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Forord

Denna rapport har tagits fram som ett underlag till den stadiga Utfasningsutredningen (Dir 2019:06).
Rapporten syftar tll att kvalitative belysa hur ett urval av styrmedel (skatter, utslippsritter och
reduktionsplike) kan bidra till att fossila drivmedel fasas ut i Sverige. Detta finns flera andra styrmedel som

kan bidra till denna utfasning men dessa har inte ingdtt i uppdraget fran utredningen.

Virdefulla synpunkter pa tidigare versioner har erhallits av Eva Jernbicker och Lina Jonsson.

Lund, februari 2021

Bengt Johansson



Sammanfattning

I denna rapport gors en dvergripande kvalitativ analys av hur drivmedels- och vigskatter, utsldppsritter och
reduktionsplike kan bidra till utfasning av fossila drivmedel i Sverige. Analysen behandlar
effektivitetsaspekter, hur incitamenten for olika atgirder paverkas av styrmedlen, hur vl styrmedlen fungerar
i olika tidsperspektiv och vid olika ambitionsnivaer, hur styrmedlen paverkar andra samhallssektorer, vilka

effekter de har pa ekonomisk fordelning samt hur de fungerar under befintliga institutionella ramar.

De skatter och system med overldtbara utsldppsricter som studeras dr breda styrmedel som péaverkar
transportsektorns omstdllning pa flera olika sitt, inte enbart genom utfasning av fossila drivmedel.
Reduktionsplikten ir tydligare fokuserad pa just utfasningen av de fossila drivmedlen men genom ate
inblandning av fornybara drivmedel kan forvintas leda till hogre drivmedelspriser kommer

reduktionsplikten indireke skapa incitament dven for andra utslippsminskande atgirder i transportsektorn.

De olika styrmedlen paverkas pa olika sitt nir ambitionsnivderna hojs. Med 6kade mingder fornybara
drivmedel kan skatteintikterna frin drivmedelsskatter forvintas minska under forutsittning att
skattedifferentiering mellan férnybara och fossila drivmedel 4r mojlig. En sidan differentiering ar for dvrigt
dr en forutsicening for ace drivmedelsskatter ska vara etc triffsikert styrmedel for utfasning av fossila
drivmedel. Okade klimatambitioner kommer art innebira att sivil antalet utslippsritter som utslippskillor
i ett system med overldtbara utsldppsricter minskar vilket kommer att paverka marknadens funktdion.
Maoijligheterna for att 6ver tid 6ka ambitionsnivaerna for reduktionsplikten beror i sin tur att marknaden

kommer att kunna leverera fornybara drivmedel i illricklig miangd for att regelkraven ska kunna uppfyllas.

De forslag som finns for att inkludera vigtransporter i EU:s system for handel med utslappsricter kommer
att tydligare koppla transportsektorn till andra sektorer som industri- och elsektorerna. Detta kan ha den ur
effektivitetssynpunke positiva effekeen att det skapar likartade incitament {6r utslippsminskningar i de olika
sektorerna. Samrtidigt finns det en risk ate det kan pdverka industrins konkurrenskraft negativt. I
kommissionens liggande forslag forutsdtes bland annat darfor ate utslippshandel kombineras med andra
styrmedel i transportsektorn. Andra for industrin stddjande styrmedel, som dll exempel
gransskattejusteringar, ligger ocksd pa bordet. Ett separat EU-gemensamt system med utsldppsritter for
transportsektorn dr ett annat alternativ som diskuteras. Den principiella fordelen med ett sidant system
jamfort med att styra med koldioxidskatter skulle frimst vara att sidkerstilla maluppfyllelse och ate de olika
EU-linderna gir i takt. Valet mellan att styra med nationella drivmedelsskatter eller EU-gemensamma
utslippsrittssystem bestdms till stor av vilken vikt som liggs pd nationell ridighet kontra EU-gemensam

politik.

Fordelningseffekterna kan forvintas bli ganska likartade for alla styrmedel som driver drivmedelskostnaderna
uppét. Avstandsrelaterade vigskatter skulle i hogre grad kunna differentieras geografiske och hantera
fordelningseffekter mellan stad och landsbygd. Det dr dock inte sjalvklart ace fordelningseffekeer ska hanteras
inom ramen for enskilda styrmedel, och i vilken grad fordelningseffekterna dr acceptabla och hur de ska

hanteras 4r en i huvudsak politisk fréga att ta stillning till.



De olika studerade styrmedlen kan fungera ihop men péaverkar di det enskilda styrmedlets effekt. Det
behdver inte vara ett storre problem ur ett effektivitetsperspektiv s linge kombination av styrmedel i
huvudsak leder till att de dtgirder som kommer till stdnd ar effektiva och de administrativa kostnaderna ar
hanterbara. For att identifiera en limplig policymix behdver hidnsyn tas inte enbart till vad som 4r en effektiv
policy utan dven till vad som ir en effektiv politik, ddr hinsyn maste tas till vad som kan genomforas. For
att uppnd effektiv politik maste hinsyn tas till de politiska férutsittningarna for ate inféra policys som ar
tillrdckligt starka for att malen ska nas. Dessa forutsittningar paverkas av existensen av mélkonflikter och

prioriteringar hos olika intressenter.
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1. Introduktion

Utslappen av vixthusgaser méste minska mycket och snabbt for att nd de mél som satts upp inom ramen for
Parisoverenskommelsen. Dessa innebir att 6kningen av den globala genomsnittstemperaturen ska begrinsas
till langt under tva grader jamfort med forindustriell tid, med en strivan mot en maximal hdjning

motsvarande 1,5 grader (UNFCCC, 2015).

Sveriges riksdag har i sin tur beslutat om ett mal om netto noll utslipp &r 2045' och en rad etappmal pa
vigen dit. Bland dessa etappmal finns ocksa ett specifikt mal for transportsektorn om att minska utslappen
av vixthusgaser med 70% till ar 2030 jamfort med utslappen 2005. Pa EU nivé har kommissionen f6reslagit
att EU ska vara klimatneutralt 2050 med kraftiga utslippsminskningar till 2030 och savil ridet som
parlamentet stir bakom att malet om klimatneutralitet ska inforas i en kommande klimatlag. Dagens mal
for 2030 om 40% reduktion jimfért med 1990 har av kommissionen foreslagits 6ka till 55%?7, vilket radet
anslot sig dill i december 2020. EU-parlamentet hade tidigare under hosten 2020 beslutat att EU borde
bestimma sig fér en ytterligare ambitionshéjning till 60%°. Samtal férs nu mellan de olika EU-

institutionerna for att hitta en konsensus kring malet. *

Ovanstaende mél innebir att utslippen av vixthusgaser méaste minska kraftigt och snabbt i alla sektorer, inte
minst i den fossilberoende transportsektorn.” Eftersom det finns en direkt koppling mellan utslippen av
vixthusgaser i sektorn och anvindningen av fossila drivmedel méste anvindningen av sidana drivmedel

minska.

Detta ir ett av skilen till att en statlig utredning (Utfasningsutredningen) tillsattes i december 2019 med
uppdrag att limna forslag om utfasning av fossila drivmedel och forbud mot forsiljning av bensin- och
dieseldrivna bilar (Regeringen, 2019). Enligt direktiven ska utredningen foresld ett drtal for nir fossila
drivmedel ska vara utfasade i Sverige, och vilka dtgirder som kan vidtas i ett langsiktigt perspektiv for att
detta ska kunna genomfdras pd ett si kostnadseffektivt sitt som méjligt. Utredningen ska dven studera
forutsittningarna for utfasning av de fossila drivmedlen pa EU-niva. Foreliggande studie 4r tinkt som ett

bidrag till Utfasningsutredningens arbete.

En utfasning av fossila drivmedel kan ske pa flera olika sitt. Biodrivmedel ar idag det vanligaste alternativet
till fossila drivmedel for vigtransporter och det finns ett flertal drivmedel (till exempel etanol, FAME, HVO,

biobensin)® som i stérre eller mindre grad liknar de fossila drivmedlen och liksom de kan anvindas i

! Detta mél innebdr att de nationella utslippen ska minska med minst 85% till detta artal medan resterande 15% kan
tickas med kompletterande atgdrder (6kad kolsinka, bio-CCS och verifierade utslippsminskningar genom
genomférande av dtgirder i andra linder).

