar i handelssystemet. Den
overgripande maluppfyllelsen i1 enlighet med Kyotoprotokollet fir di hanteras inom dessa

sektorer eller genom inkOp av utslédppsritter frdn ldnder utanfor EU. Frikostig allokering till

'* Denna metod motsvarar i figur 4.1 4r en 16s variant av tilldelning utifrdn historiska utslépp utan uppdatering.
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den handlande sektorn kan leda till 6kade kostnader eftersom dyrare atgarder genomfors utan-
for den handlande sektorn dn vad som varit tillgdngligt inom den icke handlande sektorn (se
till exempel Energimyndigheten och Naturvardsverket (2004a)).

Oklarhet 1 hur allokeringen kommer att ga till under kommande perioder forsvarar for
aktdrerna att agera och planera sina langsiktiga investeringar pé ett optimalt sitt. Storleken pa
framtida tilldelningar kommer att paverka priserna pa utslappsritter och det faktum att denna
ar okdnd innebér osdkerheter om Ionsamheten for olika dtgarder. Denna osékerhet kommer att
finnas oavsett om auktionering eller gratis tilldelning anvédnds som tilldelningsprincip. Det dr
ocksé oklart vilka metoder som kommer att anvindas for kommande tilldelning vilket ocksa

kan paverka foretagens strategiska beteende.

4.3 De projektbaserade mekanismerna®

De tva projektbaserade mekanismerna JI och CDM ingar som en del i Kyotoprotokollet och
detaljerna i dessa har utvecklats under den tid som forflutit darefter. Mekanismerna mojliggor
for annex I landerna att klara sina utslappsataganden till lagre kostnader genom att inforskaffa
utslédppskrediter fran JI och CDM projekt vilka kan kompensera for uteblivna nationella ut-
slappsminskningar. Genom det sa kallade lankdirektivet dr det ocksa mojligt for foretag som
ingar 1 EU-systemet for handel med utsléppsratter att inforskaffa utslappskrediter pad motsva-
rande sitt.

En forutséttning for att projekten skall 6ka kostnadseffektiviteten i den global klimatstrate-
gin dr att det finns atgirder som kan genomforas till 14gre kostnad jaimfort med nationella
atgirder samtidigt som de administrativa kostnaderna for styrmedlen kan héllas 14ga. Det &r
dessutom av central betydelse att utsldppskrediterna verkligen motsvarar verkliga utslapps-
minskningar som uppkommit i virdldnderna genom projekten. Utdver det rent klimatstrate-
giska syftet med de projektbaserade mekanismerna finns tydligt namnda maélsittningar att till

exempel CDM skall bidra till hallbar utveckling och teknikspridning.

'* Detta avsnitt baserar sig till stor del pa Takeuchi-Waldegren (2004).
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De tvd mekanismerna har vissa grundlaggande likheter men ocksé viktiga skillnader:

e Bada mekanismerna dr kopplade till olika utslippsminskande projekt. De
utsldppsminskningar som sékerstélls genererar utslappskrediter, 1 fallet JI kallas de
ERU, och i fallet CDM, CER. Bada dessa typer av krediter kan anvéndas av annex I
landerna for att klara sina dtaganden enligt Kyotoprotokollet.

e JI kan endast genomforas i linder som har utsldppsataganden enligt Kyotoprotokollet
medan genomforandet av CDM skall genomforas i icke-annex I ldnder som alltsd inte
har nagra utsldppsataganden.

e For att generera utslappskrediter giller for bade JI och CDM att utsldppsminskningarna
skall vara additionella, det vill sdga att de inte skulle ha skett om CDM/JI projektet
inte genomforts. Skillnader i regelverket mellan JI och CDM innebir dock att additio-
nalitet 4r av olika vikt for dessa tvd instrument. For att berikna de additionella
utsldppsminskningarna behdver man ett referensfall som speglar vad som skulle hént
om inte projektet genomforts. For att redovisa de forvantade utsldppen i detta referens-
fall skapar man en sé kallad referensbana (baseline).

e En korrekt bedomning av ett projekts och utsldppsminskningarnas additionalitet &r cen-
tral for ett CDM projekts miljointegritet skall bibehallas. Utsldppskrediterna innebér
att annex I ldnderna far minskade krav pa utslappsminskningar i motsvarande omfatt-
ning. Om fler utsldppskrediter skapas dn vad de additionella utsldppsminskningarna
motiverar leder det till att miljointegriteten skadas.

e En korrekt bedomning av ett projekts och utsldppsminskningarnas additionalitet &r inte
lika viktigt for ett JI projekts miljointegritet. Orsaken &r att det annex I land, vari JI-
projektet genomfors, maste minska sin tillgdng p4 AAUs 1 motsvarande grad som ut-
slappskrediter utstélls. Det innebdr att frdgan om referensbana och additionalitet
framst blir en ekonomisk frdga mellan investerare och mottagare. Av detta skil kan
regelverket vad géller additionalitet och baselines vara enklare for JI d&n for CDM. Om
det finns brister 1 utsldppsredovisningarna i mottagarlandet kan det dock finnas en risk
att miljointegriteten minskar. For sddana ldnder &r kraven hogre dven for JI-projekt

vad géller att sékerstilla additionalitet.

Mycket arbete har lagts pé att sdkerstilla miljdintegriteten och ett helt regelverk har utvecklats
for hanteringen av savél JI som CDM, se till exempel Takeuchi Waldegren (2004) for en
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aktuell oversikt 6ver hur additionalitet och baselines hanteras inom Kyotoregelverket. En hel
del utvecklingsarbete pagar ocksa for att skapa adekvata metoder for att definiera baselines
for olika atgdrdsomraden. Ett onskemal &r att 1 s stor grad som mdjlighet standardisera meto-
diken for att minska de administrativa kostnaderna. Detta géller sirskilt mindre projekt efter-
som de administrativa kostnaderna annars kan bli alltfor hoga.

I verkligheten kan sékerstéllande av miljointegriteten std i motsatsstillning till ett dnske-
mal om laga administrativa kostnader. Alltfor rigordsa regler kan leda till att projekten inte
genomfors. Darfor argumenteras i vissa sammanhang for forenklade regelverk och mindre
noggrann kontroll av projektens additionalitet eftersom det anses vara battre med sma minsk-
ningar 1 manga projekt dn att inga projekt alls genomfors.

Alltfor forenklade regelverk kan dock leda till skapande av utslédppskrediter som inte svarar
till motsvarande utslappsminskningar inom projektet. Dessa krediter leder till att farre minsk-
ningar behover ske i annex I linderna och kan innebira att de globala utsldppen dkar som ett
resultat av projekten i stillet for minskar.

I sjdlva verket &r det sa att de projektbaserade mekanismerna inte 1 sig leder till ytterligare
utsldppsminskningar utdéver vad som bestdmts utifran Kyotoprotokollet. Den totala minsk-
ningen dr pa forhand bestimd utifrén de ataganden som ldnder kommit 6verens om och dessa
ataganden driver i sin tur efterfrdgan pa utsldppskrediter fran exempelvis CDM och JI projekt.
Déremot sdnks kostnaderna for att uppné utsldppsataganden da mojlighet ges till att exploa-
tera billigare atgérder utomlands.

Mekanismerna kan ocksd, genom att de kan ge dppningar for billigare atgérder, leda till att
landerna med utsldppséataganden kan tdnkas ta péd sig strangare utsldppsataganden vilket pa
sikt torde leda till mindre globala utslédpp. En positiv effekt kan ocksa uppkomma genom att

det sker en teknikspridning frén investerarlinderna till vardlanderna.
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5. Koldioxid- och energiskatter i klimatpolitiken

Koldioxid- och/eller energiskatter anvénds i manga ldnder men nivderna och principerna for
beskattning skiljer sig at, se till exempel SNED (2003) for en beskrivning av ett urval lédnder.
Generellt beskattas brinslen som anvinds 1 transportsektorn hogre én i andra sektorer. Den
historiska grunden for detta kan formodligen finnas i den stabila skattebasen men pa senare
tid har 1 Sverige dven en Onskan att internalisera transporternas externa kostnader fungerat
som en motivationsgrund for en hogre skattebelastning dn i andra sektorer.

De flesta ldnder med hoga skattenivder har liksom Sverige en differentiering av skatteniva-
erna mellan industri och andra konsumenter. Motiveringen till detta dr att skydda industrins
konkurrensformaga gentemot andra ldnder dir foretagen moter inga eller mycket laga skatte-

nivaer.

5.1 Det svenska energiskattesystemet

Energi har 1 Sverige varit beskattat sedan 1950-talet dd de forsta bensinskatterna infordes.
Syftet med beskattningen var till en bérjan framst fiskal. Med den 6kade bilismen var drivme-
del en stabil skattebas som 6kade trots de prisokningar som skattehdjningarna innebar. Under
1970-talet och som en respons pé de tva oljekriserna foljde kraftiga skattehdjningar pa samt-
liga oljeprodukter med syfte att minska oljeberoendet i samhéllet. Denna skatteférandring gav
tillsammans med den expanderande kdrnkraften ocksd onskad effekt med kraftigt minskad
anvindning av oljeprodukter samtidigt anvdndningen av el och kol dkade.

I slutet av 1980-talet foreslog en statlig utredning ett 6kat inslag av miljobeskattning. For
energisystemets del ledde forslaget till att savil koldioxid- som svavelskatt infordes. Dess-
utom infordes en kvdveoxidavgift for storre forbranningsanlidggningar. Kvéveoxidavgiften
betalas i proportion till kvdveutslappen och dterbetalas till de i systemet ingdende foretagen i
proportion till den nyttiggjorda energin (virme och el).

Under 1990-talet har koldioxidavgiften successivt hdjts och ér 1 dag ungefar tre gdnger sa
hog som ndr den introducerades. De olika skattekomponenterna ar differentierade mellan
olika sektorer, se Tabell 5.1. Energiskatterna &r dessutom olika stora per energienhet for de
olika brinslena. Brinslen som anvinds for elproduktion &r befriade fran savil energi- som
koldioxidskatt. For branslen som anvénds vid tillverkningsprocessen i industrin, véxthusnér-
ingen, jordbruk, skogsbruk och vattenbruk tas ingen energiskatt ut och dessutom en ldgre kol-
dioxidskatt (motsvarande cirka 19 ore/kg CO,). Det skall observeras att brinslen som ej an-

vénds for uppvirmning och motordrift dr helt skattebefriade inom industrin. Enligt sarskilda
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nedséttningsregler kan dessutom skatt som overstiger 0,8 % av forsdljningsvérdet séttas ned.
Av den dverskjutande delen betalas 24 % 1 skatt. Den s.k. 1,2-procentregeln for cement- kalk-
sten- och glasindustrin innebér att den totala skatten far uppga till hogst 1,2 % av forsilj-
ningsvérdet. Brianslen som anvinds for virmedelen i1 kraftvirmeverk belastas med koldiox-

idskatt motsvarande industrins skatteniva.

Tabell 5.1 Svenska koldioxid- och energiskatter gillande frén och med 1 januari 2004.

Koldioxidskatt Energiskatter omrdknat till koldioxidskatt kr’kg CO,
kr/kg CO,
Kol Naturgas | Olja Diesel Bensin

Generell niva (Bostéder, | 0,91 0,13 0,11 0,26 0,25 1,17
service etc., fjarrvirme,
drivmedel)
Industri® 0,19 0 0 0 0 0
Elproduktion 0 0 0 0 0 0

a. Drivmedel som anvinds inom industrin skattas i enlighet med den generella nivan. Fordon som anvénds inom
gruvindustrin dr dock berittigade till en ldgre skatteniva motsvarande industrins energianviandning.

Det existerande skattesystemet innebédr kraftigt differentierade skattenivaer for olika ut-

slapp av koldioxid. Endast cirka 50% av utsldppen beskattas med den generella nivan, Figur

5.1.

Icke beskattade
utslapp
32%

Generell
koldioxidskatt 0,91
"Beskattningsbara" SEK/kg
utsldpp i foretag som 54%

utnyttjar 0,8% eller
1,2% regeln
3%

Industri, skatteniva,
0,19 SEK/kg
11%

Figur 5.1. Koldioxidskatter fordelat pa olika utsldppskallor i Sverige 2001 fordelat pa dagens skattenivaer. De
totala utslappen var cirka 55 Mton. En grov skattning baserad pa Néringsdepartementet (2001), Naturvardsverket
(2003), Energimyndigheten (2003) och SNED (2003).
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5.2. Skattesystemet och dess olika syften'®

Beskattning har flera syften forutom att fungera som styrmedel for att minska miljobelast-
ningen. Beskattning ar ju inte minst det sitt pd vilken offentlig verksamhet i allménhet finan-
sieras men skattesystemet kan ockséd vara ett medel for att utjdimna inkomstskillnader 1 sam-
hillet.'”” Onskemal pa skattesystemet kan forutom att leda till minskad miljopaverkan vara att
minimera risken for snedvridningar i ekonomin (skattekilar och liknande), sma administrativa
kostnader, och god fordelningspolitisk profil. Det 4r minst sagt komplicerat att uppna samtliga
dessa mal samtidigt som skattesystemet hélls enkelt och transparent.

Utgdngspunkten for ett effektivt styrsystem med avseende pd véxthusgaser tas ofta i en
skatt som direkt appliceras pd véxthusgasutsldppen fran en killa. I vissa fall kan skatter som
ar approximationer av dessa direkt utsldppsrelaterade skatter vara att foredra. Orsaker till detta
kan till exempel vara hoga administrativa kostnader for att mita de verkliga utsldppen, se t ex
Smith (1996). Exempel pé detta ar koldioxidskatten pd bensin och andra fossila branslen som
inte baseras pa direkt uppmétta utsldpp av koldioxid utan pa kolinnehdllet i branslen. Efter-
som koldioxidavskiljning idag inte anvédnds dr denna skatt en mycket god approximation av
en skatt pd verkliga emissioner. I en framtid med en expanderad beskattning (eller andra eko-
nomiska styrmedel) av klimatgaser kan man forvinta sig en fortsatt beskattning baserad pé
approximationer av de verkliga utsldppen pa grund av stora métproblem.'®

Ett problem med koldioxidskatter kan vara att dessa visserligen leder till minskade utslépp
i landet dér skatten appliceras men dkade utslédpp pa andra stillen genom att verksamhet flyt-
tas eller att nyinvesteringar sker i linder didr miljoskatten saknas eller dr pa betydligt ldgre
niva. Detta dr en del av det fenomen som brukar kallas for carbon leakage. Responsen pa detta
problem &r ofta att skattenivaerna for dessa sektorer sétts pa en betydligt ldgre niva dn vad
som skulle varit fallet i annat fall. I sin tur innebar det att priset pa de koldioxidintensiva pro-
dukter inte okar i den grad som skulle vara effektivt. Ett sitt att bibehdlla en paverkan pa
kvantiteten av den miljopdverkande produkten vore att infora en sirskild skatt for konsumtio-
nen av produkten vilken da kan fungera som en approximation av en koldioxidskatt. Den stora
nackdelen med denna styrning att forandringar i produktionsprocessen som minskar utslappen

av vaxthusgaser inte uppmuntras.

' For en bred diskussion kring miljoskatternas roll se bl a Matti (1997).