2 https://ec.europa.cu/clima/policies/eu-climate-action en

Shttps:/ /www.europatl.europa.eu/news/en/press-room/20201002IPR88431 /eu-climate-law-meps-want-to-
increase-2030-emissions-reduction-target-to-60
*https://www.euractiv.com/section/climate-environment/news/eu-countries-agree-2030-climate-goals-before-

battle-with-lawmakers

52018 var andelen férnybar energi i transportsektorn 8% i EU och 29% 1 Sverige (European Commission, 2020a).
enligt EU:s berdkningskonventioner. Den faktiska andelen i Sverige var ca 23% men riknas upp i EU-statistiken genom
att avancerade biobrinslen och el korrigeras med upprikningsfaktorer.

¢ FAME star for Fatty Acid Methyl Ester dir rapsmetylester dr det vanligaste alternativet i Sverige. HVO star for
Hydrogenated vegetable oil och dr en form av biodiesel som dr mycket lik fossil diesel.

1
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forbrinningsmotorer. Elfordon, som i huvudsak anvinder fossilfri el, 6kar idag snabbt i anvindning mycket
pa grund av att forbittrad batteriteknik har méjliggjort lingre rickvidder och ligre fordonskostnader. Det
vanligaste idag 4r att fordonen lagrar elen i batterier men andra lagringstekniker 4r mojliga liksom direke
eldrift frin nitet. Kombinationer av biodrivmedel och el 4r majligt att anvinda i s kallade hybridfordon.
Slutligen 4r vitgas en mojlig energibirare som kan anvindas i savil forbrinningsmotorer som i brinsleceller,
didr det senare dr det som roner storst intresse.” Val av teknik kan bero pd anvindningsomrade, tillgingen pa
infrastruktur, hur produktionskostnaderna for olika energibirare utvecklas och hur den tekniska

utvecklingen péaverkar frutsittningarna for energilagring.

De olika alternativen skiljer sig &t vad giller systemens energieffektivitet men ocksi vad giller
kostnadsstruktur och kostnadsférdelning mellan produktionskostnader f6r energibérare, lagringskostnader
och distributionskostnader. Konkurrensforhallanden mellan olika anvindningsomrdden av till exempel
biomassa, kan ocksd paverka efterfrigan och kostnaderna f6r olika 16sningar. Tillging pa material for
batterier och brinsleceller pa lingre sikt dr en annan faktor som paverkar el- och brinslecellsfordonens
konkurrenskraft. Dessa relationer ir inte statiska utan utvecklas 6ver tid. Det gér att framtidsbeddmningar

om olika fordons roll 4r osikra och dessa beddmningar har historiske sett dndrat sig kraftigt dver tid.

Minskad total energianvidndning, som kan uppnds antingen genom effektivare fordon eller forandrat eller
minskat transportarbete, kan reducera mingden fossila drivmedel som anvinds, men paverkar inte i sig sjalvt
andelen fossila drivmedel. Begrinsningar av energiefterfrigan innebér dock att en mindre mangd fornybar
energi kommer att behovas for ate ersitta de fossila drivmedlen, vilket i sin tur paverkar savil resursbehov
som totala kostnader for omstillningen. En utfasning av de fossila drivmedlen kommer att underlittas av att

den totala energianvindningen minskas.

Omstillningen av transportsektorn kan paverkas av styrmedel av olika slag som till exempel regleringar,
ekonomiska styrmedel, information, avtal och samverkan, transportplanering, infrastrukturinvesteringar och
forskning och utveckling. Styrmedlen kan vara breda bade vad giller sektorer och aktiviteter som berdrs och
vilka atgirder som de ger upphov till. Men styrmedlen kan ocksd mer riktade mot att stédja vissa specifika
l6sningar och atgirder. Incitamentsstrukturen for att genomfora olika atgirder kan variera liksom
fordelningseffekterna. De senare kan in sin tur paverka acceptansen for olika styrmedel. I praktiken kommer
valet av styrmedel inte enbart bestimmas av en enstaka aspekt som till exempel ekonomisk effekrivitet, dven
om det ir en betydelsefull faktor, utan av vilka politiska prioriteringar mellan olika mél och intressen som

gors.

Syftet med denna studie dr att studera vilka forutsittningar ett urval av styrmedel har ace bidra dill
utfasningen av fossila drivmedel. Analysen tar sin utgdngspunke i att den huvudsakliga orsaken till denna
utfasning 4r klimatpolitisk dven om andra faktorer som till exempel forsorjningstrygghet kan spela in. I
denna studie avgrinsas analysen till foljande fyra breda overgripande styrmedel enligt onskemal fran

utredningen:

e  Drivmedelsskatter (energi- och koldioxidskatter)

7 EU kommissionen presenterade en vitgasstrategi i juli 2020 (European Commission, 2020b).

2



e Vigskatter
e System med dverldtbara utslippsritter®
e Reduktionsplike

Styrmedlen forenas samtliga genom att de kan forvintas leda till 6kade transportkostnader men de har olika
karakeiristiska. Medan drivmedels- och vigskatter ar sjilvklara att klassificera som ekonomiska styrmedel
fungerar systemet med utsldppsritter som en reglering pd systemnivd men som ett ekonomiskt styrmedel for
de enskilda deltagarna i systemet. Deras val om en atgird ska genomforas eller inte bestims av priserna pd
utsldppsritter snarare 4n av regleringen pa évergripande niva. Reduktionsplikten innebir en direkt reglering
av de reduktionspliktiga foretagen,” dven om det finns en inbyggd flexibilitet genom den 8ppning for
overforing av utsldppsreduktioner mellan de olika reduktionspliktsskyldiga som finns i systemet. Kravet pa
inblandning av dyrare alternativa drivmedel kan dock forvintas leda till 6kade drivmedelspriser om det inte
kompenseras genom en sinkning av skattenivderna. Samtliga styrmedel kommer saledes att innebéra en

merkostnad som till slut till storsta delen landar som en 8kad transportkostnad fér slutkonsumenterna.

Man kan ligga olika perspektiv pa styrmedlen nir dessa ska analyseras och utvirderas. En aspekt dr det
geografiska. En bedémning av ett styrmedel kan skilja sig 4t med avseende pé hur effektiva de dr for att
nationella mal ska uppnds jamfort med hur effektiva de dr for act uppnd EU:s mél. EU-gemensamma
styrmedel kan vara fordelaktiga for Sveriges intressen av globala utslippsminskningar bland annat genom att
de kan driva pa eftersldntrare inom unionen dven om styrmedlen inte sjilvklart skulle har nigra sirskilda
fordelar for utvecklingen i Sverige jimfort med nationella styrmedel. Vilket styrmedel som pa EU-nivé ér
att foredra kan paverkas av hur beslut om olika policys fattas pd EU-nivéd dir skatter kriver enhillighet
medan det for andra styrmedel ricker med kvalificerad majoritet. Beslutsfattare kommer dirfor i manga fall
tvingas balansera mellan det bista och det méjliga. Denna kan darfor finnas skil att gora en distinktion

mellan effektiva policys och effeksiv politik med avseende pa forutsittningarna att uppna olika mal.

En annan aspekt som behover beaktas vid en analys ir vilket fokus som ska liggas pa en specifik dtgird inom
ramen av en bredare policy, till exempel drivmedelssubstitution relativt bredare utslippsminskningar i
transportsektorn. Ytterligare en avgrinsningsaspekt ar vilken grad fokus ska ligga pa en specifik sektor (i
detta fall transportsektorn) eller om ett bredare sektorsévergripande perspektiv ska anldggas. Det kan ocksd
vara sa att policyn ska forstas i ett dnnu stérre sammanhang 4n minskad klimatpaverkan och ta hinsyn till

en bredare palett av mal for héllbar utveckling.

For att fa en bred forstaelse av forutsittningarna for ett styrmedel behéver de beddmas utifran flera perspektiv
sasom kostnadseffektivitet, fordelningsaspekter och paverkan pa industrins konkurrenskraft. Prioriteringen
av dessa olika aspekter kan forindras dver tid och beroende pa politiska virderingar. Tidsaspekten behdver

ocksa beaktas. Vissa styrmedel kan fungera vil i ett initialt skede med marginella utslippsforindringar men

8 Denna term viljs som 6vergripande begrepp for foreteelsen snarare dn system for handel med utslippsritter eftersom
jag menar att handeln i sig inte 4r den centrala delen av styrmedlet utan regleringen. Handeln ér till f6r att 6ka
effektiviteten i systemet men det 4r inte den aspekten som “driver” systemet. Mycket av resonemangen i rapporten
handlar dock om EU:s system didr man har valt att tala om system f6r handel med utslippsritter. Dir viljer jag att
anvinda det allmint férekommande begreppet EU ETS f6r detta system.

? Vilket i dagens system motsvarar dem som ar skattskyldiga vad giller brinsleskatter.
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kan fungera simre eller fi en annan roll om fokus ir pa nollutslipp och total utfasning av anvindningen av

fossila drivmedel.

Rapporten ir upplagd som f6ljer. I kapitel 2 beskrivs kortfattat de olika typer av styrmedel som analyseras i
rapporten. | kapitel 3 beskrivs de kriterier/aspekter som styrmedlen analyseras utifrin. I kapitel 4 redovisas
analysen och i kapitel 5 férs en sammanfattande diskussion om den roll de olika styrmedlen kan ha, hur de

kan samverka med varandra och hur de relaterar till andra mer riktade styrmedel.



2. De studerade styrmedlIen

I det foljande beskrivs kortfattat de styrmedel som analyseras i denna rapport. I texterna ges en kort historik,

beskrivning av nuldget och olika forslag som ligger pa bordet.

2.1. Drivmedelsskatter

Skatt pa drivmedel infordes i Sverige 1924 som ett sitt att finansiera 6kade investeringar i vdgar for att
matcha den 6kande bilismens behov (energiskatter inom andra omriden infordes forst pd 1950-talet). En
syn kring att transportsektorn har ett kostnadsansvar som ska tickas genom skatter och avgifter och dir de
rorliga kostnaderna i sa stor grad som mojligt ska motsvara de samhillsekonomiska kostnaderna dcerfinns i
beslut sa tidigt som pd 1930-talet'’ men tydliggjordes i det trafikpolitiska beslutet 1963 (for en éverblick av
kostnadsansvarets historia se t.ex. Swahn (2018)). Drivmedelsskatter har ocksi anvints for att bidra till
makroekonomiska och handelspolitiska mél. Skatterna har differentierats mellan olika drivmedel med
generellt sett hdgre nivder pa bensin dn péd diesel. Dieselfordon har dock under perioder belastats med

kilometerskatter, jamfor avsnitt 2.2.

En strukturell omformning av beskattningen genomfordes 1991 dé Sverige som ett av de forsta linderna
inférde en koldioxidskatt, samtidigt som energiskatterna justerades nerat. Energiskatten for dieselbrinslen
differentierades utifrin miljoklass. Koldioxidskatten motsvarade initialt 25 6re/kg CO,, en niva som hojts
flera ganger och ar 2019 uppgick till 1,18 kr/kg, vilket dr hogst i virlden. Sedan 1994 har det funnits en
princip att skatterna ska uppriknas motsvarande utvecklingen av KPI och frdn 2016 att indexupprikningen
dven ska beakta utvecklingen av BNP (Regeringen, 2020b). Ar 2019 svarade beskattningen av drivmedel f6r
cirka 53 (62) % av konsumentpriset pd bensin och 36 (49) % av priset pd diesel (Energimyndigheten,
2020a)."

De hoga koldioxidskatterna innebir dock inte att beskattningen av drivmedel i Sverige generellt sett 4r hogre
in i andra linder i OECD. Det beror delvis pd att Sverige periodvis har kompenserat hojningar av
koldioxidskatten med sinkningar av energiskatten men ocksa att andra linder har anvint andra principer
for sin drivmedelsbeskattning. Sverige har idag ldgre skatter pd drivmedel 4n till exempel Storbritannien,
Schweiz och Nederlinderna men avsevirt hégre dn exempelvis Ungern, Luxemburg och Polen (OECD,
2019).

Jamfort med annan anvindning av energi i Sverige dr beskattningen av bensin avsevirt hogre per energienhet
(Energimyndigheten, 2020b). Utéver energi- och koldioxidskatt belastas drivmedel med moms. Aven om
energi- och koldioxidskatten i praktiken paverkar besluten i transportsektorn pd ungefir samma sitt har det
i vissa fall argumenterats att energiskatten ska ses frimst som en fiskal skatt, och i andra fall att energiskatten

framst 4r dgnad att styra mot energipolitiska mal som energieffektivitet och 6kad andel fornybar energi eller

107 detta skede handlade det framfor allt om att ticka kostnaderna for vigslitage. Bevillningsutskottet ansag t. ex.
1936 att ”med automobilbeskattningen avsages att erhalla tickning fér de kostnader, som motorfordonstrafiken
fororsakade vigvisendet”. Och 1937 drs automobilskatteutredningen (SOU 1937:53) ansdg att “’skatten borde drabba
de olika fordonskategorierna sa vitt mojligt i férhallande till den vigslitning de férorsakade”.

11'Virdena utan parentes ér berdknade exklusive moms, de med patentes inklusive moms.
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syftar till act internalisera andra negativa effekter av transporter dn utslipp av koldioxid (se t.ex. Regeringen

(2009).

Biodrivmedel har historiskt varit skattebefriade eller har haft kraftiga skattenedsittningar. Dessa
nedsittningar har regelbundet provats av EU utifran deras forenlighet med statsstddsreglerna och Sverige
miste regelbundet redovisa till EU-kommissionen att ingen 6verkompensation sker utéver biodrivmedlens
merkostnader. I samband med inférandet av reduktionsplikten togs skattenedsittningarna bort for
laginblandade biodrivmedel. For dessa betalas nu samma skatt som f6r de fossila drivmedlen per volymenhet
vilket innebar att hégre skatt per energienhet betalas for mindre energitita fornybara drivmedel (framfor allt
etanol) 4n for de fossila drivmedlen. For hoginblandade drivmedel finns fortfarande skattenedsittning men

framtiden for denna ir osiker.

Som nimnts ovan varierar skattenivderna betydligt mellan olika EU-linder. Fér att i viss mdn minska
skillnaderna mellan linderna beslutade EU ar 2003, efter mycket langvariga forhandlingar, om ett
energiskattedirektiv med minimiskattenivaer pa brinslen och el. Eftersom beslut om gemensamma skatter
kriver enhillighet hamnade dessa pa relativt 1ag niva och ir klart ligre 4n energiskattenivierna i Sverige.'
Ett forslag att revidera energiskattedirektivet togs fram under 2011. I forslaget ingick en héjning av
miniminivéerna, inforandet av en koldioxidkomponent och en reformering och forenkling av direktivets
olika undantag. Forslaget stoppades dock 2012 av Parlamentet. (Rocchi m fl., 2014) och kommissionen
drog tillbaka sitt forslag 2015. En ny process har dock dragits iging for att revidera energiskattedirektivet
(European Commission, 2020d).

El tll elfordon belastas av energiskatt pa som varierar mellan 25,7 6re/kWh i kommuner med reducerad
energiskatt och 35,3 6re/kWh i 6vriga Sverige. Dessa nivaer ar avsevirt lagre per energienhet 4n den skatt
som betalas vid anvindning av fossila drivmedel. Denna skillnad blir forstirke av den hogre
energieffektiviteten i elfordon jimforc med fordon med forbranningsmotor. En 6verging fran fossila
drivmedel dll el kan forvintas leda dll avsevire skattebortfall om det inte kompenseras genom andra
styrmedel (Nilsson m fl., 2020).

2.2. Vagskatt

Ett alternativt eller kompletterande sitt att styra vigtransporter ar via ndgon form av skatt pa utnyttjandet
av vigar. Exempel pd denna typ av skatter i Sverige ir den kilometerskatt som existerade i Sverige for
dieselfordon mellan 1974 och 1993 (Vigslitageskattekommittén, 2017), de tringselskatter som existerar i
Stockholm och Géteborg och de skatter som ir kopplade till det EU-gemensamma vigavgiftssystemet for
tunga fordon, Eurovinjett. Vigskatter kan differentieras (men gors inte sjilvklart) mellan olika fordonstyper,
mellan olika geografiska omriden (till exempel stad och landsbygd) och tidpunkt. Kilometerskatten var
kopplad till kérstricka och differentierad mellan olika fordonsslag och skattevikt, medan tringselskatterna
ir differentierad med avseende pa plats och tidpunkt. Eurovinjettsystemet ar i stillet helt och hillet

tidsbaserat.