17 Se till exempel Devreux (1996).

'8 En beskattning av metanavgingen fran boskap kan till exempel baseras p4 antalet djur och en beskattning av
kolavgéngen pa organogena jordar pd méngden odlad organogen mark. Saddana approximationer kommer endast
att paverka kvantitet (dvs antalet djur eller odlad areal) men ej metoderna som boskapen uppfods med eller vilka
odlingsmetoder som anvénds.
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Ofta gors forsok att skilja pé fiskala skatter och miljostyrande skatter, se till exempel
SNED (2003). De miljostyrande skatterna syftar till att leda till fordndrat beteende medan de
fiskala skatterna helst placeras pa ett sidant sitt att anpassningen till skatten blir sa liten som
mdjligt. Det dr dock inte mojligt att helt skilja pad dessa aspekter. Miljoskatter leder i1 allmén-
het till skatteintdkter under langa perioder eftersom anpassningsmojligheterna pé kort sikt ofta
ar begriansade. De fiskala skatterna paverkar d&ven miljon dven om det inte dr den huvudsak-

liga betydelsen.
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6. ’Grona” certifikat

System for ”grona” certifikat har diskuterats i manga olika ldnder men har endast inforts i ett
begréinsat antal ldnder (Eurelectric, 2004). Syftet med certifikatsystemen dr att 6ka méngden
fornybar energi 1 elsystemet. Som motivering for en sddan expansion finns béde en vilja att
minska utsldppen av vixthusgaser och diversifiera energitillforseln. I EG-direktivet om forny-
bar elproduktion (EU, 2001a) stipuleras en expansion av fornybar elproduktion och det har
definierats mél for olika ldnder vad géller sddan produktion. I Europeiska kommissionens
(2001) gronbok om trygg energiforsorjning lyfts ocksd fornybar energi fram som ett viktigt
omrdde for att sdkra forsorjningen. Grona certifikat ndmns pd EU nivd som ett intressant
styrmedel och &r ocksé en acceptabel form av stodsystem enligt EU:s regler for statsstod (EU,
2001b). Alternativa stodformer som anvinds inom EU é&r fastprissystem, investeringsstod och
upphandlingssystem for fornybar elproduktion (Eurelectric, 2004). For en jdmforelse av olika

typer av stodsystem, se till exempel Langniss (2003).

6.1 Principer for det svenska elcertifikatsystemet

Det svenska certifikatsystemet som inférdes 1 maj 2003 (SFS 2003:113) baserar sig pa en
kvotplikt som dr lagd pa konsumenterna vilket innebér att de skall inneha elcertifikat motsva-
rande en bestdmd andel av elkonsumtionen. Om det inte &dr fallet &ldggs konsumenten en
straffavgift, den si kallade kvotpliktsavgiften.'” For de flesta konsumenterna hanteras
kvotplikten av elleverantdren. Den elintensiva industrin dr befriad fran kvotplikt.

Elcertifikat tilldelas el fran vindkraft, biomassa, solenergi, geotermi, torv och ny vatten-
kraft. Den tilldelas ocksa befintlig vattenkraft under 1500 kW, ny vattenkraft, samt andra an-
laggningar vars elproduktion dkar som resultat av modernisering och ombyggnad av befint-
liga vattenkraftverk. En stor del av Sveriges fornybara elproduktion, den storskaliga befintliga
vattenkraften, faller dock utanfor systemet.

Syftet med systemet dr att oka produktionen av el fran fornybara energikdllor med 10
TWh/ar 2002-2012 vilket uppnds genom att kvoten okar dver tiden, se Tabell 6.1. Genom att
de olika producenterna konkurrerar pa en certifikatsmarknad ar det ténkt att kostnaden for den

nya elproduktionen skall hallas nere.

1 Avgiften uppgar till 150 procent av det volymvigda medelvirdet av certifikatpriset under perioden 1 april
berdkningsaret till 31 mars paféljande ar. Kvotpliktsavgifterna for 2004 och 2005 skall inte &verstiga 175
respektive 240 kronor per &r.
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Tabell 6.1. Kvotplikt elcertifikat som andel av elkonsumtion (SFS 2003:113) .

Beridkningsar for kvotplikt Antal elcertifikat per forbrukad MWh el
2003 0,074
2004 0,081
2005 0,104
2006 0,126
2007 0,141
2008 0,153
2009 0,160
2010 0,169

For producenten av el fran fornybara energikéllor innebér systemet att intdkten bestar av
tva delar, ndmligen intdkten fran forsald el och intikten fran certifikaten. Intékten fran forsald
elektricitet bestims av priset pa elmarknaden medan certifikatsintdkten paverkas av kostna-
derna for konkurrerande fornybara elproduktionstekniker.

De fordelar som har lyfts fram med elcertifikatsystemet &r att det:

e Leder till att de mest kostnadseffektiva produktionsanldggningarna kommer att komma
till stdnd

o Avlastar statsbudgeten fran kostnader for stod till fornybar elproduktion

Négra aspekter av systemet som ansetts vara negativa, jaimfort det tidigare existerande
stodsystemet med investeringsbidrag, ar:

e Okad risk for investerarna kan leda till kade kostnader pa grund av hogre rintor etc.

e Kan leda till on6dig kompensation for vissa anldggningar som har begransat behov av
stod.

e Risk att diversiteten inom den fornybara elproduktion minskar eftersom endast de mest
kostnadseffektiva alternativen féar stod. Det kan leda till att teknikutvecklingen hos 6v-
riga system avtar.

e Risk att straffavgiften ar alltfor lag och att dérfor elleverantdrerna hellre betalar denna
an koper elcertifikat. Det kommer 1 sa fall att leda till att expansionen av fornybar
energi inte kommer att bli s& omfattande som har tinkt. Den forsta utvirderingen av

systemet visar pé att detta delvis blev fallet (Energimyndigheten, 2004).

Aven om elcertifikat kan skapa de ekonomiska forutsittningarna for att expandera fornybar

elproduktion kan det finnas det andra hinder, t ex troga beslutsprocesser och lokaliserings-
konflikter.
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7. Samspel mellan olika marknadsbaserade ekonomiska styrmedel

7.1 Handel med utslappsratter och skatter likheter och olikheter

Vissa aspekter med att styra med skatter och avgifter paminner om hur handel med utslapps-
ritter fungerar. Bdda overlater beslutsfattandet till den enskilda aktdren om hur en anpassning
till styrmedlet skall ske. Anpassningen kan vara att betala for fortsatta utslépp eller att minska
utsldppen genom till exempel tekniska atgirder, forandrat beteende eller minskad produktion.

Den stora skillnaden mellan systemen ligger i hur maluppfyllelse sker och den sédkerhet
som olika aktdrer kommer att leva under. I ett system med skatter som huvudsakligt styrme-
del kan regleraren inte med sékerhet faststélla om ett utslappsmal kommer att uppnas. Man far
utgd fran olika projektioner och bedomningar av den effekt som skatten kan komma att ha.
Om man vill vara siker pa att uppna malen far man vara instdlld pa att justera skattenividerna
over tiden. Med ett system med utslédppsritter kan maluppfyllelsen i princip garanteras forut-
satt att tillrackliga sanktionsavgifter finns som tillser att dvertradelse inte sker.

Med en skatt som styrsystem vet samhaéllets olika aktorer & andra sidan &tminstone pa kort
sikt vilka kostnader som aldggs dem frén statens sida. Man kan di genomfora de anpassnings-
atgarder som ar ldmpliga. Skattesystemets utveckling har dock inte préiglats av ndgon storre
stabilitet eller sédkerhet varfor den fordel skattsystemet har vad géller forutsdgbarhet kan vara
en chimir. En iakttagelse dr dock att justeringar av energi- och koldioxidskatter i Sverige och
andra lander med fa undantag enbart skett i riktning uppét.

Med ett system med handel med utsldappsritter kan priset forvintas fluktuera beroende pa
bland annat vidersituation, konjunktur etc. Det kan dock forvéntas att olika system for vérde-

sakring kommer att introduceras som ett led att stabilisera prisbildningen

7.2 Samspel mellan elcertifikat och klimatstyrmedel

Elcertifikatsystemet har flera syften, varav minskade utslipp av véxthusgaser dr ett. For att
uppna klimatmalet dr ett system med elcertifikat mindre effektivt dn ett system som direkt
satter ett pris pa utsléppet av viaxthusgaser eftersom endast en form av atgéird (expansion av
fornybar energi) gynnas.®* Det ger endast begrinsat incitament for till exempel
energieffektivisering eftersom effekten pd konsumenternas elpris dr betydligt mindre &n vad

till exempel en koldioxidskatt skulle leda till. Helhetsbilden kompliceras ytterligare av att

%0 For en diskussion kring elcertifikatsystemets effektivitet som klimatstyrmedel se t ex Kaberger m fl. (2004).
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marknadspriset pa el indirekt kan forvéntas sjunka nagot som en f6ljd av det 6kade utbudet av
el som elcertifikatsystemet leder till.

Den framtida effekten av elcertifikatsystemet gar inte att analysera separat utan att dven ta
hénsyn till savl energiskattesystemet som det system med handel med utsléppsritter som fran
och med 2005 kommer att starta inom EU.?' Dessa leder pé olika sitt till att de ekonomiska
forutséttningarna for de olika anldggningar som ingar i elcertifikatsystemet paverkas. Syste-
met paverkas dven av den allminna utveckling péd elmarknaden och balansen mellan elan-
vindning och eltillforsel.

Elcertifikatsystemet innebér att olika fornybara energislag konkurrerar med varandra och
att de alternativ som har ldgst kostnader kommer att vara de som expanderar. I realiteten &r
det framfor allt biobrénslekraftvirme (inklusive industriellt mottryck), vindkraft och vatten-
kraft som dr de mojliga alternativen pa kort sikt. Ett vdl fungerande elcertifikatsystem skulle i
princip sékerstélla den totala kvantiteten av denna elproduktion men andra styrmedel kommer
att paverka fordelningen mellan olika produktionstekniker.

Till exempel kommer koldioxidkostnaden pé naturgasbaserad elproduktion att paverka hur
stor andel av den fornybara elproduktion som kommer att hérrora fran biobrénslekraftvirme.
En mer detaljerad analys hur certifikat-, skatte-, och utsldppshandelssystemen tillsammans
kommer att paverka konkurrenskraften for olika brinslen i fjarrvirmesystemen redovisas i

avsnitt 12.

7.3. Att styra mot okad fornybar energi med olika styrmedel - fordelningsaspek-

ter

Ett system med handel med utsléppsritter eller koldioxidskatter kan leda till 6kad anvéndning
av fornybara energikillor som en effekt av att priset pa de konkurrerande fossila energikél-
lorna 6kar. Certifikatsystemet leder till 6kad anvdndning av fornybara energikéllor genom att
dessa erhaller extra intdkt genom att konsumenterna Gverfor resurser till producenterna av
fornybar energi.

Om syftet med styrmedlen enbart vore att uppné klimatmélet kan man som ovan argumen-
tera for att handel med utsldppsrétter och koldioxidskatter ar effektivare eftersom det leder till
flera olika anpassningsatgarder, t ex energieffektivisering och strukturférandringar. Elcertifi-

katsystemet gynnar enbart en anpassningsatgérd.

I Samspel mellan elcertifikat och ett system med utslippsritter analyseras bl a av Morthorst (2001), Grenaa-
Jensson och Skytte (2003) och Nordleden (2003a)
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En faktor som ibland gloms bort dr dock fordelningsaspekterna av ett styrmedel. I Johans-
son (2003) redovisas ett exempel dér det antas att 10 TWh el infors antingen 1) som en effekt
av att elpriserna hdjs som en f6ljd av 6kad CO, virdering (via utsléppsritter eller skatt) eller
2) genom anvéndning av elcertifikat. I fall 1 krévs formodligen att elpriset hojs med minst 10-
15 6re/kWh for att den fornybara elen skall bli konkurrenskraftig. I fall 2 erfordras ett certifi-
katpris pd samma niva for att driva fram motsvarande effekt. Med det forenklade antagandet
att 6kade elpriser pa kort sikt har relativt begriansad effekt pé elefterfragan och den totala el-
efterfrdgan i1 Sverige dr cirka 150 TWh skulle fall 1 kunna ge 6kade elkostnader for konsu-
menterna pa grund av 0kade elpriser i storleksordningen 15-22 miljarder kronor/ar, i fall 2
skulle kostnaderna 6ka med cirka 1-1,5 miljarder kronor. Den senare merkostnaden speglar en
reell merkostnad for producenten varfor elcertifikatsystemet torde ge begrdansade resursdver-
foringar mellan konsument och producent. Diaremot skulle 13-21 miljarder kronor/ar av de
resurser som for frdn konsumenter till producenter vara sddana som ej motsvarar extra kost-

nader for foretagen.
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8. Miljoregleringar

8.1 Prévning och tillstand for verksamheter

Miljoprovning av olika typer av verksamheter har spelat en central roll inom miljépolitiken 1
ménga linder. Inom EU stéller IPPC-direktivet (EU, 1996) pa en Gvergripande niva krav pa
att ldnderna provar anldggningar och ger tillstand.

I Sverige é&r miljobalken (SFS 1998:808) det grundliggande miljopolitiska
regleringsinstrumentet. Miljobalken reglerar ansvarsforhdllandena inom ett flertal miljoomra-
den. Bland annat regleras forhédllanden for miljofarliga verksamheter. Dar stills krav pa till-
stand for att bedriva verksamhet och proceduren for att erhdlla dessa villkor beskrivs. For att
verksamhet skall {4 bedrivas erfordras att basta mojliga teknik skall anvdndas. Dock finns det
ekonomiska restriktioner genom att utnyttjandet av bédsta teknik inte far vara orimligt dyrt.
Vid denna bedomning skall sérskilt beaktas nyttan av skyddsatgidrder och andra forsiktig-
hetsmatt jamfort med kostnaderna for sadana &tgirder.”> Rimlighetsbeddmningen skall utga
frdn branschforhdllanden och inte den aktuella verksamhetsutdvarens betalningsformaga
(Prop 1997/98:45). For storre anldggningar (typ A-anldggningar) ger miljddomstolen tillstand
och beslutar om villkor. Fér mindre anldggningar (typ B-anldggningar) dr det lansstyrelsen
som fattar dessa beslut.

De krav med koppling till klimatfradgan som hittills har kunnat stéllas pa anldggningar &r
bland annat utsldppsgrianser, krav pé att i storsta mojliga grad anvénda fornybara energikallor,
krav pd energieffektivisering etc. En del av dessa mdjligheter forsvinner 1 och med inférandet
av systemet med handel med utslidppsritter (EU, 2003). I direktivet star direkt att utslapps-
granser inte far krdvas for anldggningar som ingar i handelssystemet. I Gvrigt bedoms det vara
mojligt for ldnderna att fortsatt stélla krav pa atgérder som indirekt leder till minskade utslapp
av vixthusgaser (Juridiska institutionen, 2003)

Miljoregleringar av verksamheter har varit mycket effektiva for att minska utsldpp av lo-
kalt betydelsefulla fororeningar under en tid da punktkallor varit de viktigaste utslédppskal-
lorna. Néar det géller att minska utsldppen av vixthusgaser har diskussionen under det senaste
decenniet pekat pa de nackdelar regleringsapproachen har jamfort med de ekonomiska styr-

medlen:

2 Miljobalken, 2 kapitlet, 7:e paragrafen.
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e De ekonomiska styrmedlen ger incitament till kontinuerliga forbattringar medan regler-
ingen inte ger ndgra incitament for att genomfora ytterligare &tgidrder mellan prov-
ningstillféllen.

¢ Vid provningsforfarandet ér regleraren beroende av den detaljkunskap som foretaget be-
sitter vilket kan leda till att vissa mdjliga dtgirder inte kommer till reglerarens kénne-
dom och som dérfor inte kommer att ingé 1 regleringskraven.

e De administrativa kostnaderna kan vara relativt hoga. Dessa kostnader uppkommer sa-
vél hos regleraren som hos den reglerade. Det dr dock rimligt att anta att den relativa
betydelsen av dessa kostnader, jamfort med miljokostnaden, avtar ju storre anldgg-
ningar provningen géller. Merkostnaden att inkludera klimataspekten i en provning

som dnda genomfors med avseende pa ovriga miljoeffekter kan ocksa vara mindre.

8.2 Andra typer av regleringar

Det finns flera andra typer av regleringar som har anvints och fortfarande anvinds for att pa-
verka energianvdndningen och didrmed dven indirekt pdverkar utsldppen av koldioxid. Exem-
pel pé detta ir till exempel energistandarder for apparater och fordon liksom energiregleringar
i form av byggregler.