Aterinforandet av avstindsbaserade vigskatter, som pd ett mer triffsikert sitt skulle kunna ticka
transportscktorns externa kostnader, har lyfts av flera statliga utredningar sedan kilometerskattens

avskaffande. Ett relative aktuellt exempel 4r Vigslitageskatteckommittén (2017) som foreslog en

12 Minimiskatterna 4r 359 Euro/1000 1 bensin och 330 Euro/1000 1 diesel.
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avstandsbaserad skatt for tunga fordon, vilken var tinkt att ticka kostnaderna f6r underhall och reparation
(kostnader f6r beldggningsarbeten), luftfororeningar (utom koldioxid), buller samt inférande och drift av
systemet. Motstandet mot Vigslitagekommitténs forslag var stort frdn industriféretag och organisationer
och utredningen skickades inte ut pd remiss. Finansdepartementet tog i stillet fram ett eget forslag pd
inriktning 2018 (Finansdepartementet, 2018) och en ny utredning i drendet tillsattes i april 2020
(Regeringen, 2020a).

Flera aktuella studier har lyft fram vigskatter som ett centralt styrmedelsalternativ for en transportsektor
med 6kad andel elfordon eftersom sddana forandringar skulle ge allt simre forutsittningar for att anvinda
drivmedelsskatter som ett sitt att ticka transportsektorns externa kostnader (Hennlock m fl., 2020, Nilsson
m fl., 2020).

Samtidigt som savil statliga utredningar som forskningsstudier argumenterar for limpligheten med
avstandsbaserade vigskatter finns som nimnts ovan motargument. Dessa handlar framfér allt om att dessa
skulle leda till 6kade kostnader for godstransporter och dirmed forsimrad konkurrenskraft f6r industrin.
Motargumenten kan dock tolkas som att det mer handlar om en oro for dkade transportkostnader i

allménhet @n att vagskatter som styrmedel skulle vara samre 4n alternativen.

2.3. System med o6verlatbara utslappsratter

Drivkraften i ett system med 6verldtbara utslippsritter 4r de krav som stills pa systemets deltagare att
redovisa utslippsritter motsvarande sina utsldpp. Utsldppsritter tillfors systemet av regleraren (staten, EU
etc.) antingen genom gratis tilldelning till deltagarna utifrin férutbestimda principer'” eller genom
forsiljning (i allmdnhet genom auktionering). Den tillforda kvantiteten kan forstds som en representation

av reglerarens miljopolitiska ambitionsniva.

En deltagare med underskott pa utsldppsritter kan vélja att minska sina utslipp eller kopa utslappsritter,
antingen av andra deltagare med overskott eller vid auktionerna. Méluppfyllelsen sikerstills genom héga
straffavgifter for de deltagare som inte klarar av att redovisa utsldppsritter motsvarande utslippen, vilket gor
det ekonomiskt mycket ogynnsamt att misslyckas med att klara sina ataganden. Okade politiska ambitioner
avseende utsldppsminskningar speglas i systemet genom att mingden utsldppsritter som tillfors minskas

successivt.

System med 6verldtbara utsldppsritter kan ses som en kombination av en reglering och ett ekonomiske
styrmedel. P4 systemnivd innebdr det en reglering av de totala utslippen fran de utslippskillor som ingar.
For den enskilda aktdren finns dock ingen reglering av utsldppsniverna utan f6r dem fungerar systemet som
ett ekonomiske styrmedel dir priset pa utslippsritter sinder signaler till aktéren om huruvida det dr limpligt
att genomfora utslippsminskande dtgirder eller kopa utslippsritter pd marknaden. Priset pd utslippsriteer
bestims i huvudsak av mingden utsldppsritter som tillférs systemet och kostnaderna for att minska
utslippen hos de olika anliggningar som ingdr i systemet. Enkelt uttryck driver hogre miljpambitioner och
firre utsldppsritter priset uppit medan teknikutveckling, som minskar dtgirdskostnaderna, pressar priset

nedat.

13 Till exempel baserat pa historiska utsldpp eller i férhallande till produktion baserat pd nigon form av riktvirde.
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Effekten av ett system {or 6verldtbara utslappsritter beror av flera faktorer:
e Tickning (vilka sektorer och utsldpp ingar).
e Ambition (hur ménga utslappsritter delas ut).

e Fordelning. Olika tilldelningsprinciper paverkar fordelningen av ekonomiska resurser mellan det
offentliga och privata och mellan olika deltagare i systemet. Det kan i vissa fall dven paverka

incitamenten for utslippsminskningar (Johansson, 2006).

Det finns tva huvudsakliga sitt den svenska transportsektorn kan férvintas bli foremal for styrning genom
ett system med Sverldtbara utslippsritter. Antingen kan den anslutas till EU:s utslappshandelssystem (EU

ETS) eller kan ett separat system skapas for transportsektorn. Bada dessa alternativ beskrivs kortfattat nedan.

2.3.1. Transportsektorn som en del av EU:s utslappshandelssystem (EU ETS)

Ett site att placera transportsektorn i ett system for overldtbara utslappsritter r att inkludera den i EU:s
befintliga utslippshandelssystem (EU ETS). Detta system, som infordes 2005, riktar sig idag frimst mot
stora punktkillor, men 4ven flygverksamhet inom EU ingdr sedan 2012 i systemet. Sammanlagt ticker EU
ETS cirka 40% av utslippen av vixthusgaser i EU. Aven om flyget ir anslutet till EU ETS ir det inte helt
fritt fram att handla mellan sektorerna. De stationdra anliggningarna fir idag inte ticka sina eventuella
behov av utslippsritter med utslippsritter som initialt tilldelats flygsektorn.'* Motsvarande restriktion finns

inte for flyget att inforskaffa utslippsritter som initialt tilldelats andra sektorer."

Att ansluta vidgtransporter till EU:s utslippshandelssystem har varit pa tapeten tidigare (se t ex
(Energimyndigheten and Naturvardsverket, 2006, Kigesson m fl., 2008). Kommissionen har, i samband
med arbetet att foresla skirpningar av EU:s klimatmal till 2030, analyserat konsekvenserna av att ansluta
inte bara transportsektorn utan dven utslipp kopplade till byggnaders energianvindning (redan idag berérs
de byggnader som forsdrjs av fjarrvarme) till det befintliga systemet, se European Commission (2020c¢). I de
studerade fallen antas att kompletterande styrmedel som till exempel krav pa fordons energieffektivitet ska
bibehallas. Kommissionen arbetar dven med att ta fram ett detaljerat forslag for hur sjofarten inom EU ska
kunna inkluderas i EU ETS. Virt att notera ir att den el som anvinds i elfordon redan idag styrs inom
ramen for EU ETS liksom de utsldpp som uppkommer vid de raffinaderier som producerar fossila drivmedel.
Med en 6kad grad av elektrifiering kommer storre andel av transportsektorn bli en del av EU ETS oavsett

om regelverket kring EU ETS kommer att reformeras eller inte.

2.3.2. Ett separat system med 6verlatbara utslappsratter for transportsektorn

Ett alternativ till ate ansluta transportsektorn till EU ETS, som ocksa diskuteras, ir att skapa ett separat EU-
overgripande system for hela eller delar av EU:s transportsektor. Ett syfte med en sidan 16sning skulle vara
att potentiellt negativa effekter av att koppla ihop transportsektorn med konkurrensutsatt industri skulle

kunna undvikas.

14 SFS (2004:1199) kap, 1 a §
15> Denna restriktion kan uppfattas som en aning bakvind eftersom det ér industrin som i allméinhet bedéms vara
priskinslig snarare dn flyget och som dirfér skulle behéva ”skyddas”.
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2.4. Reduktionsplikt for fossila drivmedel

En reduktionsplike for fossila drivmedel infordes i Sverige 4r 2017, som ett alternativ till skattenedsittning,
for att 5ka andelen biodrivmedel i bensin och diesel i transportsektorn. Reduktionsplikten innebir att foretag
som 4r skatteskyldiga enligt lagen om skatt pd energi fir krav pé sig att minska utslippen fran bensin och
diesel med ett specificerat procenttal jimfort med ett referenslige. Detta ska ske genom inblandning av
biodrivmedel.' Vissa ekonomiska styrelement som kan bidra till ekonomisk effektivitet ingir i systemet da
det, enligt 7 paragrafen, ir tilltet att Sverldta en utslippsminskning till annan aktér om man verpresterar,
det vill siga kan presentera en storre utslippsreduktion 4n vad som krivs. Reduktionsplikten 4r tdnke att 5ka
over tiden. Initialt sattes utslippsminskningen till 2,6% for bensin och 19,3% for diesel (SES 2017:1201).
For diesel hojdes kraven till 20% fran 2019. Fran och med 2020 ir kraven enligt reduktionsplikten
utslippsminskningar motsvarande 4,2% f6r bensin och 21% f6r diesel (SFS 2017:1233). Under hosten
2020 foreslogs i budgetpropositionen, och senare i en regeringspromemoria okade ambitioner for
reduktionsplikten med gradvis kande procenttal for att &r 2030 nd 28% for bensin och 66% for diesel
samtidigt som flexibiliteten i systemet utékades (Regeringen, 2020c). Systemet foreslogs ocksd vidgas sd att
inte endast biodrivmedel kan anvdndas f6r att uppnd malen utan iven andra fornybara eller fossilfria
drivmedel. Samtidigt foreslogs att biodrivmedel inte fir anvindas for att uppfylla reduktionsplikten om de
kommer frén ravaror med hég risk f6r indirekt 4ndring av markanvindning, om en betydande utvidgning
av produktionsomradet till mark med stora kollager kan observeras. Dessutom har en reduktionsplike for
flygbrinslen foreslagits dér utslippsminskningen ska oka fran 0,7% 2021 till 27% 2030 (Regeringen,
2020d).

I lagen om reduktionsplike pekas inte ut vilka drivmedel som ska anvindas for laginblandning men
forutsiteningen for ate till exempel blanda in etanol begrinsas av de krav som stélls pa bensins och diesels
egenskaper enligt EU-direktivet om brinslekvalitet. Enligt dagens regelverk far heller inte hoginblandade
drivmedel anvindas for att uppné reduktionsplikten. Regeringens motiv for att dessa inte skulle ingd och i
stillet fortsatt gynnas av skattereduktion var att dessa hoginblandade drivmedel inte bedémdes kunna
konkurrera med de linginblandade drivmedlen (Regeringen, 2017). Allteftersom reduktionsplikten 6kar
kommer det bli att svarare att uppritthilla en tydlig distinktion mellan liginblandade och héginblandade

drivmedel.

For biobrinslen som blandas in i bensin och diesel betalas full skatt (riknat per volymenhet, vilket for
framfor allt etanol innebir en betydligt hogre skatt per energienhet dn vad bensin har). Eftersom
produktkostnaden for biodrivmedel 4r hogre 4n for de fossila drivmedlen innebir ckad inblandningsgrad
okade drivmedelspriser allt annat lika. Hittills har dock denna effekt motverkats genom att koldioxid- och
energiskatten pd bensin och diesel har justerats ner som en f6ljd av sjunkande utslipp av koldioxid (se till

exempel Regeringen (2017)).

2.5. Kopplingar mellan de olika styrmedlen

Ovan presenteras de fyra styrmedelsalternativen var for sig men det finns inget som sdger att de utesluter

varandra. Aven om transportsektorn till exempel inkluderas i EU ETS kan savil reduktionsplikt som skatter

16 Vid berdkning av vixthusgasutslipp fran fossil bensin och dieselbrinsle ska utslippen anses vara 93,3 gram
koldioxidekvivalenter per megajoule f6r fossil bensin och 95,1 gram koldioxidekvivalenter per megajoule f6r fossilt
dieselbrinsle. (SFS 2018:195 8 §). Utsldppen fér biodrivmedlen som ersitter de fossila drivmedlen beriknas i enlighet
med reglerna i EU:s direktiv om férnybara energikillor.


https://lagen.nu/2018:195#P8S1

komplettera om man av ndgon sirskild orsak vill styra transportsektorn kraftigare, antingen for att
styrmedlen bedéms bidra dll att uppnd andra samhillsmdl 4n minskad klimatpaverkan eller att
transportsektorn har bittre ekonomiska resurser att genomfora atgirder 4n andra deltagare i etc EU-
gemensamt utslippshandelssystem. Med detta sagt innebdr det att betydelsen av EU ETS som

klimatstyrmedel minskar. Rollen att sikerstilla EU:s maluppfyllnad paverkas inte av en sddan kombination.

De fyra styrmedel som beskrivits ovan kommer ocksa att interagera med ett stort antal andra styrmedel f6r
transportsektorn sdsom EU:s direktiv om energieffektiva fordon, bonus-malus systemet, stéd till forskning-

och utveckling etcetera. Till detta kan komma eventuella lagkrav och forbud av vissa tekniker eller brinslen.

Dessa andra styrmedel kommer pa olika sitt paverka vilken betydelse de fyra styrmedel som studeras i denna
rapport kommer att ha for utfasningen av de fossila drivmedlen. Okad energieffektivitet hos fordonen
kommer inte i sig bidra till att minska andelen fossila drivmedel men diremot den totala volymen fossila
drivmedel. Dessutom kommer det att minska behovet av dyrare fornybara ersittningsbrinslen i samband
med utfasningen av de fossila drivmedlen vilket kan halla ner kostnaden for omstéllningen. Bonusarna i
bonus-malus systemet kommer att 6ka andelen elfordon i samhillet och ddrmed minska efterfragan pa savil

fossila som fornybara flytande drivmedel.
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3. Analytiskt ramverk

For att i storsta mojliga man skapa systematik i den analys av de fyra styrmedlen som gors i kapitel 4
presenteras hir ett antal aspekter som kan fungera som ett ramverk fér denna analys. Detta ramverk
inkluderar ett antal faktorer som ir relevanta for att bedéma olika styrmedels forutsittningar for ate bidra
till att uppsatta mal nds. Faktorerna handlar bade om styrmedlens funktion och egenskaper i sig, nir de vil
ar pa plats, och om forutsittningarna for act kunna inféras. Det senare paverkas till exempel av institutionella
forhallanden och graden av acceptans och dilltro till styrmedlet hos medborgare och inflytelserika

intressegrupper.

Ett viktigt val av perspektiv vid en utvirdering ar om fokus ska vara inriktat specifikt mot utfasning av fossila
drivmedel i fordonsflottan eller om den ska ha ett bredare klimatpolitiskt fokus och beakta hur styrmedlen
paverkar dven andra utslippsminskande atgirder i och utanfér transportsektorn. Ett dnnu vidare perspektiv
skulle vara att ta hinsyn till alla de faktorer som beddms vara en del av en hallbar utveckling (till exempel
de som ingdr i FN:s hallbarhetsmél) och inte enbart klimatmalet. Mélkonflikter mellan klimatmalet och
andra miljomal liksom klimatmal och energisikerhet kan i sin tur paverka vad som ir en limplig design av

styrmedelspaket (Johansson m fl., 2014, Hildingsson och Johansson, 2016).

3.1. Effektivitetsaspekter

Maleffektivitet och kostnadseffektivitet 4r centrala faktorer nir olika styrmedel ska bedémas. Med
méleffektivitet menas hir i vilken grad styrmedlen bidrar till att uppsatta mél nas (vilka mal som styrmedlen
egentligen ska bidra till 4r inte alltid entydigt och det kan finnas olika syn pa detta bland annat beroende pa

perspektiv, jfr. ovan).

Med styrmedels kostnadseffektivitet menas ofta att de leder till maluppfyllnad till ligsta mojliga kostnad."”
P4 mikroniva ir dd ofta fokus pd incitamentsstrukturer dir kostnadseffektivitet uppnds genom att samma
drivkraft skapas for genomforande av olika dtgirder oavsett aktor och typ av atgird. P4 dvergripande nivéd
ricker det dock inte att beakta enbart incitamentsstrukturer utan dven hur styrmedlens design paverkar
makroekonomiska aspekter dir paverkan pd till exempel konkurrenskraft, arbetsléshet och konsumtion ar

relevant att beakea.