Minimumstandarder for energieffektivitet hade ar 2002 inforts pa apparater i 17 lander plus
EU och applicerats pd mer dn 35 produkter (Nadel, 2002). Utvirderingar av dessa har visat
pa substantiella reduktioner av energianvindningen i USA och framsteg dven i andra lénder.
De har visat sig vara kostnadseffektiva for konsumenterna och har lett till begrdnsad negativa
effekter i form av 6kade produktionskostnader for tillverkarna (Nadel, 2002). Liknande slut-
satser kom Schiellerup (2002) fram till med avseende pa kyl/frys-standarder i England, dar
den 0kade energieffektiviteten som erholls genom de effektiviseringsstandarder som infordes
1999 inte ledde till 6kade priser pd produkterna.

Nadel lyfter fram fyra marknadsimperfektioner som standarder forsoker hantera:

e Tredjepartsbeslutsfattare. Den som koOper utrustningen dr inte den som betalar for
energikonsumtionen.
e Panikinkop, da nyckelprodukter gar sonder ges begransad tid till genomtinkta ekono-

miska analyser av livscykelkostnaderna for investeringen, jfr Lars (2002). **

 Man kan naturligtvis ifragasitta att denna typ av livscykelkostnadsanalyser gors i andra sammanhang heller.
Ofta &r energiaspekten inte ndgon beslutsfaktor 6verhuvudtaget vid inkop och kunskapen om till exempel stand-
by forluster begrinsad.
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e Missledande eller otydlig information om energiprestanda hos produkten.
e Hoga initialkostnader for energieffektiva produkter pé grund av sma produktserier.

Nadel identifierar ocksé fyra fall dir standarder inte &r tillimpliga om:

¢ De mest energieffektiva alternativen inte ar tillimpliga i alla applikationer

o Effektiviseringsatgdrder dr sérskilt lonsamma och kan forvéntas bli genomforda utan
standarder

e Tekniken dr stadd i sa snabb foréndring att standarderna snabbt blir obsoleta.

e Utvecklingen av energieffektiviteten hos vissa produkter varit s stor att forutsittning-

arna att ytterligare minska energianviandningen dr mycket liten.

I princip finns det tvd metoder att sétta standarder, ett statistiskt angreppssétt samt ett
teknikbaserat. Med det statistiska angreppssattet utgdr man fran energianvédndningen i befint-
liga apparater och standarden sétts pa en niva som skar bort de minst energieffektiva alterna-
tiven. Det teknikbaserade angreppsséttet utgar fran en analys av de teknisk-ekonomiska forut-
sdttningarna for att for att forbadttra energieffektiviteten. Den senare metoden kraver mer tid
och resurser dn det statistiska angreppssittet men ger a andra sidan i allménhet tuffare stan-
darder.

Normer anvdnds i ménga lander for att styra energianvindningen i framfor allt nya
byggnader. Utvirderingar visar att sddana normer har varit effektiva i att minska energian-
viandningen 1 byggnader (Kjellsson och Westling, 2002). Svenska byggnormer har till exem-
pel lett till en avsevirt forbittrad isolerstandard (Neij och Ofverholm, 2002). Samtidigt visar
studier pa att det dr en diskrepans mellan den energianvindning som berdknats och den verk-
liga anviandningen. Skillnaderna kan bero pa tekniska brister, bristande samverkan mellan
teknik och brukare samt brukarberoende beteendeskillnader (Elmroth, 2002). Det forsta pro-
blemet skulle delvis kunna avhjdlpas med forbéttrade verifieringsmetoder som sdkerstéller att
byggnaden verkligen har de prestanda som utlovats.**

Inom transportsektorn har CAFE-reglerna i USA varit ett viktigt och omdebatterat verktyg
for att reglera energianvandningen 1 transportsektorn. CAFE-reglerna innebar att krav stélldes

pa bilforetagen att den genomsnittliga brinsleférbrukningen i deras sdlda personbilar inte

# Adekvata verifieringsmetoder torde vara nddvindiga dven om man 6nskar forlita sig helt p4 marknadsbaserade
styrmedel. For en huskdpare skall kunna gora ett rationellt val och for att investeringar i energieffektiv teknik
skall fa nagot genomslag vid forsdljning av en byggnad erfordras tillforlitlig energiinformation. Jimfort med mer
standardiserade industriprodukter torde byggnader uppvisa storre spridning i energiprestanda vilket forsvarar for
konsumenter att sjdlvstindigt ta hdnsyn till energieffektivitetsfragor.
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skulle overstiga en viss niva. Under perioden har som CAFE-reglerna har varit i anvindning
har den specifika drivmedelsanvéndningen i1 personbilar minskat betydligt men det diskuteras
hur stor del av denna minskning som kan tillskrivas regleringen och hur mycket som beror av
okade drivmedelspriser (se t ex Greene, 1998, for en Gversikt av olika argument). Ett problem
med reglerna har varit att de varit riktade mot personbilar samtidigt som privatpersoners for-
don 1 allt storre grad ar sddana som klassificeras som ldtta lastbilar och ddrmed faller utanfor
det reglerade omrédet.

Minskningar av energianvindningen genom regleringar innebdr att de rorliga kostnaderna
for att anvinda energin minskar. Det finns da en risk att konsumtionen av energitjinsten som
varit utsatt for regleringen 6kar och en viss del av energibesparingen dts upp. Om effektivise-
ringen totalt sett lett till minskade kostnader (dvs summan av rorliga och fasta kostnader
minskat) uppkommer ocksa en inkomsteffekt som innebdr att konsumtionen av andra pro-
dukter 6kar. Denna sé kallade reboundeffekt innebir att den totala effekten av en reglering av
energianviandningen kan forvintas vara mindre dn den direkta effekten av den minskade spe-
cifika energianvindningen. Storleksordningen pa denna effekt beror pa hur priskdnslig kon-

sumtionen av energitjansten dr och pa vilket sétt de frigjorda resurserna sker.
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9. Frivilliga avtal

Frivilliga avtal kan vara av flera olika slag. Lyon och Maxwell (2003) skiljer pa tre olika slags

avtal ndmligen:

e Unilaterala avtal vilken ar en form av sjilvreglerande agerande som initieras av foretag
eller foretagsgrupper.

e Offentliga frivilliga avtal, dir foretag gar med pa att uppfylla programmal som etable-
rats av en reglerande myndighet. Som ersittning kan de fa tekniskt stod, skattenedsatt-
ningar etc. I Sverige dr det nyligen inforda programmet for energieffektivisering ett
exempel pa denna typ av avtal (Regeringens proposition 2003/04:170).

e Forhandlade avtal didr myndighet och foretag tillsammans utvecklar mélen och medlen
for att nd dem. De genomforda dialogprojekten inom byggnads- och livsmedelsbran-

schen kan ses som sddana avtal (Miljovardsberedningen 2000a och 2000b).

Syftet med avtalen kan vara att vinna lattnader i befintliga styrmedel, undvika férsdmringar 1
form av nya styrmedel eller forbéttra foretagets eller branschens miljorykte.

I ett flertal lander har frivilliga avtal inforts som komplement eller ersdttning for andra
styrmedel se till exempel Krarup och Ramesohl (2002). Syftet med de frivilliga 6verenskom-
melser fran statens sida kan vara att ge foretag incitament att minska utsldppen eller energian-
vindningen utan att 14gga pa foretagen en ytterligare finansiell borda. I vissa fall kan de fun-
gera som stdd for att befria konkurrensutsatt industri fran styrmedel som beddms kunna skada
deras konkurrensformaga. De frivilliga avtalen kan slutas pé sévil foretags- som branschniva
och innebdra dtaganden att minska utsldppen av védxthusgaser och/eller minska energianvind-
ningen inom fOretaget eller branschen, eller att minska energianvdndningen eller utsldppen
frén vissa produkter. Ett exempel pa det senare dr ACEA-Overenskommelsen om minskade
koldioxidutsldpp fran nya fordon som slutits mellan EU och bilindustrin.

Den direkta miljoeffekten och kostnadseffektiviteten hos frivilliga avtal kan paverkas av
ett antal olika faktorer bland annat:

e Stringensen hos de dtaganden som fOretagen tar pa sig. For att avtalen skall ha na-
gon miljoeffekt erfordras att foretagen tar pa sig att genomfora atgérder utéver vad
de skulle gjort utan avtal. I de fall krav stélls pa att genomfora atgirder med ater-
betalningstid upp till en viss niva innebar det till exempel att denna niva bor vara

hogre dn vad foretaget normalt sett anvander sig av i sina beslut
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e De sanktionsmdjligheter som finns om atagandena inte genomfors.

e Det administrativa insatsen som erfordras for att genomfora avtalet.

Utover de mer direkt reglerade malen for minskad miljopdverkan finns en del “mjuka”
vinster som kan erhéllas med frivilliga avtal. Det kan rora sig om forbattrade insikter om
vinster med ny teknik for energibesparing, 6kade mojligheter for interaktion och benchmar-
king mellan likasinnade foretag, forbéttrad relation mellan myndigheter och myndigheter och
industri samt en hogre grad av motivation for foretagens miljo- och energiansvariga (Hanks
och Steeneroth Sillén, 1999).

Kombinationen frivilliga avtal och skattereduktion har varit 1 bruk i Danmark under flera
ar. Bjorner och Jenssen (2002) visar att man teoretiskt bor kunna fa storre miljoeffekt med ett
system med frivilliga avtal kombinerat med skattenedséttning @n med enbart skatter som
styrmedel. Orsaken dr att foretaget i princip i ett avtal kan gd med pa utsldppsminskningar
som kostar mer dn energikostnaden inklusive skatter utan att forlora ekonomiskt pa detta.
Detta beror pa att foretaget genom avtalet far betala avsevért mindre for den energi som fort-
satt maste kopas efter effektiviseringen. Bjorner och Jenssens (2002) empiriska undersok-
ningar indikerar ocksa att det danska systemet med frivilliga avtal har haft en substantiell ef-
fekt pa energianviandningen i industrin.

Johannsen (2002) har ocksa analyserat det danska systemet med frivilliga avtal 1 kombina-
tion med villkorade skattenedséttningar. Han ser ett flertal fordelar med systemet: genom att
avtalen sluts med enskilda foretag forhindras free-riders, systemet &r flexibelt over tid och
avtalen har effekt pa foretagens beteende. Ett antal nackdelar identifieras dock ockséd av Jo-
hannsen ndmligen att de administrativa kostnaderna ar hoga och att paverkan péd innovation
och nitverksbildning &r 1ag

Det danska (och det svenska) systemet ar konstruerat pa ett sddant sitt att det i teorin leder
till att de mest kostnadseffektiva dtgdrderna genomfors eftersom avtalen baserar sig pa att
atgdrder med en viss pay-pack period (liksom det svenska systemet) skall genomfGras snarare
an pa att olika foretag skall genomfGra lika stora dtaganden. I verkligheten pekar Johansen pa
att asymmetrisk information innebir att konsulterna som genomfor kartliggningen &r bero-
ende frdn de foretag som skall skriva avtal. Detta kan innebéra att inte alla mojliga utslépps-

reduktioner kommer fram.
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10. Andra typer av styrmedel

10.1 Investeringsbidrag

Olika former av investeringsbidrag har anvints i minga sammanhang for att paverka sam-
hillet 1 en 6nskvird riktning. Inom det svenska energisystemet har det anvénts bland annat
for att stodja energieffektiviseringsatgirder i byggnader (se t ex Neij och Ofverholm, 2002),
konvertering mellan olika uppvirmningssystem och stdd till fornybar elproduktion. Dess-
utom har under det senaste decenniet bredare lokala investeringsprogram (LIP och KLIMP)
existerat vilka till stor del gatt till energirelaterade investeringar.

Fran en investerares synpunkt kan det finnas fordelar med investeringsbidrag jamfort med
olika former av driftsstod eller skattedifferentieringar eftersom investeringsbilden blir sék-
rare.”” Investeringsbidraget erhlles i borjan av ett projekts livslingd och det finns i princip
inte nagon osédkerhet 1 hur stddet paverkar anldggningens ekonomi. Detta skiljer sig frn
driftbidrag, stodsystem med grona certifikat och olika former av skatteincitament som kan
fordndras under anldggningens livslangd och adderar till de osdkerheter i intékts- och kost-
nadsfloden som bestdms av energipriser etc.

Vissa system med investeringsbidrag dr véldigt specifika och gar till vl definierade atgér-
der sdsom konvertering av elvirme till fjarrvdarme, eller byggnation av vindkraftverk. Forde-
len med denna typ av stdd kan vara att effekterna kan vara latta att verifiera och méluppfyl-
lelse kan latt uppnds. Som en del av en bredare klimatstrategi har de dock den nackdelen att
de, till skillnad frin till exempel koldioxidskatter, begrdnsar de anpassningsatgirder som
gynnas av systemet. Det leder till att systemet i princip bor vara mindre effektivt én de bre-
dare systemen koldioxidskatter eller handel med utsléppsratter.

Andra system, sasom de nu aktuell lokala klimatinvesteringsprogrammen, har inte som ut-
gingspunkt att specifika tekniska 16sningar skall anvdndas. Det bor 1 princip leda till att
denna typ av investeringsstdd dr effektivare &n de mer teknikinriktade stoden. Samtidigt blir
det mer komplext att fordela stoden eftersom ett val maste stidllas mellan projekt av helt olika
karaktér. I klimatinvesteringsprogrammen dr klimatnyttan ett viktigt kriterium liksom kost-
nadseffektiviteten. For denna typ av investeringsstod blir darfor frigan om referensbana cen-
tral pa ett likartat sétt som det dr det for de projektbaserade mekanismerna. En grundldggande

fraga nir det géller investeringsstdd dr huruvida projekten skulle komma till stind utan inve-

5 Till exempel visar Anderson och Newell (2004) i en amerikansk studie att foretagen 4r 40% mer kinslig for
fordndringar i initiala kostnader &n érliga forandringar och menar att det kan motivera subventioner for att stodja
effektiv energiteknik snarare dn d6kade energipriser.
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steringsstodet. Om det ar fallet bor visserligen atgirden vara kostnadseffektiv men stodsy-
stemet, sett med stodgivarens perspektiv, ineffektivt eftersom det inte bidrar till det 6nskade
malet utan enbart innebér en transferering frén stodgivaren till mottagaren.

En intressant aspekt dr huruvida stodet indirekt bidrar till ytterligare atgérder @n enbart
ekonomiska fordndringarna motiverar. En fraga ar till exempel om stodets betydelse till
storsta delen dr som informationsbdrare genom att ett ekonomiskt stod mycket tydligare dn
allménna uppmaningar gor klart for aktoren att det stodda handlingsalternativet existerar och
ar onskvirt, se till exempel Rapp och Selmer (1985). En annan frédga dr huruvida stéden ger
spin-off effekter genom att atgérder identifieras i samband med en ansdkningsprocess och
sedan genomfors oavsett det ekonomiska stodet. Nya arbetsformer som leder till effektivare

miljdarbete kan ocksé resultera i miljoeffekter utover de direkt matbara.?

10.2 Information

Information skiljer sig fran regleringar genom att adressaterna av detta styrmedel inte &r
tvingade att ta till sig fakta eller f6lja de rdd och rekommendationer som ges (Vedung, 1996).
De beldnas eller straffas inte heller materiellt av att man genomfor eller inte genomfor atgér-
der vilket skiljer dem fran ekonomiska styrmedel. Vedung (1996) skiljer pé sex typer av of-

fentlig information, tabell 10. 1.

Tabell 10.1. Sex typer av offentlig information (Vedung, 1996).

1. Massmedial och personlig
2. Himmande och frimjande
3. Lopande och i kampanjform
4. Allmén och riktad

5. Envégs och véxelverkande
6. Uppsokande och uppsokt

I den svenska klimatstrategin fran 2002 ingick en kampanj som skulle 6ka befolkningens kun-
skap om klimatférdndringarna med en tanke att det direfter skulle vara mojligt att gd vidare

med andra typer av styrmedel.”’