Kopplingen mellan effektivitet och kostnadseffektivitet 4r inte helt enkel. Ett styrmedel kan leda till
méluppfyllelse utan att vara kostnadseffektivt om de atgirder som genomfors som en f6ljd av styrmedlet
visserligen leder till maluppfyllelse men ir onédigt dyra. Samtidigt kan styrmedel skapa en bra
incitamentsstruktur som underlittar kostnadseffektiva atgirder utan att pa ett effektive sice bidrar dll ace
mélen nds om styrmedlen inte ir tillrickligt kraftfulla. Fér att siga om ett specifikt styrmedel, till exempel

koldioxidskatt, 4r ett effektivt sdtt att uppsatta mal krivs ate savil dess styrka/nivé som design beaktas.

17 Att ett klimatstyrmedel dr kostnadseffektivt innebér inte nédvindigtvis att klimatpolitiken dr kostnadseffektiv
eftersom malen kan vara satta hogre eller ligre 4n vad som skulle vara kostnadseffektivt. Det finns manga
metodologiska skal till att férutsittningarna for att enfydigr siga vilken niva pa klimatambition som 4r kostnadseffektiv
ar mycket daliga om inte obefintliga (se till exempel Khan och Johansson, 2017).
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3.2. Drivkraft for olika l16sningar

Olika styrmedel skiljer sig 4t med avseende pa vilka atgirder som de stimulerar. En del styrmedel 4r specifika
och paverkar frimst en atgird, till exempel val av fornybara drivmedel i stillet for fossila. Andra ar mer
generella och skapar incitament f6r en uppsjo av atgirder utdver indrat drivmedelsval sisom
energieffektivisering, forbittrade logistik, byte av firdmedel, ersittning av transporter med distansméten
etcetera. Som en utgingspunkt for hdg kostnadseffektivitet framhalls ofta att styrmedel bér skapa lika
incitament for alla existerande atgirdsméjligheter. En av idéerna bakom att anvinda sig av ekonomiska
styrmedel 4r att olika dtgdrder innebir olika uppoffringar f6r olika aktorer och att beslutet om vilken atgird
som bor viljas med fordel delegeras till den det nirmast berdr.'® Samtidigt kan det behévas mer riktade
styrmedel for den teknikutveckling och det marknadsbyggande som krévs f6r att gora ny teknik tillginglig

och skapa nya atgardsmojligheter for aktorerna.

3.3. Tidsdynamik och ambitionsnivaer

Styrmedel kan fungera olika vl beroende pa tidsperspektiv och ambitionsnivéer. De ekonomiska styrmedlen
styr framfor allt genom att stédja akeorer ate vilja de billigaste atgardsmojligheterna som finns tillgingliga
pad marknaden. Det ar mer oklart i vilken grad breda ekonomiska och marknadsbaserade styrmedel paverkar
langsiktig omstillning och teknikutveckling. Det finns mycket forskning som talar att andra styrmedel
behévs som komplement f6r att ta nya tekniker fran idé till marknadsmissighet (se till exempel Soderholm
(2012), Bergek och Jacobsson (2010)). Det innebir inte att de ekonomiska styrmedlen inte behévs men att

dessa inte 4r dillrackliga.

Om perspektivet flyttas fran marginella utslippsminskningar till fokus pa nollutslipp kan
marginalkostnaderna for utslippsminskningar forvintas 6ka kraftigt. Hur utvecklingen kommer att se ut
over tid beror pa forhdllandet mellan ambitionshéjning och teknikutveckling. Liga priser pd utsldpp i ett
system for overldtbara utslippsritter behover darfor inte vara ett tecken enbart pa lag ambition utan kan

ocksa bero pd framgangsrik teknikutveckling.

Aven funktionen pi reglerande styrmedel kan paverkas av ambitionsniva. Inblandning av alternativa
drivmedel i bensin och diesel kan till exempel vara oproblematisk nir det handlar om laga andelar men kan
vara svarare att hantera med storre inblandning om brinslekvaliteten paverkas pd ett negative st (till
exempel vad giller forbrannings- eller lagringsegenskaper). Tillgdngen pd inblandningsbranslen (till exempel
biobensin) kan ocksd vara tillricklig for liten inblandning, men inte nir ambitionsnivin hdjs om

produktionskapaciteten for dessa brinslen inte kan byggas upp tillricklige snabbr.

Okad ambition och 6kad anvindning av biodrivmedel dkar konkurrensen pa biobrinslemarknaden vilket
skulle kunna leda till stigande priser. Detta ger i sin tur kade kostnader for inblandning i bensin och diesel
vilket gor andra atgirdsalternativ for att uppna klimatmalen mer konkurrenskraftiga (exempelvis overging
tll eldrift eller dtgirder som péaverkar transportarbetet). Denna koppling till resursfrigan ar inte enbart
kopplad till biobrinslen utan dven elfordons ekonomi kan paverkas av resurstillgingen avseende bland annat
batterimaterial. Vilken betydelse som beroendet av specifika material har beror delvis pa vilka mojligheter

till substitution och dtervinning som finns (se till exempel Manberger och Johansson (2019)). En slutsats ar

18 Denna utgangspunkt dr inte alltid giltig eftersom det inte 4r sjélvklart att en akt6r har kunskap om vilka
atgirdsmoijligheter som star till buds. Denna informationsbrist dr ett av de skil som finns for att andra typer av
styrmedel ocksd behovs.
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att om man ska virdera olika teknologier for framtiden och den betydelse det har for val av styrmedel bér
detta inte baseras pa en statisk bild av dagens situation utan det 4r nodvandigt att forhalla sig till en potentiell

framtida utveckling.

Funktionen hos marknadsstyrmedel som system med &verlatbara utslappsritter kan ocksa paverkas drastiske
som en foljd av okade ambitioner. Bristande likviditet och konkurrens kan uppkomma om antalet
utsldppsritter pd marknaden nirmar sig noll och antalet ingdende anliggningar minskar kraftigt. De
administrativa kostnaderna som andel av systemets totala kostnader kan ocksi komma att 6ka eftersom de
administrativa uppgifterna for ett siddant system inte sjdlvklart minskar i proportion till
utslippsminskningarna. Vilken roll till exempel EU ETS kan ha nir utslippen nirmar sig netto noll beror

bland annat pa i vilken grad negativa utslapp kan komma att inga (Elkerbout och Zetterberg, 2020).

En tidsaspekt som inte 4r sjdlvklart kopplad till val av styrmedel men till sjdlva omstallningsprocessen handlar
om hur forsérjningstrygghet kan garanteras for drivmedel som ér pé vig att fasas ut. Johansson och Jonsson
(2018) pekar pd att det 4r under perioden nir omstillning pagir som energisystemets forsorjningstrygghet
dr som mest sarbar. Ett exempel pé detta dr att [onsamheten for konventionella drivmedel kan f6rsimras nir
kvantiteterna minskar. Det kan f3 till foljd att férutsictningarna fér mindre tankstéllen forsamras, vilket kan

paverka konsumenter pa ett ojimlike sitt.

3.4. Paverkan pa andra sektorer

Styrning av en sektor, till exempel transportsektorn, kan leda till effekter i andra samhillssektorer. En sidan
koppling kan handla om hur industrins konkurrenskraft paverkas av okade transportkostnader (en aspekt
som hittills varit ett viktigt hinder for att infora vigslitageavgifter) eller genom 6kade kostnader for

utsldppsritter inom industrin om vigtransporter skulle inkluderas i EU ETS.

En generell friga som uppkommer i detta sammanhang dr hur det faktum att olika sektorer har olika formaga
att  klara kostnadsokningar ska hanteras. En farhiga har varit att transportsektorns
betalningsvilja/betalningsférméga for utsldppsritter 4r si hog att den energiintensiva industrin inte skulle
klara av de priser pa utslippsritter detta skulle leda till. Ar det rimligt att d4 skapa enhetliga styrmedel eller
behaver styrningen differentieras? Ar det mojlige att skapa styrning inom transportsektorn som inte paverkar
konkurrensutsatta sektorer mer dn vad som 4r hanterbar? Huvudproblemet ligger inte i att den
energiintensiva industrin paverkas av klimatstyrmedel, det ar sjilva poingen med styrmedel, utan att
foretagen agerar i en omvirld dir konkurrenterna inte utsitts f6r samma styrning. Négra sitt som diskuteras
for att hantera problematiken att kombinera en drivkraft for utslippsminskningar inom industrin och
skydda industrins konkurrenskraft r grinsskattejusteringar (carbon border adjustments)," olika former av

direkta industristdd och teknikupphandlingskrav.

3.5. Fordelningsaspekter

Portinson Hylander (2020) noterar hur den transportpolitiska diskursen ramas in av tva relaterade och till

viss del motstridiga begrepp: effektivitet och rittvisa. Foreteelser som de gula vistarna i Frankrike dr exempel

19 Grinsskattejusteringar (carbon border adjustments) innebir att ett pris pa koldioxid sitts pa vissa importerade
produkter for att skapa likvirdiga konkurrensférhallanden mellan den inhemska industrin som belastas med ett
koldioxidpris och industrier 1 linder dir sidan prissittning eller motsvarande klimatstyrning saknas. Mekanismer som
vid export kompenserar den inhemska industrin ingér ocksa oftast i konceptet.
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pa hur genomférbarhet av policys hinger samman med att dessa uppfattas som rictvisa.
Fordelningsaspekterna av styrmedel blir dirmed intressanta for att forstd dessas genomférbarhet. Styrmedel
som leder till 6kande priser pad drivmedel och transporter kommer att paverka olika aktorers
konsumtionsutrymme i olika grad och effekterna kan skilja sig 4t mellan olika inkomstgrupper eller mellan
stad och glesbygd. De flesta aspekter kopplade till denna punkt kan forvintas vara relativt likartade oavsett
ekonomiskt styrmedel — samtliga hér studerade styrmedel leder till 6kade kostnader och paverkar de olika
befolkningssegmenten pa ett likartat sitt. Daremot skulle effekterna av vissa styrmedel delvis kunna paverkas
genom olika dterbetalningsregler® eller differentiering baserat pa till exempel dgarformer eller var fordonen
anvinds. [ vilken grad ekonomiska styrmedel 4r regressiva (drabbar fattigare grupper mer n rika som andel
av inkomster/utgifter) 4r inte helt klart och olika studier har kommit till olika resultat. Sterner (2012) visar
till exempel att existensen av regressivitet skiljer sig &t mellan linder och beror av vilken analysmetod som
anvinds (till exempel paverkas slutsatserna av om okade utgifter mits som andel av inkomst eller som andel
av konsumtion). Effekten av en koldioxidprissittning tycks enligt denna killa skilja sig véldigt lite mellan
olika inkomstgrupper i en stor del av befolkningssegmentet men undantag av i de hogsta och ligsta
inkomstgrupperna. Eliasson m fl. (2018) kommer till liknande resultat men noterar ocksa en stor skillnad

mellan glesbygd och stad dir de negativa effekterna for glesbygd ir tydlig.

Det bor noteras att det ofta anvinda analysperspektivet kopplade till procentuella forindringar av energi-
/transportkostnader i relation till inkomster eller utgifter inte séger allt om hur ett styrmedel drabbar olika
konsumentgrupper. En lika stor procentuell 6kning av kostnaderna i relation till inkomster eller utgifter kan
drabba det fattigare hushéllet mer @n det rikare pa grund av att det totala ekonomiska utrymmet ar mer
begrinsat (se Johansson m fl. (2015) for en diskussion kring hur begreppet energifattigdom kan forstas i en
svensk kontext). For beslutsfattaren kommer ocksa viljargruppernas subjektiva forstaelse av effekterna vara

minst lika viktig for en policys genomforbarhet som de faktiska effekterna.

Fordelningsaspekterna av styrmedel paverkas som ovan nimnts av om och hur de mer drabbade kan
kompenseras genom olika ekonomiska aterforingar eller andra atgirder som paverkar olika individers och
hushalls livsforutsiceningar. De senare kan handla om atgarder som mojliggor alternativa transportsitt men
dven genom att mojliggdra et utdkat lokalt serviceutbud. Detta talar for att fordelningsaspekeer inte kan
hanteras inom ramen for ett enskilt styrmedel utan maste ses ur ett bredare perspektiv (jfr Portinson
Hylander (2020)). En nyckelfriga for acceptans for skirpta styrmedel blir dé i vilken grad det finns tilltro i
olika befolkningsgrupper till att beslutsfattarna kommer att se till att en sddan kompensation verkligen

kommer att 4ga rum.

3.6. Institutionella aspekter

Forutsiteningarna for att infora olika former av styrmedel paverkas av deras forenlighet med allminna
rittsprinciper och dtaganden inom EU och internationellt. Det handlar bland annat om férenlighet med
frihandelsavtal och statsstodsregler vilket paverkar till exempel mojligheter till subventioner och nedsittning
av skatt. Medlemskapet i EU innebir att Sverige méste folja befintliga regelverk fér minimiskatter och EU:s

system for handel med utsldppsritter. Sverige har 4 andra sidan méjlighet att paverka EU:s regelverk utifrin

20 Se tex de dterbetalningsregler for koldioxidskatter som finns i Kanada (Murray och Rivers, 2015).
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sina nationella intressen och de forslag som kommer frin EU-kommissionen kan ses som en utgangspunkt

for diskussion snarare an som EU:s officiella hallning.

En intressant aspekt kring de institutionella forutsittningarna att driva en EU gemensam politik 4r att beslut
om skatter kriver enhillighet, medan regler som ror utformningen av EU ETS endast kréiver kvalificerad
majoritet. | flera forskningsartiklar noteras att en orsak av flera till intresset for utslippshandel inom EU i
borjan av 2000-talet var just de negativa erfarenheterna av processen for att inféra minimiskatter och att
utslippshandel bedomdes var littare att fatta beslut om eftersom enhillighet inte behdvdes (se t. ex. Braun
(2009), Meckling och Jenner (2016))

Overhuvudtaget kan frigan om i vilken grad ett land vill limna ifrin sig nationell radighet for
klimatstyrningen vara en faktor av betydelse for vilka styrmedel som ett land som Sverige ska prioritera. Med
en inkludering av vigtransporter i EU ETS flyttas en del av den nationella rddigheten fran Sverige till EU
(vilket kan vara ett skél till att kommissionen girna vill inkludera sa manga sektorer som méjligt i systemet).
Detta kan i och for sig ocksa vara i de enskilda medlemslindernas intresse genom att ett EU-gemensamt
system kan ha storre forutsittningar att tvinga motstriviga grannar att agera mer ambitiost och genom att

det skapar likartade forutsiteningar i de olika medlemsstaterna.

Valet av policy styrs delvis av policytraditioner. For Sverige krivde till exempel inférandet av koldioxidskatter
minimala forindringar eftersom det befintliga energiskattesystemet i princip kunde anvindas rake av. En
hog tilltro till skattesystemets funktion underlittar ocksa forutsittningarna for ett system som bygger pa
skatter. P4 samma sitt innebir existensen av ett befintligt system for overldtbara utslappsritter inom EU ate
befintliga administrativa system och principer i hég grad kan anvindas dven vid utvidgning av systemet till
att inkludera fler utslippskillor. Reduktionsplikten kopplades i sin tur till existerande skattesystem genom
att koppla ansvaret for att uppna reduktionsplikten till aktorer som ir skattepliktiga enligt lagen om
energiskatt. Betydelsen av dessa historiskt-institutionella aspekter ska inte underskarttas nir forutsiteningarna

for olika styrmedel ska bedémas.