Utifrdn klassificeringen av informationskampanjen kan
klimatkampanjen klassificeras som massmedial, frimjande, i kampanjform, allmén, envigs
och uppsokande. Syftet med klimatkampanjen var daremot inte direkt att initiera fordndringar
aven om en hel del information pekade pa vilka mojligheter som finns att minska utslappen av
vixthusgaser.

Historiskt har olika former av informationsverksamhet anvinds i Sverige for att pdverka

energianviandningen och val av energiteknik. Vedung (1999) redovisar ett urval sadan infor-

% Analyser av denna typ av effekter som resultat av LIP-programmen redovisas i Berglund och Hanberger
(2003) och Skollerhorn och Hanberger (2004).

7 Utifran Vedung (1996) kan man limpligen hinfora denna typ av instillning till en legitimeringsteoretisk syn
pa nér information kan vara befogad.
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mationsverksamhet ndmligen de informationsprogram som genomfordes av energisparkom-
mittén, “Ekonomisk panndrift” kampanjen 1975-1984, informationsverksamhet genom kom-
munala energirddgivare och brinsledeklarationer for nya fordon. Systemet med kommunala
energirddgivare finns fortfarande kvar (se till exempel Energimyndigheten, 2002 for en aktu-
ell uppfoljning). Systemen med energimarkning har utvidgats till att gélla bland annat vitva-
TOT.

Information definieras ofta som ett svagare styrmedel dn regleringar och ekonomiska
styrmedel. For att det skall vara mojligt att anpassa sig till exempel till ett ekonomiskt styr-
medel dr det dock nddvéndigt att kdnna till vilka anpassningsmojligheter som finns. Dérfor
kan information vara nddvéndigt for att de starkare” styrmedlen skall fungera vél. Risken é&r
annars att man maste ’ta 1’ alltfor mycket med de ekonomiska styrmedlen for att uppnd de
efterstrivade mélen.

For att ett informativt styrmedel skall ge effekt underléttar det om det finns ett sammanfal-
lande allmén- och egenintresse (Vedung, 1996). Styrmedel som ar riktade och anpassade for
en viss malgrupp ar ocksa viktiga. Att vara informerad men inte vara i situationen att dndra
sitt beteende leder inte till fordndringar. Det kan dérfor vara effektivt att identifiera nir mgj-

lighetsutrymme (Svane, 2002) uppstar och sprida riktad information da.

10.3 Stod till forskning och utveckling

Stod till forskning och utveckling ger inte direkt effekt pa energisystemet. Till yttermera visso
4r sadant stdd ett centralt styrmedel i manga ldnder. Aven i Sverige har stdd till stora sats-
ningar gjorts pa utveckling av ny energiteknik. Till exempel avsattes i samband med det ener-
gipolitiska beslutet 1997 5,6 miljarder kronor till forskning, utveckling och demonstration
inom energiomradet. Forskning och utveckling &r ett strategiskt omrade eftersom den dr nod-
vandig for att hitta [dngsiktiga tekniska 16sningar som kan bidra till att 16sa klimatproblemati-
ken till en lagre kostnad. I denna rapport behandlas dock inte effekterna av forskning och ut-

veckling vidare.
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11. Industrin

11.1 Industriforetags mojliga respons pa klimatpolitiska styrmedel

Industriféretagen har flera olika sétt de kan reagera pa klimatpolitiska styrmedel:

e Effektivare energianviandning

e Konvertering till mindre koldioxidintensiva energislag

e Minskad produktion av koldioxidintensiva produkter

e Overforing av kostnaderna till konsumenterna. Detta kan vara méjligt om de domine-
rande aktorerna utsitts for liknande styrmedel. Detsamma giller &tminstone till en del
om foretagen verkar pa en monopol-/oligopolmarknad.

e Reducering av foretagens vinster. Detta alternativ kan vara en trolig kortsiktig respons

men om vinsterna langsiktigt minskas finns en risk att framtida investeringar minskar.

Foretagen kan forvintas paverkas sdvil av de marginalkostnader som styrmedlen ldgger pa
foretagen som av de totala kostnaderna. Marginalkostnaderna &r av stor betydelse for de be-
slut om effektiviseringar och produktionsdékningar/minskningar som sker inom befintliga an-
laggningar. Om fOretaget stélls infor valet att ligga ner anldggningen/nyinvestera torde de
totala kostnader som foretaget moter som resultat av styrmedlen vara av stor betydelse.

Olika foretag kan forvintas reagera olika pa styrmedlen. For de energiintensiva foretagen
har fordndringar i energipriserna stor betydelse for verksamheten och energifragan spelar 1
dessa foretag en central roll. Intresset for och kunskapen om mojliga atgérder for att minska
utsldppen kan dérfor forvéntas vara relativt goda. I mindre energiintensiva sektorer dr kunska-
pen om mojliga atgdrder mer begridnsad men samtidigt dr energikostnadernas betydelse for
foretagens lonsambhet inte sa betydelsefulla.

Manga av de energiintensiva industrierna dr kapitaltunga och styrmedel kan dirfor inte
forvéntas leda till snabba fordndringar i1 produktionens struktur och omfattning. Manga av de
energieffektiviseringsmdjligheter som finns ér knutna till férdndrade produktionsmetoder vil-
ket kraver mer genomgripande fordndringar av produktionen. For att fortsatt produktion skall
motiveras 1 befintliga anldggningar fordras det att intdkterna ticker de rorliga kostnaderna
samt ger en rimlig vinst. [ expansiva sektorer ddr alternativet till produktion i den befintliga

anldggningen dr nyinvesteringar dr det inte sérskilt sannolikt att 6kade kostnader for koldioxid
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kommer att sl& ut produktionen helt och hallet. For att nya anldggningar skall kunna konkur-
rera med befintliga kridvs att de rorliga kostnaderna i befintliga anldggningar dverstiger de
totala kostnaderna i de nya anldggningarna. Ndr man stér infor valet att gora storre nyinve-
steringar eller 6ka produktionskapaciteten kan styrmedlen ddremot forvintas vara av storre
betydelse for foretagen.

Inom vissa branscher finns flera olika prisnivaer samtidigt. Inom cementindustrin siljs till
exempel cement pd hemmamarknaden for ett pris pa cirka 600-700 kr/ton medan priset pa
spotmarknaden &r mindre 4n hélften, en nivd som tycks vara tillrdcklig for fortsatt produktion
(Ahman, 2004). Det indikerar att en viss del av produktionen kan vara mycket kiinslig for
kostnadshdjningar som en foljd av inférda styrmedel medan andra delar av produktionen kan
forvéntas klara betydande kostnadshéjningar.

For ménga foretag dr energiinvesteringar sekunddra. Det priméra for fOretagen &r att
tillverkningsprocesserna fungerar och alla investeringar som riskerar att stora produktionen
innebdr risker internt i foretagen (Andersson, 1994) Hér kan man féormodligen finna en {or-
klaring till att tekniker som verkar ekonomiskt fordelaktiga inte infors. Gynnsamma skatt-
ningar av kostnaderna for sddana tekniker kan vara baserade pa antagandet om full funktiona-
litet medan osékerheten om de fungerar i verklig drift r ett hinder for att implementera tekni-
ken i verkligheten. Det finns dven exempel pa motsatsen dér genomgripande energieffektivi-
seringar kan genomforas tack vare att det finns positiva samordningsvinster.”®

Det har ibland antagits att industrin anviander sig av andra avkastningskrav for energiinve-
steringar &n for andra investeringar vilket skulle vara ett hinder for genomforandet av atgéar-
der. Svenska empiriska indikerar dock att kraven pd energiinvesteringar inte skiljer sig
mycket frdn genomsnittskraven 1 de flesta foretagen, se t ex Yard (1987) och Andersson
(1994). Déaremot har man funnit att foretag ofta anvédnder sig av investeringsberdkningar base-
rade pd dterbetalningstider 1 stéllet for kalkylrantebaserade metoder. Korta aterbetalningstider
(1,5-3 ér) implicerar hdga avkastningskrav pa investerat kapital, i synnerhet om investering-
arna har lang livslingd. De kalkylridntenivaer som anvénds i olika foretag varierar mellan 10-
20% 1 industriforetag och ar hoga jamfort med de nivder som anvénds i olika former av sam-
héllsekonomiska kalkyler (for noggrannare beskrivning av investeringskriterier se t ex Yard

(1987) och Andersson (1994)). De korta aterbetalningstiderna och hogre kalkylrdantorna for-

% Pye och McKane (2000) visar i ett antal fallstudier att icke-energirelaterade intikter i samband med
energieffektiviseringsatgérder overstiger véardet av den inbesparade energin. Worrell et al. (2003) analyserade 70
fallstudier av energieffektiviseringsprojekt. I 52 av dessa hade vinster som inte bestod av energibesparingar
kvantifierats. Dessa icke energirelaterade vinster Oversteg de vinster som energibesparingarna stod for i
energieffektiviseringsprojektet.
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klarar delvis varfor manga atgérder som verkar 16nsamma, nir berdkningar av livscykelkost-
nader gors med en samhéllsekonomisk kalkylrdnta, inte dr det om berdkningarna gors med
foretagens interna kalkylforutsittningar >

For att foretagen dverhuvudtaget skall reagera pa priset dr det av stor betydelse att foreta-
gen kénner till vilka mdjligheter de har att minska utsldppen av véxthusgaser. P4 manga hall
inte finns denna kunskap.’® Bristande kunskap om étgardsmdjligheter har betydelse nér val av
styrmedel gors. Mycket av utgdngspunkten 1 dagens preferens for ekono-
miska/marknadsbaserade styrmedel framfor regleringar &r att foretagen vet bist vilka mojlig-
heter de har att genomfora atgérder. Om sa inte ar fallet kan andra typer av styrmedel spela en
effektiv roll for att 6vervinna dessa informationsbrister pa ett effektivt sétt (standarder, prov-
ningar, information). Med detta perspektiv kan &ven system med frivilliga avtal med krav pé

energikartldggningar och atgdrdsanalyser fungera som effektiva styrmedel for information

dven om kraven pa atgirder inte ir sdrskilt 1angtgaende.’’
11.2 Teoretiska effekter av olika styrmedel i industrin

11.2.1 Fullkostnadsalternativ

En koldioxidskatt utan nedséttningsregler hanterar i princip séavil dnskemalen om en utjaim-
ning av marginalkostnaden mellan olika aktorer som ett totalkostnadsansvar for utsldppen.
Principiellt motsvarande effekt fis med ett system med handel med utslédppsritter dir dessa
ritter auktioneras ut. I detta fall vet man dock inte i forvédg vilka kostnader for utslappen som
foretaget kommer att mota eftersom det sammanhénger med atgardsmojligheterna i Gvriga
sektorer. I teorin forvéntas foretag genomfora atgirder som kostar mindre dn skattenivén al-
ternativt priset pa utslippsritter, se figur 11.1.*> Olika anpassningsatgirder som
effektiviseringsatgirder, konverteringsatgdrder samt fordndringar i produktionskvantiteter

kommer att ges samma incitament.

¥ En investering om 100 Mkr ger vid 4% realréinta samma arliga kapitalkostnad som en investering pa 46 Mkr
om realréntan i stillet r 15% forutsatt en livslingd pa 20 ar.

3% Se till exempel Eklund (1991). Bergmasth och Strid (2004) uppskattar att cirka 70% av de foretag som har en
drivkraft att effektivisera energianvindningen saknar nddvindig kompetens for detta.

3! Det giller ju t ex det foreslagna svenska systemet i vilken de atgirder som maste genomforas begrinsas till
sddana som har en aterbetalningstid pé& 3 ar (Regeringens proposition, 2003/04:170)

32 Pa ménga foretag ser kostnadskurvan for utslappsreduktion annorlunda 4n vad den heldragna linjen i figur
11.1 indikerar. I ménga fall kan de huvudsakliga utsldppen av vixthusgaser komma fran en fossilbaserad
viarmepanna. [ s& fall kan olika former av effektiviseringsatgirder ndgorlunda vil approximeras med en
kontinuerlig kurva med stigande marginalkostnader. Nér kostnaden for att fortsétta anvinda fossila brinslen
overstiger icke-fossila alternativ kan det tdnkas att samtliga utsldpp genom branslekonvertering forsvinner i ett
slag. Det vill sdga marginalkostnaden for att minska utslédppen fran x till 0 blir konstant. Detta illustreras med
den streckade linjen i figur 11.1.
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Figur 11.1. Principskiss 6ver hur ett skattestyrmedel utan nedsittning alternativt ett system med handel med
utslédppsritter baserat pa auktionsbaserad tilldelning kan forvintas paverka utslapp och kostnader for ett foretag.
Den streckade linjen visar hur marginalkostnaden kan se ut om, vid en viss kostnadsnivé, en total konvertering
ivég fran fossila briansle kan genomforas.

11.2.2. Skattesystem med nedsdttningsregler

For att skydda energiintensiva industrier for konkurrens har som tidigare ndmnts begréins-
ningsregler inforts i flera ldnder. Detta innebdr att ett skattenivaerna sénks eller férsvinner vid
skattenivaer over en viss andel av foretagets produktionsvérde, se figur 11.2. I Sverige inne-
bir ett passerande av nedséttningsgransen att marginalkostnaden for utslippen minskar dras-
tiskt (vid 0,8% grénsen med 76%, vid 1,2% gransen med 100%)

Ett system med nedsdttningsregler leder till att incitamenten att minska utsldpp inom
foretaget minskar kraftigt. Marginalkostnaderna for utslipp kommer dérfor att skilja sig at
mellan olika foretag beroende pa utslappsintensiteten (kg/kr), vilket kommer att ge olika in-
citament for utsldppsreduktion. Det kommer i sin tur minska forutséttningen for effektiv ut-
slappsreduktion. En negativ effekt for foretaget ar att det, trots skattenedsittningen, kan be-
lastas av relativt hdga totalkostnader vilket paverkar foretagets allménna ekonomiska status.

En sérskild egenhet hos ett system med nedsdttningsregler dr att det finns storre incitament
for produktionsminskning én effektivisering och branslekonvertering. Detta beror pa att bryt-
punkten for den liagre skattesatsen sjunker om produktionen minskar. I figur 11.2 illustrerar
den skuggade ytan B den ekonomiska vinsten av att minska utsldppen genom effektivisering
eller brinslekonvertering medan ytorna A och B tillsammans motsvarar den ekonomiska

vinsten av att minska utsldppen genom produktionsminskning.
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Figur 11.2. Principskiss 6ver hur ett skattestyrmedel med nedsittning kan forvéntas paverka utslapp och kostna-
der for ett foretag.

0,2
\
N
0,15 - <
o N Vinst vid produktionsminskning
2 <
K] ~ -
S 01- T~
g ~ - —— -
= Vinst genom energieffektivisering/branslekonvertering
0,05 e
O T T T T T T
0 20 40 60 80 100 120 140

Koldioxidintensitet kg koldioxid/1000 SEK

Figur 11.3. Marginalvinst av att minska koldioxidutsldppen genom produktionsminskning respektive energief-
fektivisering/branslekonvertering. Med dagens koldioxidskatter for industrin motsvarar 0.8% grénsen utsldpps-
nivan 40 kg/kr.

I figur 11.3 illustreras samma effekt pa ett annat sitt. Marginalvinsten av att minska utslép-
pen genom produktionsminskningar dr hogre &n for effektiviseringar och bridnslekonverte-
ringar. Skillnaden dr som storst for foretag som hamnar precis ovanfor brytpunkten. For rik-

tigt koldioxidintensiva foretag ar skillnaden mindre.
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11.2.3. Handel med utsldppsrdtter — system med gratis tilldelning baserat pad historiska ut-

sldpp.

Tidigare diskuterades konsekvenserna av ett system med handel med utslédppsritter baserat
pa auktionering. Dagens EU system baserar sig till storsta delen pa gratis tilldelning och ar i
huvudsak baserat pa historiska utslédpp. Ett sddant system har bdde likheter och skillnader med
auktioneringssystemet vad géller incitamentsstruktur. Det finns en grundlidggande likhet med
auktionering i att dven de gratis tilldelade utsldppsritterna har ett viarde vilket innebér att det,
trots att foretaget inte betalat ndgot for utsldppsrétterna, finns en alternativkostnad att sldappa
ut koldioxid som motsvarar utslédppspriset. Sdlunda ar kostnaderna for att infe minska utslép-
pen 1 princip lika med de som géller for auktionering, under forutséttning att framtida tilldel-
ning till foretaget dr oberoende av eventuella utsldppsminskningar. Till skillnad mot systemet
med auktionering leder systemet till relativt sett laga totala direkta kostnader for foretagen
men hdga marginalkostnader, se figur 11.4.” En annan aspekt ir att befintliga och nya

anlidggningar har olika forutsittningar att i sig utslappsratter gratis tilldelade.
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Figur 11.4. Principskiss 6ver hur ett system med handel med utsldppsrétter paverkar ett féretag. Hel linje mot-
svarar direkta kostnader for utsldpp — streckad linje de alternativkostnader foretaget har for att man inte minskar
utslédppen.

Denna skillnad mellan befintliga och nya anlidggningar anvédnds ibland som motivering for
att ge dven nya anldggningar gratis utsldppsratter i relation till deras forvantade utslapp. Detta

kommer att gora att kostnaden for att sldppa ut koldioxid i dessa anldggningar, vid invester-

31 figuren antas att tilldelningen ar nigot lidgre 4n foretagets utslapp vilket atminstone pa sikt dr sannolikt i ett
system nér utsldppen maste minskas kraftigt.
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ingstillfallet kan berdknas vara l4gre an priset pad utsléppsritter eftersom foretaget for radighet
over utslappsritterna endast om man bygger sin anliggning.

En strikt historisk tilldelning riskerar att skapa en stor diskrepans mellan tilldelade
utsldppsriétter och verkliga utsldpp. For att minska denna diskrepans dr det mojligt att ett {6-
retag som minskar sina utsldpp (t ex genom produktionsminskningar eller effektiviseringar)
inte erhaller utslappsritter 1 samma grad 1 framtiden som om det inte genomfort atgarden. En
sadan “uppdatering” minskar incitamenten for att genomfora atgidrder ddr man normalt sett
rdknar med l4nga avskrivningstider. Denna effekt illustreras i figur 11.5. Effekten i sin tur blir
att vissa atgarder forsvinner ur atgiardsarsenalen med dkade priser pad utsldppsritter som foljd.
En o6kad diskrepans som beror pa styrmedlets konstruktion kan da ocksa uppkomma mellan

priset pa utsldppsritter och marginalkostnaden for att uppna ett visst klimatmal.

Utslapp
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Figur 11.5. Illustration av skillnad i ekonomisk vinst av en utsldppsminskning (6verst) i ett system dér baséret
andras till 2007 (mitten), for tilldelning efter 2009, och i ett system dér basaret bibehélles (nederst). For samtliga
ar dr den tilldelade méngden 98% av basarets utslépp. Investeringens ekonomiska livslangd antas vara 10 &r.
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Systemet ger incitament bade for att minska utsldppen genom savél minskad produktion som

genom effektivisering och konvertering frén fossil till fornybar energi.

11.2.4. Handel med utsldppsrditter och intensitetsbaserad tilldelning

Intensitetsbaserad tilldelning skulle likstélla gamla och nya anlédggningar samtidigt som den
bibehéller incitamenten for utsldppsminskningar. Den kommer dock framst att ge incitament
for utsldppsminskningar genom effektiviseringar av energianvindningen och brénslekonverte-
ringar som minskar utsldppsintensiteten (kg/kr). Den ger inte motsvarande incitament for att
minska utsldppen genom produktionsminskningar. Orsaken till detta &r att tilldelningen ar
proportionell mot produktionen men oberoende av den faktiska utslappsintensiteten i foreta-
get. Eftersom tilldelningen av utslédppsritter beror av produktionsnivédn innebér det att ut-
slappsminskningar som beror av produktionsminskningar inte frigdr utsldppsritter for forsélj-
ning vilket ddremot blir fallet om utslédppsintensiteten sjunker.

Om den tilldelade mingden (TM) dr ldgre 4n business-as-usual utslippen (BAUU) kom-
mer det att finnas ett visst incitament for produktionsminskningar eftersom man i business-as-
usual fallet skulle vara tvungen att kdpa en viss méngd utsldppsrétter pd marknaden. Det eko-
nomiska incitamentet (EI) for att minska utsldppen genom produktionsminskningar kan upp-

skattas till;

EI=(1-TM/BAUU)* Py

dér Pyg dr priset pa utsldppsrétter. Om till exempel den tilldelade mingden motsvarar 80% av
BAU utsldappen och priset pa utslappsritter dr 10 6re/kg CO; blir incitamentet for att minska
utsldppen genom produktionsminskningar 2 6re/kg CO,. Om det skulle ha anvénts en intensi-
tetsbaserad tilldelning i Sverige 1 de sektorer som ticks av EUs utsldppshandelssystem, och
den totala tilldelade méngden skulle tillatas vara 4% hogre &n 1990 skulle det innebéra att den
tilldelade méngden skulle bli cirka 2/3 av BAU utsldppen och incitamentet for att minska ut-
slappen genom produktionsminskningar skulle vara cirka 3 6re/kg CO; att jaimfora med inci-
tamentet for energieffektiviseringar pé cirka 10 ore/kg CO,.

Med ett intensitetsbaserat angreppssétt finns det en risk att den totala tilldelade méangden

overstiger det dvergripande utsldppsmal ett land har satt upp, om den verkliga produktionsut-
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vecklingen dverstiger gjorda projektioner. Det kan hanteras genom att skala ned intensiteterna
sa att den totala tilldelade mangden stér i 6verensstimmelse med dessa overgripande mal.

Med en tilldelningsmetod som &r kopplad till produktionsnivaer finns det ingen direkt
koppling mellan verkliga emissioner och tilldelad mingd. Det betyder att tilldelningen 4r obe-
roende av det brinsle som anvénds i en anldggning. For energisektorn, dér tilldelningsgrunden
kan vara nyttig energi (virme och el), bor biobrdnsleeldade anldggningar erhélla lika manga
utsldppsritter som fossilbaserade anlidggningar om man Onskar sdkerstdlla att ett handelssy-
stem ger den biobrinsleeldade anldggningen samma fordelar som ett skattesystem skulle ha
gjort.

Ett problem med intensitetsbaserad tilldelning ar svérigheten att definiera relevanta
produktionsindikatorer, som accepteras i de olika sektorerna och som inte skapar ineffektiva
produktionsforandringar for att erhélla extra utsldppsritter. Ett annat problem med intensitets-
baserad tilldelning dr att det skapar ett begrdnsat genomslag av koldioxidkostnader pd pro-
duktpriserna och bidrar ddrmed inte till att konsumtionen av koldioxidintensiva produkter

minskar.>*

11.2.5 Ett system baserat pa individuell prévning motsvarande miljobalkens krav

Det finns 1 princip tvé olika och delvis motsédgande principer som anvénds for att bestimma
villkor kopplade till miljotillstdnd. En &r principen att basta mojliga teknik/bésta tillgéngliga
teknik skall anvéndas, en princip som liknar en form av teknikstandard. En andra princip &r att
villkoren skall séttas utifran ekonomiska 6vervidganden. En sadan princip ar att ett krav inte
skall vara ekonomiskt orimligt, jAimfor till exempel miljobalkens 2 kapitel, 7 paragraf. Denna
princip liknar ur vissa aspekter ett ekonomiskt styrmedel genom att den Sppnar for att mer
atgirder skall genomforas i foretag som har manga billiga atgéirder tillgiangliga. Den huvud-
sakliga skillnaden mellan reglering och ekonomiska styrmedel d4r da vem som beslutar om
utsldppsminskningar, foretaget eller regleraren. Skillnaden 1 effektiviteten mellan reglerings-
systemet jamfort med ett system med ekonomiska styrmedel blir delvis en frdga om tillgéng-
lighet pa information.

Den spridda negativa instéllningen gentemot reglering bland manga ekonomer baseras pa
de teoretiska ineffektiviteter som ett system baserat pa gemensam teknik-/utsléppsstandarder

skulle ge upphov till. Ett villkor att de foreslagna atgérderna skall vara ekonomiskt rimliga

** For vidare diskussion om for och nackdelar med intensitetsbaserad tilldelning jamfort med absoluta cap-an-
trade system, se Kuik och Mulder (2004).
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kan dock ge utrymme for ett marginalkostnadsperspektiv. I detta fall kan den potentiella inef-
fektiviteten hos regleringssystemet kondenseras till f6ljande punkter:
e Hoga administrativa kostnader for systemet
¢ Smad incitament for kontinuerliga forbattringar i foretaget
e Antagande om bittre kunskap om atgirdsmojligheter inom foretaget &n hos
regleraren.
Det forsta problemet kan reduceras genom enklare tillstindsrutiner medan det andra problem
erfordrar nagon form av kompletterande ekonomiska styrmedel.
For foretaget dr den huvudsakliga fordelen med regleringssystemet att det endast behover

betala for dtgirder att minska utsldppen men inte for resterande utslépp, se figur 11.6
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Figur 11.6. Principskiss 6ver hur ett system med reglering paverkar ett foretag.

Det kan diskuteras om reglering genom tillstindsprovning leder till storre utslappsminsk-
ningar dn ekonomiska styrmedel. Om ldgre kalkylréntor, ldngre aterbetalningstider och hogre
virdering av utsldppen anvinds av regleraren i de ekonomiska berdkningarna @n vad som an-
vénds av foretagen i deras investeringskalkyler skulle det kunna leda till storre utsldppsreduk-
tioner. Detta kan till exempel vara fallet om man inte lyckas infora skatter som ar tillrackligt
hoga eller utslappsbubblor som ér tillrickligt sndva for att skapa ett pris som speglar margi-
nalkostnaderna for att na langsiktiga utslidppsmal. Regleraren kan ocksa argumentera for ett
livscykelkostnadsperspektiv till skillnad frén foretag som ofta anvinder sig av dterbetalnings-
tider som &r betydligt kortare an den ekonomiska livslangden.

A andra sidan kan det finnas asymmetrisk information vilket gor regleraren beroende av

information frén foretaget angéende tillgidngliga mdjligheter for utslappsminskningar. Av det
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skélet kan regleraren forbli omedveten om atgéarder som foretaget tycker adr onddigt dyra men
som 1 lagens mening kan anses vara ekonomiskt rimliga.

De foretag som é&r sirskilt kénsliga for okade koldioxidkostnader anvinder sin energi
huvudsakligen i kapitalintensiva processer med lang livsldngd. De stora effektivitetsvinsterna
kan dstadkommas framfor allt ner nyinvesteringar sker. For dessa foretag, i vilka de strate-
giska beslutstillfdllena inte dr sa frekventa kan individuell provning vara relativt effektivt ef-
tersom den kan ge viss press pa utsldppsminskningar samtidigt som totalkostnaderna &r be-

grinsade. *°

11.2.6 En sammanfattande jamforelse av de olika regleringssystemen

Ett system med skatter utan nedséttningsregler och ett system med handel med utsléppsritter
baserat pd auktionering ger likartade incitament for utsldppsminskningar. Huruvida de fran ett
foretags perspektiv ger samma incitament beror pa vald skattenivd och hur stor mingd ut-
slappsritter som sldapps ut pa marknaden av staten.

Ett system med handel med utsldppsritter baserat pd gratis tilldelning ger samma incita-
ment som ett system baserat pa auktionering fOrutsatt att inga anpassningar av tilldelningen
som 4r beroende av utslidppsutvecklingen gérs éver tiden.*® T praktiken 4r det svart att tinka
sig ett system som fortsétter att ge utslédppsratter till foretag som lagt ner sin produktion. For
att fA med nya anlidggningar i systemet édr det ocksa mdjligt att basaret som den historiska till-
delningen baseras pa justeras i tiden. Om detta blir fallet kommer det virde minskade utslépp
har i form av frigjorda utsldppsritter vara tidsbegransad. Langsiktiga forandringar och inve-
steringar kommer inte att fi samma incitament som under ett system med auktionering. Det
kommer 1 sin tur leda till att kortsiktigare men dyrare &tgidrder behdver genomforas for att
uppna det dvergripande klimatmalet och priserna pa utsldppsrétter kan forvéntas bli hogre.
Priset pa utsldppsritter kommer dédrmed inte direkt avspegla marginalkostnaderna for att

uppna Onskade utslappsreduktioner.

3 Ett foretag med arliga utslipp av koldioxid om 100 kton har utslipp som #r virda cirka 10 miljoner kronor
arligen vid ett antaget utslappspris om 10 6re/kg CO,. P4 fem ar motsvarar detta 50 miljoner kronor. Om man
kan ténka sig att acceptera en administrativ kostnad om 5% skulle det innebira att det skulle vara acceptabelt
med en provningskostnad om cirka 2,5 miljoner kronor under en 5 &rs period. Detta géller den merkostnad
provningen av koldioxidutsldppen skulle innebdra. Foretaget maste dndd genomfora en stor del av
provningsforfarandet eftersom det inte finns nagra alternativa styrmedel for mycket av foretagets Ovriga
miljopaverkan. Reglering av koldioxidutsldppen via villkor i tillstinden innebdr inte négot ytterligare
kontrollbehov jamfort med marknadsbaserade styrmedel som handel med utslippsritter. Aven det senare
styrmedlet dr ocksa i behov av noggrann kontroll av utsldppen for att sdkerstilla systemets integritet.

3% Diremot 4r det mojligt att genomfdra en allméin nedjustering av den tilldelade miangden om man Gnskar en
skérpt miljostyrning.
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Som ett exempel kommer ett foretag som stér infor valet att investera i sin anldggning for
att fortsétta sin produktion under de kommande 20 aren att paverkas olika om ett system med
utsldppsritter baseras pa gratis tilldelning med uppdatering av basaret eller om det baseras pé
auktionering. I det forsta fallet skulle en nedlédggning frigora ett antal utslédppsratter for for-
sdljning for ett litet antal ar, vilket skulle motsvara det bidrag handelssystemet ger till foreta-
gets nedlaggning. P4 sikt erhéller foretaget inga utsldppsritter for den nedlagda anldggningen.
I systemet med auktionering skulle foretaget genom nedldggning av anldggningen slippa kdpa
utsldppsrétter under hela den ténkta perioden.

Ett system med intensitetsbaserad gratis tilldelning ger olika stora incitament for att minska
utsldppen genom produktionsminskningar jamfort med effektiviseringar eller branslekonver-
teringar. Incitamenten for effektiviseringar och brénslekonverteringar blir betydligt hogre dn
incitamenten for att minska produktionen.

Detsamma giller for ett styrmedel baserat pé tillstindsgivning med villkor. Incitament for
utsldppsminskningar genom tekniska atgirder kan hallas h6ga medan incitamenten for pro-
duktionsminskningar dr betydligt mindre. Den stora skillnaden mot 6vriga system &dr det in-
formationsbehov som regleraren behdver ha om olika aktoérers atgidrdsmdjligheter. Dessutom

ar dynamiken mindre eftersom provningen sker med relativt ldnga tidsavstand.

11.3. Konsekvenser for olika industrisektorer av klimatpolitiska atgarder — en

overgripande beskrivning

Effekterna av styrmedel for att minska utsldppen av véxthusgaser paverkas som beskrivits
ovan av hur styrmedlen konstrueras. I ett tidigt skede kommer det att vara naturligt att forsoka
skapa styrmedel som skyddar kédnsliga branscher fran ett fullt genomslag av styrmedlen. Pa
sikt kan man av flera skél rakna med att koldioxidkostnaden kommer att internaliseras alltmer
hos aktorerna men effekten kommer att skilja sig kraftigt 4t mellan olika branscher. En viktig
forklaringsfaktor dr att koldioxidintensiteten skiljer sig kraftigt & mellan olika branscher men
mdjligheten att minska utslippen kan ocksa skilja sig mellan olika sektorer. Aven icke koldi-
oxidintensiva branscher kan péverkas av de dkade kostnaderna genom okade elpriser som en

foljd av att den fossila elproduktionen belastas med kostnader for sina utslépp.
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11.3.1. Utslipp av koldioxid fran industrin i Sverige- en 6vergripande beskrivning

Utslippen av koldioxid frén den svenska industrin®’ motsvarade ar 2000 cirka 25% av de to-

tala svenska koldioxidutslappen. Utsldppen dominerades av jarn- och stalindustrin, figur 11.7.

De specifika utsldppen varierade frdn mindre dn 10 kg/1000 kr till uppemot 500 kg CO2/1000

kr forddlingsvarde, figur 11.8. Hogst specifika utslépp dterfanns hos raffinaderier foljt av stél-

och metallverk och jord- och stenvaruindustrin.
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Figur 11.7. Utsldpp av koldioxid fran den svenska industrin inkl byggindustri fordelat pa sektorer 2000 samt
fordadlingsvérde (Kélla: SCB:s miljordkenskapers databas samt SCB (2003)).
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Figur 11.8. Genomsnittliga koldioxidutslapp per forddlingsvarde for de olika svenska industrisektorerna samt

byggnadsindustrin och el- och virmeproduktion. Kélla: SCB:s miljordkenskaper samt SCB (2003).

371 den definition som anvinds i det foljande inkluderas forutom tillverkningsindustri (SNI 15-37) &dven
Byggindustri (SNI 45) samt gruvor och mineralutvinningsindustri (SNI 10-14).
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Den storsta delen av utsldppen kommer fran anvindningen av fossila brinslen for
varmeproduktion och motordrift. Dessa bréinslen belastas i dagens lige med koldioxidskatt.
En stor del av utsldppen ar dock sé kallade processrelaterade utslapp dér brinslet anvinds som
reduktionsmedel alternativt frigors fran ravaran i processen. Denna faktor bidrar, tillsammans
med de existerande skattenedséttningsregler till att den genomsnittliga CO, skatten varierar
betydligt mellan sektorerna, figur 11.9. Vissa sektorer har hogre genomsnittliga koldiox-
idskatter an vad som nominellt géllde for brinslen anvinda inom industrin (18 6re/kg COy).
Det beror pé att drivmedel som anvédnds inom industrin beskattas motsvarande den generella
skattenivan.*® Virt att notera ir att byggindustrin som redovisas som industri i figurerna

skattemassigt inte radknas som industri.
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Figur 11.9 Koldioxidskatt per utsldppsenhet ar 2000 for olika industrisektorer samt el- och virmesektorn. Kélla:
SCB. Miljorikenskapernas databas samt SCB (2003).

For manga branscher kan den indirekta effekten av en internaliserad koldioxidkostnad 1i
elpriset vara vél sa ekonomiskt betydelsefull som en intern kostnad pé utsldppen inom bran-
schen. I figur 11.10 redovisas direkta och indirekta utsldpp av koldioxid for ett urval industri-
sektorer dir de indirekta utsldppen frén elanvindningen antas vara 0,9 respektive 0,4 kg/kWh.
Detta baserar sig pa antagandet att marginalproduktionen av el bestar av kolbaserad respek-
tive naturgasbaserad kondenskraft. Det dr denna marginalproduktion som pa sikt i stor grad
kan forvéntas bestimma framtida elpriser. Det dr dock vart att papeka att dessa indirekta ut-

slapp inte direkt speglar den miljopéverkan som en sektors elanvéndning leder till eftersom en

¥ Idag 91 6re/kg CO,, ar 2000 fran vilken data i figur 11.9 hirrér 36 6re/kg COs.
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stor del av elproduktionen dr koldioxidneutral. Den skall enbart tolkas som en indikation av
hur kinsliga de olika sektorerna kan vara for 6kade elproduktionskostnader som en f6ljd av en
koldioxidvérdering i elproduktionssektorn.

Sévidl gruvindustrin, och massa- och pappersindustrin som den kemiska industrin kan
forvéntas vara mer kénslig for styrmedel i elproduktionssektorn dn for 6kade kostnader for de
direkta utslappen inom sektorerna. For stal- och metallverk och jord- och stenvaruindustrin &r

de direkta utslippen dock mer betydelsefulla framst pd grund av de stora processutsldappen.

25000
O Direkta utslapp
B Indirekta elrelaterade 0,4 g/kWh
— Olndirekta elrelaterade 0,9g /kWh
20000
T 15000
X
0
k=4
]
=
£ 10000 |
5000 +
0 -
Gruvor- och Massa- och Kemisk industri Jord- och Stal- och
mineralutvinning  pappersindustri stenvaruindustri metallverk

Figur 11.10. Direkta utsldpp av koldioxid for ett urval industrisektorer samt indirekta utsldpp av koldioxid frén
dessa sektorers elanvindning. De indirekta utsldppen beréknas med en antagen emissionsfaktor om 0,4 respek-
tive 0,9 kg/kWh (Kailla: Miljordkenskapernas databas, SCB (2003) samt Energimyndigheten och SCB (2003).

11.3.2 Konsekvenser for olika sektorer och produkter

Okade koldioxidkostnader kan forvintas leda till 6kade produktionskostnader vilket i sin tur
kan paverka foretagens konkurrenssituation. En direkt bedomning av effekten ar dock svar att
gora eftersom konkurrenssituationen beror av s manga ytterligare aspekter. Risk for kraftigt
okade produktionskostnader pd grund av dkade koldioxidkostnader indikeras av hoga utslépp
som andel av produktionsvirdet snarare &n foradlingsvirdet. Vissa ravaruintensiva branscher
som t ex raffinaderier har mycket hoga koldioxidintensiteter ndr de méts i relation till forad-
lingsvdrde men de &r avsevirt ldgre nir de relateras till produktionsvérdet, figur 11.11. Hogst

utslépp per produktionsvirde har jord- och stenvaruindustrin f6ljt av stal- och metallverk.
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Figur 11.11 Genomsnittliga koldioxidutsldpp per produktionsvérde for de olika svenska industrisektorerna samt
byggnadsindustrin och el- och virmeproduktion. Kélla: SCB:s miljordkenskaper samt SCB (2003).

I tabell 11.1 redovisas mdjliga effekter for produktionskostnaderna av att en antagen koldi-
oxidkostnad appliceras. Fordndringarna relateras till dagens situation dd en stor del av ut-
slappen redan belastas med en koldioxidkostnad. Savél direkta kostnader for interna utslépp
som indirekta kostnader som en f5ljd av att koldioxidkostnader 6kar priset pa el redovisas.”
Tre nivaer pé koldioxidvérdering studeras ndmligen 10 6re/kg CO,, 30 6re/kg CO; och 1 kr/kg
CO,. Den lagre nivan ligger pd en nivd som motsvarar uppskattade priser pa utsléppsritter
inom EU:s handelssystem. Denna niva leder till minskade direkta kostnader for ett flertal
sektorer vilket beror pa att denna niva understiger dagens skattenivd. For vissa sektorer dir
sma andelar av utsldppen dr beskattade innebir det dock en betydande hojning. For de flesta
sektorer med minskade direkta kostnader ger 6kade elkostnader en nettoeffekt som leder till
okade totala kostnader.

Med en koldioxidkostnad pa 10 oére/kg CO, dkar produktionskostnaden med mindre dn 1%
1 samtliga sektorer &ven om den indirekta effekten rdknas in. Med en koldioxidkostnad pa 30
ore/kg CO; blir den direkta effekten for de mest kédnsliga branscherna en kostnadshdjning
motsvarande 2-3% av produktionsvirdet. Den indirekta effekten &r i vissa elintensiva sektorer
som gruvindustrin och massa- och pappersindustrin i samma storleksordning. En koldioxid-
kostnad om 1 kr/kg CO, 6kar produktionskostnaderna med drygt 10% for jord- och stenvaru-

industrin. For massa och pappersindustrin skulle den totala effekten kunna vara i samma

3 Hir anvinds det forenklade antagandet att elproduktionen sker med naturgas med specifika koldioxidutslipp
om 0,4 kg/kWh.
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storleksordning om koldioxidvarderingen skulle fi fullt genomslag i elpriset. Detta dr dock
mindre sannolikt eftersom fossila elproduktionstekniker utan koldioxidavskiljning knappast
skulle vara konkurrenskraftiga vid s hoga koldioxidkostnader.

Kaénsligheten for okade koldioxidkostnader kan jimforas med de totala kostnaderna for
arbetskraft i de olika sektorerna, se figur 11.12. En koldioxidkostnad om 30 6re/kg CO; skulle
for raffinaderisektorn motsvara en 6kning av produktionskostnaderna som motsvarar en 60%-
ig 0kning av arbetskraftskostnaderna. Det dr dock hér virt att notera att 1 den sektorn svarar
lonekostnaderna for en mycket liten del av totalkostnaderna. For fyra sektorer (gruvor och
mineralutvinning, massa- och pappersindustrin, jord- och stenvaruindustrin samt stél- och
metallverk) skulle kostnaderna motsvara cirka 20% av lonekostnaderna. For ovriga sektorer

motsvarar kostnaderna mindre dn 5% av de totala lonekostnaderna.

Tabell 11.1 Kostnadsfordndringar pa grund av fordndrad koldioxidkostnad. Virden redovisas som procent av
produktionskostnaden. Direkt effekt dr baserat pa kostnader for egna utsldpp, den indirekta effekten &r indirekta
kostnader beroende pé dkade elkostnader pa grund av 6kad koldioxidvérdering.

Koldioxidkostnad 10 6re/kg | Koldioxidkostnad 30 ore/kg Koldioxidkostnad 1 kr/kg
Direkt effekt Indirekt Direkt effekt Indirekt Direkt effekt Indirekt
effekt effekt effekt

Gruvindustri -0,07 0,83 0,80 2,49 3,87 8,31
Livsmedelsindustri -0,08 0,10 0,07 0,30 0,60 1,01
Textilindustri -0,07 0,12 0,08 0,35 0,60 1,16
Travaruindustri -0,08 0,15 0,01 0,45 0,30 1,49
Massa- och -0,13 0,82 0,22 2,47 1,45 8,24
pappersindustri
Grafisk industri -0,02 0,03 0,00 0,10 0,08 0,32
Raffinaderier etc 0,44 0,0 1,42 0,01 4,81 0,03
Kemisk industri -0,04 0,21 0,05 0,64 0,37 2,14
Gummi- och -0,03 0,15 0,03 0,45 0,26 1,50
plastvaruindustri
Jord- och stenvaru 0,49 0,20 3,00 0,60 11,8 2,01
Stal- och 0,53 0,25 2,15 0,76 7,81 2,54
metallverk
Metallvaruindustri -0,04 0,13 0,02 0,38 0,24 1,26
Ovrig tillverkning -0,02 0,05 0,01 0,05 0,12 0,49
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Figur 11.12. Koldioxidkostnad for olika branscher relaterat till 16nekostnader (egentlig 16n och kollektiva avgif-
ter) vid en antagen kostnad om 30 6re/kg CO,. Berdkningarna utgar fran data ar 2000.

Kalkylerna ovan dr gjorda utifran att koldioxidkostnaden far fullt genomslag for de olika
sektorerna. Som diskuterats i avsnitt 11.2 kommer konsekvenserna for sektorerna bland annat
att paverkas av vilka tilldelningsregler av utsldppsritter som anvénts. Som visats skulle bland
annat ett system med handel med utslédppsritter kombinerat med intensitetsbaserad tilldelning
av utslippsritter samtidigt kunna ge kraftiga incitament for utsldppsminskningar genom ef-
fektivisering och konvertering av brianslen men inte ge motsvarande incitament for produk-
tionsminskningar. Det innebdr 1 sin tur att med ett sadant tilldelningssystem skulle effekterna
pa produktionskostnaderna bli avsevért ligre dn vad som indikeras i Tabell 11.1 ,4ven om
utsldppsbubblan krymps s att koldioxidvarderingen hojs till, 1at sdga, 30 ore/kg CO,. Detta
giéller de direkta utslédppen. Det blir ddremot betydligt svarare for ett enskilt land att skydda
sin industri mot dkade kostnader pé grund av de indirekta effekter som uppkommer genom
okade elkostnader. Med en internationell elmarknad kommer produktionskostnader och priser
att 1 stor grad péaverkas av hur andra linder agerar. Med andra ord kan det mycket vél vara sa
att de elberoende foretagen dr mer kénsliga for klimatpolitiken &n de foretag har stora egna

koldioxidutslapp.
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12. Effekter for el- och varmeproduktion av olika styrmedelskon-
struktioner

El- och virmeproduktionen péverkas idag av en kombination av styrmedel. Varmeproduk-
tionen belastas av sévil energi- och koldioxidskatter. Energianldggningar med en tillford ef-
fekt storre &n 20 MW ingér fran och med 1 januari 2005 i EU:s system for handel med ut-
slappsritter. Fornybar elproduktion gynnas ocksad av systemet for elcertifikat som bidrar till
extra inkomster for producenter av fornybar el utdver elpriset. Konstruktionen av de olika
styrmedlen péaverkar tillsammans konkurrenssituationen for de olika produktionssystemen.

Skattesystemet och systemet for elcertifikat r nationella styrmedel®

medan effekten av sy-
stemet med handel med utslappsritter till stor del paverkas av beslut som fattas 1 6vriga EU-
lander. Bland annat &r det av stor betydelse hur stor mingd utslédppsrétter som tilldelas den
handlande sektorn. Elpriset som idag bestims pa en internationell marknad paverkar natur-
ligtvis ocksa konkurrenssituationen mellan de olika energislagen.

Konkurrensen sker dels pd en konkurrensutsatt elmarknad dels pd en mindre konkurrens-
utsatt virmemarknad.”' Nya anlidggningar skall konkurrera med befintliga anliggningar vars
investeringskostnader &r sa kalla sunk costs, vilka inte paverkar valet att fortsdtta produktio-
nen i anldggningen. Bade el- och virmemarknaden handlar med fysiska produkter som i sig
direkt innebér en nyttighet for konsumenterna. P4 marknaderna for elcertifikat och utslépps-
ritter handlas det i stéllet med produkter som anvinds for att myndigheters regleringskrav blir
uppfyllda.*?

Skattenivaer beslutas direkt av riksdagen. Priset pd utsldppsritter bestdms av antalet utde-
lade utsldppsrétter samt kostnaderna for att genomfora utslappsminskande atgérder. Priset pa

elcertifikat paverkas av kvotpliktens storlek, elpriset och marginalkostnaden for nytillkom-

mande produktionsanliggningar.*

%0 Vissa restriktioner finns for hur skattenivierna kan sittas pa grund av existerande minimiskatter.

' P4 virmemarknaden finns konkurrens mellan olika uppvirmningssitt men marknaden &r lokal. Inom
fjéarrvarmesystemen finns inte heller nagon konkurrens mellan olika aktorer.

2 Krav pa att inncha elcertifikat motsvarande en viss andel av elkonsumtionen alternativt krav p4 att inneha
utslappsratter motsvarande utslapp.

# For att det skall vara ekonomiskt genomforbart att investera i nya anliggningar erfordras att summan av
elpriset och certifikatpriset Overstiger summan av kapitalkostnader och rorliga kostnader for den nya
anldggningen.
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12.1 Biobranslenas konkurrenskraft

Av de fornybara elproduktionsteknikerna ar konkurrenssituationen for biomassa i kraftvérme-
anldggningar mest komplex. Medan intikterna for till exempel en vindkraftsanldggning be-
stdms av summan av elpriset och certifikatspriset paverkas ekonomin hos en biomassebaserad
kraftvirmeanléggning, forutom av dessa faktorer ocksa av ersittningen for den producerade
viarmen. Produktionskostnaden for alternativa virmeproduktionstekniker (inklusive fossil
kraftvirme) kommer darfor att vara av betydelse for den totala ekonomin hos biobrinslean-
laggningar.

Med dagens (2004) skatter och avgifter samt priser pd el och elcertifikat har
biomassanldggningarna en god konkurrenskraft med de fossilbaserade alternativen, se figur
12.1.* Det alternativ som bést kan konkurrera med biobrinslesystemen r virmepumpar.
Biobrinslebaserade kraftvirmeanldggningar har god konkurrenskraft med de rena varmepro-
duktionsanldggningarna vilket till stor del beror pa intékten for elcertifikat. Utan denna intdkt
skulle vdrmeproduktionskostnaderna 6ka med cirka 60 kr/MWh och kostnaden for bio-

bréinslekraftvirmen skulle da passera kostnaderna for naturgasbaserad kraftvirme.
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Figur 12.1. Virmeproduktionskostnader for 50 MW anldggningar med dagens skatter och priser pa el. Kalkyl-
forutsittningar redovisas 1 appendix A. Biobrinslekraftvirme forutsitts dven ha intdkter fran elcertifikat motsva-
rande skillnaden mellan produktionskostnaderna i vindkraftanlaggningar och elpris.

“ Priset pa el antas i kalkylen vara 250 kr/MWh och priset pa elcertifikat 150 kr/MWh. Samtliga
kalkylforutsittningar redovisas i appendix A. Under det elcertifikatsystemets forsta ar har priset pa elcertifikat
varit mycket hogt och en relativt stor del av kvotplikten har inte uppfyllts. En anledning till de hdga priserna ar
att nya investeringar inte hunnit komma till stdnd under den korta period som systemet varit i drift.
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Fran och med den 1 januari 2005 kommer anldggningarna att mota det nya systemet med
handel med utsldppsratter. Det dr fortfarande oklart hur beskattningssystemet kommer att pé-
verkas av detta. Uppskattningar pekar pd att systemet kommer att leda till priser pa utsldpps-
ratter runt 10 6re/kg CO,. En séddan koldioxidvérdering skulle leda till 6kade produktionskost-
nader for en naturgasbaserad kondensanldggning motsvarande 3-4 6re/kWh. Med bibehéllna
skattenivaer innebdr handelssystemet okade brénslekostnader for de fossilbaserade alternati-
ven. Intdkterna Okar samtidigt 1 de fossilbaserade kraftvirmeanldggningarna. For de bio-
brinsleeldade produktionen bor teoretiskt intdkterna inte paverkas ndmnvért eftersom okade
elpriser bor leda till sjunkande certifikatpriser. Det virde (summan av intikten for el och el-
certifikat) som el producerad i biobrianslekraftvirmeanldggningar far bor 1 stéllet 1 princip
styras av produktionskostnaderna i alternativa fornybara anlédggningar. I foljande berdkningar
antas intékten till biobrénslekraftvirme anliggningarna bestimmas av produktionskostna-
derna i vindkraftsanliggningar som hir satts till 40 re/kWh.*’

Med bibehallen beskattning forstirks konkurrenskraften for biobrinslen jamfort med de
fossilbaserade virmealternativen men fordndras knappast alls jamfort med de fossilbaserade
kraftvirmealternativen, figur 12.2.*¢ De 6kade brinslekostnaderna for de fossilbaserade
anldggningarna kompenseras av att skillnaden i intdkt for biobridnslebaserad el jaimfort med
fossilbaserad el krymper med de 6kande elpriser som antas bli resultatet av utslappshandels-

systemet.

 Uppskattningen baseras pa Birring et al. (2003) dir produktionskostnaden for landbaserad vindkraft berdknas
vara 37,6-40,5 6re/kWh medan motsvarande kostnad for havsbaserad vindkraft berdknas vara 41,3 6re/kWh.

% Jamfort med naturgaskraftvirmen forsimras konkurrenskraften till och med jamfort med forhallandena i figur
12.1 trots att koldioxidkostnaden dkar. Denna nagot forvénade effekt beror framst pé att elkostnaden skiljer sig
mer mellan berékningarna i figur 12.1 och 12.2 &n vad koldioxidkostnaden motiverar. Detta beror pa att aktuellt
elpris anvénts i figur 12.1, medan i figur 12.2 och fortséttningsvis ett antagande om att ny naturgaskondens styr
elpriset har anvénts, ndgot som kan vara rimligt pa langre sikt.
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Figur 12.2. Varmeproduktionskostnader fér 50 MW anlidggningar med dagens skatter samt en antagen kostnad
for utslappsritter pa 10 ore/kg. Kalkylforutséttningar redovisas i sin helhet i appendix A.

Om energi- och koldioxidskatter pa brinslen tas bort i fjarrvirmesystemet kommer inte
biobrénslebaserade viarmeanlédggningar att kunna konkurrera med fossilbaserade anldggningar
vid en koldioxidvérdering om 10 6re/kg CO,, se figur 12.3. Inte heller den fornybara kraft-
viarmeproduktionen har nadgon vidare konkurrenskraft om elpriset styrs av kostnaden for ny
marginalproduktion som belastas med en koldioxidkostnad om 10 6re/kg CO,. Ju hogre elpri-
ser desto storre fordel har naturgasens hoga alfavdrde samtidigt som virdet pa elcertifikaten
sjunker. Vid 20 ore/kg CO, dr kostnadsrelationen mellan naturgas- och biobrinslekraftvirme
av denna orsak ungefir densamma som vid 10 6re/kg CO,, se figur 12.4. De 6kade brénsle-
kostnaderna for den naturgasbaserade kraftvirmeproduktionen kompenseras av att elpriset
samtidigt okar.

Det dr forst nir koldioxidvérderingen nar en sa hog niva att alternativ koldioxidneutral
elproduktion blir konkurrenskraftig utan det stod som elcertifikat medfor som dven bio-
brinslealternativet kan konkurrera med naturgas, se figur 12.5. Ytterligare koldioxidkostnader
okar 1 detta ldge produktionskostnaderna i de fossilbaserade kraftvirmeverken medan inték-
terna for den forsdlda elen inte ldngre dkar. Detta kommer att intréffa vid en koldioxidkostnad
pa cirka 30 ore/kg CO,. Nir koldioxidkostnaden passerar 35 ore/kg CO, passerar produk-
tionskostnaden for den naturgasbaserade kraftvirmen produktionskostnaden for den bio-
brianslebaserade kraftvirmen. Virt att notera dr att hela ovanstdende resonemang baserar sig

pa det forenklade antagandet att 6kade koldioxidkostnader far fullt genomslag pa elpriset.
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Figur 12.3. Virmeproduktionskostnader for 50 MW anlidggningar med borttagen energi- och koldioxidskatt pa
brinslen samt en antagen kostnad for utslappsrétter pa 10 ore/kg CO,. For virmepumpar redovisas kostnaden
savil utan som med bibehéllen elkonsumtionsskatt. Kalkylforutsattningar redovisas i sin helhet i appendix A.
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Figur 12.4.
Viarmeproduktionskostnader for 50 MW anldggningar med borttagen energi- och koldioxidskatt pa branslen samt
en antagen kostnad for utsléppsritter pa 20 6re/kg CO,. For virmepumpar redovisas kostnaden savil utan som
med bibehallen elkonsumtionsskatt. Kalkylforutséittningar redovisas i sin helhet i appendix A.
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Figur 12.5. Viarmeproduktionskostnaden for biobrinslebaserad och naturgasbaserad kraftvirmeproduktion som
funktion av koldioxidkostnad under forutséttning att elpriset styrs av produktionskostnaden for naturgas. Vid ett
elpris pa over 40 6re/kWh (motsvarande en koldioxidkostnad pa cirka 30 dre/kg) kommer alternativ koldioxid-
neutral produktion in och elpriset antas vara stabilt 40 6re/kWh.

Ett sdrskilt problem som kan minska incitamenten for biobrénslebaserad kraftvirme ytter-
ligare dr om tilldelningen till nya fossilbaserade anldggningar sker med utgdngspunkt i deras
forviantade utsldpp. For att inte ett sddant systemet skall urarta méste det finnas en koppling
till att anldggningen verkligen byggs och tas i drift. De utsléppsrétter som delas ut gratis pa
grundval av framtida forvéntade utsldpp kommer i realiteten kosta 0 kr/kg CO, eftersom moj-
ligheterna att realisera virdet genom att inte producera nigot i1 anliggningen méste forutsittas
vara begransad. Sddana tilldelningsregler innebar forsémrade mdjligheter for biomassebaserad
kraftvirme att konkurrera med fossilbaserad kraftvirme i ett system med handel med ut-
slappsritter 4n vad en skatt pa motsvarande niva som utsldppsréttspriset skulle leda till.

I det svenska systemet har innebér reglerna for tilldelning att en ny naturgasbaserad kraft-
virmeanldggning kan forvintas erhélla cirka 60% av sitt behov gratis medan det motsvarande
for en kolbaserad anldggning &r cirka 40%. Den genomsnittliga verkliga kostnaden for kol-
dioxidutslédppen blir med ett pris pa utsldppsritter om 10 6re/kg CO,, 4 respektive 6 ore/kg
CO,. Effekterna pa kostnadsbilden dir en sadan regel tillimpas samtidigt som priset pa ut-
slappsritter antas vara 10 6re/kg CO, illustreras i figur 12.6. I detta fall blir kostnadsbilden for
den naturgasbaserade anldggningen mycket fordelaktig i jamforelse med den biomassebase-

rade.
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For att kompensera den snedvridning som gratis tilldelning innebdr for nya anldggningar
skulle en kompletterande koldioxidskatt kunna fungera. For att ge ett reell utslappskostnad for
en ny naturgasbaserad anlidggning som motsvarar 10 6re/kg CO, skulle det erfordras en koldi-
oxidskatt pd 6 ore/kg CO, (Virt ér att notera att 10 ore/kg CO, ligger nira dagens genom-
snittliga skatteniva i en naturgasbaserad anldggning dir brinsle som anvénds for elproduktion
inte dr beskattad medan el for virmedelen méter en koldioxidskatt om cirka 19 6re/kg COy).
Som visades 1 Figur 12.3 ér en koldioxidkostnad via ett utslippshandelssystem om 10 6re/kg
CO; inte tillrdcklig for att den biobrdnslebaserade kraftvarmeproduktionen skall bli lika kon-
kurrenskraftig som den &r idag. Det beror pa att elpriset forvintas stiga i samband med att
systemet med handel med utsldppsritter (och darmed vérdet pa elcertifikaten forvéntas

minska) vilket leder till en relativ forbittring for den naturgasbaserade anldggningen.
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Figur 13.6.
Viarmeproduktionskostnader for 50 MW anlidggningar med borttagen energi- och koldioxidskatt p& branslen samt
en antagen kostnad for utslédppsrétter pd 10 6re/kg. Gratis tilldelning till nya fossilbaserade kraftvirmeanlégg-
ningar enligt NAP ger en genomsnittlig kostnad om 4 6re/kg for naturgas och 6 ore/kg for kol. Kalkylforutsatt-
ningar redovisas i sin helhet i appendix A.

12.2 Kanslighetsanalys

Den typ av berdkningar som gjorts ovan dr kinslig for de antaganden som gjorts. For att stu-
dera vilken betydelse dessa antaganden har genomfors ett antal kdnslighetsanalyser. Kénslig-
hetsanalysen koncentreras till biomassebaserade och naturgasbaserade kraftvirmeanldgg-

ningar
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Gjorda antaganden om brénslekostnader varieras i figur 12.7. En prishdjning pd naturgas
om 20 kr/MWh alternativt en prissdnkning pa biobrénsle pa 30 kr/MWh skulle gora att bio-
brinsleanldggningarna skulle bli konkurrenskraftiga med den naturgasbaserade kraftvdrme-

anldggningen
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Figur 12.7. Varmeproduktionskostnad hos biobrénslebaserad och naturgasbaserad kraftvirme som funktion av
brénslekostnader. Produktionskostnaden baseras i den vénstra figuren pa ett pris pa koldioxidutslappen om 10
ore/kg CO, och i den hdgra figuren pa ett pris pa koldioxidutslappen om 20 6re/kg CO,. Referensnivan for priset
pa biobrénsle dr 120 kr/MWh for naturgas 110 ki/MWh.

I figur 12.8 varieras produktionskostnaderna for konkurrerande fornybara tekniker och
ddrmed den intdkt som erhalles for den elektricitet som produceras i de biobrénslebaserade
produktionsanldggningarna. For att biobrdnslekraftvarmen skulle bli konkurrenskraftig med
den naturgasbaserade kraftvirmen erfordras att elcertifikatspriset stiger betydligt jamf{ort med
referensfallet. En produktionskostnad for alternativa fornybara tekniker pd 49-52 6re/kWh
skulle krdvas om den biobrénslebaserade kraftvirmen skulle vara konkurrenskraftig vid en

koldioxidvérdering pa 10-20 6re/kg CO,.
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Figur 12.8. Virmeproduktionskostnad som funktion av elproduktionskostnaden for alternativ fornybar elpro-
duktionsteknik. Denna antas bestimma elkrediteringen i den biobrénsleeldade kraftvirmeanlédggningen.

Kraftvirmeanlidggningar dr investeringstunga. I figur 12.9 varieras investeringskostnaderna.
For att alternativa antaganden om investeringskostnader skall ha nadgon betydelse for rangord-
ningen mellan biobréinslekraftvirme och naturgasbaserad kraftvirme erfordras fordndringar i

ndgon av anldggningarnas kostnad med minst 30%.
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Figur 12.9. Varmeproduktionskostnad for biobrinslebaserad och naturgasbaserad kraftvirme som funktion av
procentuella fordndringar av investeringskostnaden. Som referens ges produktionskostnaden i basfallet for mot-
svarande anldggningar.
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12.3 Energibolagens investeringsbeslut

I beskrivningen ovan beskrivs hur de ekonomiska forutsittningarna for olika anldggningar
paverkas av olika styrmedel. Det tycks utifrdn dessa kalkyler som att biobrdnsleanldggning-
arna kommer att fa relativt svart att konkurrera med framfor allt naturgasbaserad kraftvirme
om dagens skatter forsvinner.

Energibolagens investeringar dr avhéngiga inte bara av dagens ekonomiska forutséttningar
utan ocksd av forvintningarna for framtiden. Fortfarande dr det oklart hur utvecklingen av
handelssystemet kommer att se ut. Osékerheten ligger bland annat i huruvida framtida tilldel-
ningar kommer att ske gratis eller om andra tilldelningssystem kommer att inforas. Den totala
EU bubblans storlek bestimmer priset och det dr minst sagt oklart hur tilldelningens storlek
ser ut. En annan osdkerhet kan vara vilken politisk respons en 6kad anvindning av fossil
energi kan fa. En mgjlig respons &r att man justerar styrmedlen sé att den fornybara energin
ater starks. Om man tror pa en sddan utveckling kan investeringar i fossil energi te sig mindre
attraktiva. I en studie om beslutsfattande 1 energibolag menade flera respondenter att det
kunde tas for givet att grona produktionsmetoder kommer att ges en ldngsiktigt fordelaktig

behandling (Nordleden, 2003).
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13. Langsiktiga eller kortsiktiga styrmedel*

Det finns atminstone tva faktorer som gor att det krivs ett 1angsiktigt tinkande vid analys av
atgirdsmojligheter inom energisystemet. For det forsta har minga investeringar i systemet
mycket lang livslingd och dessa kan blockera mojligheterna att infora mer effektiv teknik.
Den andra faktorn ér kopplad till behovet av teknikutveckling.

Kostnader for &tgidrder beror till stor del ndr dessa genomfOrs. Investeringar i ny
energieffektiv teknik ar betydligt mer kostsam om den innebédr att fungerade teknik maéste
ersittas. Till exempel kan energieffektiva fonster vara I6nsamma att investera i om det sker
vid nddvéndigt byte av befintliga fonster men later svérligen betala sig om byte skall ske en-
bart av energieffektiviseringsskil. Det giller med andra ord att utnyttja mojlighetsutrymmena
ndr de visar sig (se t ex Svane, 2002 for en utvecklad beskrivning av begreppet). Lamplig in-
formation och andra styrmedel kan, rétt konstruerade, se till att dessa strategiskt viktiga atgér-
der genomfors.

Fokus pé ett kortsiktigt miljomal kan innebéra att framging nas genom att utnyttja ’latta”
atgirder. Dessa kan dolja en underliggande utveckling som potentiellt forsvarar att uppna mer
langsiktiga méal. Kortsiktigt kan till exempel biodrivmedel bidra betydligt for att ddmpa ut-
slappsokningar fran transportsektorn och dirmed mdjliggora en fortsatt transporttillvixt och
fortsatt utveckling av stora och motorstarka fordon. I ett ldngre perspektiv kan en sadan fort-
satt transporttillvixt emellertid vara problematisk da det inte &r mdjligt att tillgodose sektorn
med fornybara energibérare utan att energianvindningen minskas kraftigt.

Infrastrukturinvesteringar och lokaliseringsfragor har ofta kortsiktigt relativt begridnsad
effekt pa det totala transportarbetet men allteftersom olika aktorer anpassar sig efter de nya
transportforutsiattningarna kan de langsiktigt kan ha stor betydelse for hur transportarbetet
utvecklas

Pé kort sikt kan dven en expansion av naturgasnétet vara attraktiv for att ersatta kol och
olja. D& klimatmalen skirps finns det inte sjilvklart utrymme for denna 6kade naturgasan-
viandning och en utbyggd infrastruktur kan fungera som ett hinder mot biobrinslen eftersom

nitet nir det vil dr byggt 4r en sunk cost.*®

7 Denna text baserar sig till stor del pa Johansson (2004) som gjorts inom ramen for Naturvardsverkets och
Energimyndighetens arbete med kontrollstation 2004.

* Sunk cost r en kostnad som inte kan atervinnas till ndgon storre del. I investeringstunga tekniker innebir de
att det blir en stor skillnad mellan totalkostnaden som avgor beslut om investering och driftskostnaden som
bestimmer om man skall fortsétta anvdnda anldggningen ndr den vél dr byggd.
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Om koldioxidintensiva beteendemonster utvecklas finns det skil att anta att dessa ar sva-
rare att dndra an till exempel valet av teknik. Exempel pa sadana beteendemdnster kan vara en

utokad andel “vanebilister’”*

eller ett 6kning av ldngviga turism. Det finns inte skal att {for-
vénta sig att denna utveckling ér reversibel. Om energianvdndning och utslépp dkar om priset
pa energi av niagon anledning sjunker, kan man inte sjalvklart rikna med att man atergar till
den tidigare nivan om priset atergar till det ursprungliga, vilket ofta forutsitts i ekonomiska
modeller. Orsaken till att en sddan atergdng inte kommer att ske &r att investeringar 1 teknik
med utgéngspunkt i den ligre prisnivén laser strukturen eftersom kostnaderna att investera i
en battre teknik blir alltfor hoga. Detsamma kan forvintas gélla olika vanor och beteende-
monster som kraver hogre priser for att dterga till det tidigare utgangsliaget.

Skérpta utslédppskrav kan forvintas 6ka utsldppskostnaden dven om den tekniska utveck-
lingen i viss mén kan ha motsatt effekt. Nér 1dngsiktiga investeringar planeras finns det skél
att ta hdnsyn till dessa forandringar for att man inte skall bygga in sig i I6sningar som pa lang
sikt kan vara mer kostsamma. Det innebdr att en investerare bor ta hinsyn till de férdndringar
1 absoluta och relativa energipriser som kan forvintas under de ndrmaste decennierna for att
man skall forsdkra sig att det &r de mest kostnadseffektiva atgirderna som genomfors. MJoj-
ligheten att géra denna typ av beddmningar skiljer sig at mellan olika aktorer och ett sitt att
hantera osdkerheten kan vara att anvénda sig av en hog kalkylrinta for investeringarna. Detta
kan 1 sin tur innebdra att allt for lite investeras i energieffektiva energilosningar.

For att klara de kortsiktiga klimatméalen behdvs ingen ny teknik. Genom att utnyttja befint-
liga tekniska 16sningar kan nationerna klara de dtaganden som man gjort for det nirmaste de-
cenniet. Det kan da vara rationellt att helt och hallet fokusera pé teknikspridning. De flexibla
mekanismerna ger en god forutsittning for att sprida befintlig teknik till ldander med lagre tek-
nisk standard. P4 langre sikt krdvs dock teknisk utveckling eftersom dagens tekniska 16sningar
inte racker for att klara 1dngtgaende utslédppsreduktioner. Det dr osannolikt att de flexibla me-
kanismerna kommer att bidra till en sadan utveckling eftersom denna nya teknik i ett initial-
skede kommer att vara mer kostsam dn den befintliga tekniken. Sannolikheten att tekniken
kommer att utvecklas och fostras i de mindre tekniskt utvecklade ldnderna dr smé. Dérfor
kravs det, for framgangsrik teknisk utveckling, att efterfrdgan pa dessa tekniska 16sningar
skapas i de industrialiserade ldnderna. I en langsiktig strategi dr det viktigt att en balans ska-

pas mellan teknikspridning och teknikutveckling.

* For en diskussion kring vanebilismens orsaker se till exempel Steen et al. (1997).
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En annan central faktor &r behovet av teknikutveckling. Ny energiteknik behover oftast
nagon form av skyddad arena for att kunna utvecklas fran prototypstadium till kommersiell
teknik. Okad anvindning av tekniken leder till lirprocesser som minskar produktionskostna-
derna for tekniken vilket kan gora den mer konkurrenskraftig. Dessa processer innebdr i sin
tur att kostnaderna for att genomfora klimatpolitiken kan reduceras.

Ibland diskuteras skillnaden mellan kortsiktig och ldngsiktig kostnadseffektivitet och ofta
handlar diskussion i stort om de frdgor som behandlats ovan. Det kan diskuteras om begrep-
pen kortsiktig och langsiktig kostnadseffektivitet r sarskilt vdl valda for att beskriva proble-
matiken. Snarare dn i ett motsatsforhallande mellan kostnadseffektivitet pd kort respektive
lang sikt gar distinktionen mellan kostnadseffektivitet sedd pa objektniva respektive system-
nivd samt mellan kostnadseffektivitet for olika aktorer och samhéllet som helhet. Om inve-
steringar i ny teknik leder till teknikutveckling och kostnadsreduktioner genom ldrande kom-
mer de fOrsta investeringarna, sedda separat, kosta mer @n vad de ger i milj6forbéttringar och
andra vinster och ddrmed inte anses vara kostnadseffektiva sett pa objektnivd. Om invester-
ingen bidrar till 1&ngsiktiga kostnadsminskningar kan dock investeringarna vara kostnads-
effektiva pa systemnivd under forutsittning att kostnaderna for de fOrsta investeringarna un-
derstiger vinsterna som erhalles med hjélp av den forbittrade tekniken vid en senare tidpunkt.
Det faktum att ldreffekter sdnker kostnader innebdr samtidigt att de som investerar forst i
princip subventionerar kommande investerare. En nyckelfraga dr hur man kan komma forbi

dessa faktorer och hur de eftersokta lareffekterna kan komma till stand.
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14. Avslutande diskussion

Nér klimatpolitikens for- och nackdelar diskuteras blandas ofta effekterna av de &taganden
som gors samman med effekterna av ett visst styrmedel. Valet av ett lampligt styrmedel kan
paverka kostnaderna for att uppna ett visst klimatmal genom att i stérre utstrackning ldmpliga
atgdrder genomfors. Men vil sd viktigt for kostnaderna ar valet av ambitionsniva for klimat-
politiken. Ju hogre ambitionsniva ju hogre kostnader kan forvintas. I denna rapport har dis-
kussionen tagit sin utgdngspunkt i en forvintan om att en ambitids klimatpolitik kommer att
drivas under de kommande decennierna och att kraftiga utsldppsminskningar, a&tminstone jim-
fort med de forhallanden som kan betecknas som business-as-usual.

Timingen for atgirder och styrmedel ar av central betydelse for klimatpolitikens effektivi-
tet. Att anpassa fordndringsprocessen sa att den i storsta mojliga mén foljer de investerings-
monster som rader, forbittrar forutsattningarna att hélla kostnaderna pa en rimlig niva.

De marknadsbaserade/ekonomiska styrmedlen star hogt i kurs idag pd grund av deras
forutsittningar att leda till att de mest kostnadseffektiva atgirderna genomfors. Som illustre-
rats 1 tidigare avsnitt dr det inte helt enkelt att konstruera sddana system pa ett effektivt satt 1
en omgivning dér endast en del ldnder eller sektorer har tagit pa sig utsldppsreduktioner. Att
driva en kraftfull klimatpolitik med maélsittning att de mest kostnadseffektiva atgérderna
genomfors, samtidigt som néringslivets konkurrenskraft inte paverkas negativt &r troligen inte
mojligt med ett enda styrmedel. Det ofta beskrivna onskemalet om ett mél/ett styrmedel torde
vara svart att genomdriva i praktiken sd ldnge inte de ekonomiska styrmedlen helt och hallet
kan utbredas over samtliga konkurrentldnder.

Samtidigt kan det vara virt att podngtera att en effektiv klimatpolitik inte kan forvéintas
bevara de bestdende konsumtions- och produktionsmdnstren. Styrmedel for att minska ut-
sldppen av vixthusgaser kommer att 6ka kostnaderna for utslépp, och som en foljd av det ge
koldioxidintensiva industrisektorer sdmre forutséttningar. Konsumtionen av varor och tjénster
kan 1 sin tur forvéntas forskjutas mot mindre koldioxidintensiva omraden. Det &r bara pa kor-
tare sikt som det kan finnas sdrskilda skil att skydda de koldioxidintensiva sektorerna om
dessa hotas pa grund av styrmedel i viktiga konkurrentldnder inte &r tillrackligt skarpa. Om
sddana justeringar gors, har flera olika alternativ redovisats i rapporten som skapar incitament
for tekniska forbattringar samtidigt som inte produktionsminskningar understdds.

Informationsbrister kan motivera att marknadsbaserade styrmedel kompletteras med olika

informationsinsatser (direkt information, ekonomiska stéd som informationsbirare, regler-
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ingar som effektiv overforare av standardiserad teknik/kunskap). Regleringar kan ocksa inom
vil valda omrdden fungera som komplement till ekonomiska styrmedel.

Mojligheten att med fostra ny miljoeffektiv teknik helt och héllet inom de marknadsbase-
rade systemen kan ocksa ifrdgaséttas. Under perioder kan dessa erfordra ett storre ekonomiskt
stod 4n vad de marknadsbaserade systemen kan leverera. Stod till nischmarknader i form av
investeringsstod, driftsstdd och skattesubventioner kan fungera som brygga mellan forsk-
ningsprojekt och konkurrenskraftig teknik

For att paverka industriforetag finns goda mojligheter att sdvdl med skatter som handel
med utslédppsritter ge incitament for dtgarder for utsldppsminskningar. For att detta skall vara
mojligt ar det viktigt att systemet leder till att det uppstar en kostnad for att sldppa ut koldi-
oxid. Langsiktigt 4r en minskad global konsumtion och ddrmed produktion av koldioxidinten-
siva varor en forvintad och efterstrdvad effekt av styrmedel inom klimatomrddet och sam-
hillets resurser ar d tdnkta att bli 6verforda till mindre koldioxidintensiva branscher. I ett
system som endast dr regionalt finns det en risk att produktionen i de anldggningar som moter
klimatstyrmedel minskar i stérre grad &n deras koldioxidintensitet motiverar. Huruvida detta
blir fallet beror pa ett flertal faktorer:

e Dels beror effekten av styrmedelskonstruktionen. Ett handelssystem med
intensitetsbaserad tilldelning ger till exempel en mindre effekt pd produktions-
nivéer dn ett system med auktionering eller en klassisk grandfathering tilldelning.
Av avgorande betydelse for vilka konsekvenser ett system med utslédppsritter
kommer att ha 4r 1 vilken man framtida tilldelning beror av framtida utsléppsni-
vaer. Om s4 ar fallet minskar incitamenten att minska utslappen betydligt.

e Dels beror effekten pd hur produktpriset forhdller sig till produktionskostnaden.
Oligopolliknande marknader innebér att forséljningspriset i vissa fall ligger klart
over produktionskostnaden vilket mdjliggdr 6kade produktionskostnader utan att
produktionen maste minska. Liknande relation mellan pris och produktionskostnad
kan finnas i en expanderande marknad dir det inte finns ndgon namnvérd ytterli-
gare produktionskapacitet i befintliga anldggningar. 1 kapitaltunga branscher
kommer priserna teoretiskt att ligga betydligt 6ver vad produktionskostnaderna &r i
befintliga anldggningar vilket gor att fortsatt produktion kan motiveras dven om
produktionskostnaderna okar som ett resultat av dkade kostnader for koldioxid-
utsldapp. Diaremot kan eventuella nyinvesteringar begrénsas.

e Moyjligheterna att minska utsldppen varierar fran bransch till bransch och anldgg-

ning till anléggning.
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e Sist men inte minst dr koldioxidkostnadens niva av stor betydelse. Denna bestdms
av skattenivaer eller pa relationen mellan storleken pa det utslippsutrymme som

definieras i ett handelssystem och tillgingliga atgdrdsmojligheter.
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Appendix A. Kalkylforutsattningar

Kalkylforutsdttningar

Produktionskostnaderna 1 kapitel 12 berdknas for anldggningar med antagen effekt om 50
MW. Kostnaderna berdknas med hjilp av annuitetsmetoden med en antagen realrénta om 6%.
Driftstiden berdknas till 4500 timmar/ar. Gjorda antaganden for investeringskostnader,
driftskostnader och verkningsgrader for de olika anldggningarna redovisas i tabell A.l.
Anvinda brénslepriser och skatter redovisas i tabell A.2. Elpriserna antages stiga med ett
inforande av utsldppsritter till en nivd motsvarande produktionskostnaderna 1 en
naturgasbaserad kondensanldggning for vilken produktionskostnaderna exklusive skatter
uppskattas till 30 ore/kWh. Som tak for intdkterna till biobridnsleanldggningen viljs
produktionskostnaden for vindkraft vilken skattas till cirka 40 6re/kWh, jfr Bérring et al.
(2003).

Tabell Al. Antaganden for produktionsanldggningar. Data baserar sig for pd Energikommissionen (1995) och
Biérring et al (2003).

Investeringskostnad | Fast DoU Rorlig DoU Verkningsgrad | Verkningsgrad el
kr/kWv kr/kWv kr/MWhbr | varme/varmefaktor

Viarmepump 3200 32 9,5 3 -
Hetvatten, 3600 72 20 1,1 -
biomassa

Hetvatten, olja 1600 29 8 0,9 -
Hetvatten, kol 3300 66 17 0,9 -
Hetvatten, gas 1600 29 8 0,9 -
Kraftvirme, bio 6500 130 23 0,80 0,30
Kraftvirme, gas 7500 150 8 0,43 0,46
Kraftvirme, kol 10000 200 23 0,55 0,34

a. Kolbaserad kraftvirme antas ha samma investeringskostnader per installerad eleffekt i enlighet med savill
Bérring et al (2000) och Energikommissionen (1995).
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Tabell 2. Branslekostnader exklusive skatter samt skatter i de olika alternativen (kr/MWh).

Brénslepris Skatter virme, Skatter virme i
exklusive skatter idag kraftvdarme, dagens
system

El 250 241 -

Biobrénslen® 120 0 0

Olja 170 320 62

Kol 50 361 83

Naturgas 110 219 41

a Priset for biomassa varierar mellan olika kvaliteter och konsumenter. Vérdet som valts hir baserar sig pé priset

skogsflis som anvinds inom varmeverk enligt energimyndighetens prisblad for biobrénslen torv m. m.
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