3.7. Tilltro och acceptans

Generellt 4r tilltro och acceptans en central aspekt for politisk genomforbarhet. Det kan handla om ate
mélsittningarna med styrmedlen bedoms vara rimliga, att det gir att f6rstd hur styrmedlen ska bidra dill att
mélen nds och att de uppfattas som effektiva, att styrmedlen uppfattas som rittvisa och att det finns en
forutsigbarhet som gor det mojligt for olika aktdrer att anpassa sig till dem. Vad giller forutsigbarhet
kommer det samtidigt alltid finnas behov av balansering mellan forutsigbarhet och flexibilitet eftersom
styrningens inriktning och styrka behdver anpassas som en foljd av ny kunskap (till exempel om

klimatproblemets allvar), teknikutveckling och forindrade omvirldsfaktorer.
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4. Analys

I detta avsnitt analyseras hur de olika styrmedlen kan bidra till en utfasning av fossila drivmedel i Sverige.”!
Avstamp for analysen tas i det ramverk som presenterades i féregiende kapitel. Initialt diskuteras styrmedlen

vart och ett varefter en generell diskussion f6ljer om hur styrmedlen kan tinkas interagera.

4 1. Drivmedelsskatter

Om drivmedelsskatter i form av koldioxid- och energiskatter ska kunna bidra till en utfasning av fossila
drivmedel pa ett effektive sdee krivs ate det 4r méjligt ace differentiera skatter mellan olika energibirare.
Annars dr méjligheterna for att anvinda denna typ av styrmedel begrinsat for just detta indamal (dess bidrag
tll att nd klimatpolitiska mal genom energieffektivisering eller minskat transportarbete 4r oberoende av

detta).

Som dagens regelverk i EU ser ut ska samma typ av drivmedel i princip beskattas pa samma nivé oavsett om
det ir fossilt eller fornybart® och undantag for detta maste provas regelbundet. Hittills har det for Sverige
varit mojligt att ha skattenedsittning for fornybara drivmedel men hur det kommer att se ut framéver 4r
oklart. Om denna méjlighet skulle forsvinna faller delvis grunden f6r att anvinda sig av drivmedelsskatter
for att driva pa en drivmedelssubstitution. Kommissionen menar ocksa att en revision av nuvarande EU-
direktiv (2003/96/EG) for energibeskattning ar motiverad eftersom det 4r svért att anvinda det som ett
verktyg for att nd klimatpolitiska mél d& det inte dr anpassat for differentiering till forman for klimatmassigt
bittre drivmedel (European Commission, 2020d). Med dagens regelverk 4r det daremot inget som hindrar
att drivmedelsskatter anvinds for att oka elektrifieringen av transportsektorn eftersom relationen mellan

skatt pd drivmedel och skatt pa el inte ir reglerad pd EU-nivd. Dagens skatteniva for el 4r idag, mitt per

kWh, 35-48 % av skatten pé bensin och 54—74% av skatten pa diesel.

Hur stor skattedifferentiering som skulle behdvas for att ersitta fossila drivmedel med fornybara beror av
ménga osikra faktorer. Trafikverket (2020) skattar att merkostnaden fér biodrivmedel” motsvarar 1,3-2,6
kg/CO; (vilket skulle motsvara en merkostnad om i storleksordningen 3—6 kronor/l). Utifrin andra killor,
till exempel Energimyndigheten (2020c¢), kan kostnadsskillnaderna idag skattas till att motsvara drygt 4
kr/kg CO,. Dessa virden siger inte exake vilken skattedifferentiering som skulle krivs for att substitution
ska ske,” men kan i alla fall ge en indikation pi storleksordningen. Trafikverket sirredovisar inte
merkostnaderna for elfordon pa samma sitt som biodrivmedel och virdena 4r svara att jimféra och kommer
oavsett vara mycket kinsliga for kostnadsutvecklingen inom batteriomradet. Overhuvudtager giller att vilka
transportldsningar som blir aktuella for framtiden och hur starka prisstyrmedel som kommer att krivas beror
av bland annat teknikutveckling vad giller produktionskostnader for drivmedel och elfordon, utvecklingen
pa fossilbrinslemarknaderna som konsumenternas preferenser. Denna utveckling ir inte enbart eller ens

fraimst beroende av vad som gors i Sverige utan av globala utvecklingstrender. En &kad klimatambition

21 Utfasningsutredningens uppdrag handlar om utfasning av fossila drivmedel i Sverige, inklusive arbetsmaskiner
samtidigt som EU ocks4 stiller om drivmedelsférsorjningen.

22 Aven om bensin och diesel ologiskt nog kan beskattas olika.

23 Till stor del baserad pa uppskattningar frin Bérjesson m fl. (2016).

241 manga fall slar skatten inte igenom och paverkar aktorer fullt ut i olika valsituationer. Val av drivmedel styrs av fler
faktorer dn livscykelkostnader mellan olika alternativ.
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globalt skulle kunna leda till 6kad efterfragan pa biomassa med 6kade priser pa ravaran f6r biodrivmedel och
okade biodrivmedelspriser. Samtidigt beddms minskad efterfragan pa oljeprodukter som f6ljd av ambitisa
klimatatgirder, paverka marknadspriset pa fossila drivmedel nedat (IEA, 2019). Bade dessa processer skulle

sammantaget kriva en hogre differentiering av skattenivier for att substitution av drivmedel skulle bli

akeuell.

Koldioxiddifferentierade drivmedelsskatter skapar drivkrafter f6r samtliga anpassningsmojligheter som
paverkar energianvindningen (inte endast drivmedelssubstitution) vilket ger forutsittningar for hog
kostnadseffektivitet som klimatpolitiskt styrmedel. Om en framtida skattedifferentiering mellan fossila och
fornybara drivmedel helt skulle géras med hjalp av koldioxidskatten och med en niva som leder till utfasning
av de fossila drivmedlen, skulle drivmedelskostnaderna till slutkonsument 6ka om energiskatterna bibehalls
pa dagens nivd. Med okad utfasning av fossila drivmedel kan 4ndd skatteintikterna kan forvintas sjunka
avsevirt (Hennlock m fl., 2020). I viss man kan denna minskning kompenseras av bibehéllandet av
energiskatter for fornybara drivmedel men med en samtidig 6kad andel elfordon kommer skatteintikterna
minska eftersom en hojning av enbart elskatten till fordon ér svér att genomféra. For att hantera detta foreslas

i flera studier inforande av vigskatter, se nista avsnitt.

Institutionellt ar styrning med energi- och koldioxidskatter ett vilutvecklat system med skatteredovisning
och skattehantering kopplat till drivmedelsbolagens drivmedelshantering. Beskattningen ir ocksd under
svensk nationell rddighet och skattenivaer kan beslutas oberoende av EU si linge de ligger éver EU:s
minimiskattenivaer. Att differentiera skattenivaer mellan olika energibirare med undantag av bensin, diesel

och el ir inte fritt for medlemsstaterna att besluta om.

Genom att det finns forutsdttningar att differentiera energiskattenivier mellan drivmedel och kol, naturgas
och olja som frimst anvinds i stationira anliggningar finns fortsatt méjlighet att anvinda sig av
drivmedelsskatter som styrmedel utan att det far en storre spill-over effekt pa andra sektorer kopplat till
sjdlva styrmedlet (jfr diskussion ovan). Nackdelen med all sidan differentiering ir mindre homogen

incitamentsstruktur for utslippsminskningar mellan olika anvindningsomraden.

Okade drivmedelskostnader som en foljd av 6kade koldioxid- och energiskatter kan ge fordelningseffekter
som diskuterats i féregiende kapitel. Vilka fordelningspolitiska konsekvenser skattehdjningar kan fa beror i
hog grad pa hur vil de samordnas med beslut inom andra politikomridden som kan minska de negativa

konsekvenserna.

Energi- och koldioxidskatter har alla forutsittningar atc designas pa ett sddant sitt ace det kan ge goda
forutsittningar for savil miluppfyllnad som en kostnadseffektiv incitamentsstrukeur. Fér maluppfyllnad
kommer det dock att krivas en kontinuerlig anpassning till teknikutveckling, brinslepriser och
beteendeforindringar. Aven om argument for skatter ibland ir deras forutsigbarhet giller det framfor alle
pa kortare sikt. P4 lingre sikt 4r det svart att forutsiga exake vilka nivier som kommer att behovas for ate
malen ska uppnas. En sddan successiv anpassningsprocess kan vara svér att hantera politiskt genom att varje

tillfille ger en risk for motstdnd fran olika grupper i samhillet.
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4.2 Vagskatter

System med avstindsbaserade vigskatter skiljer sig fran drivmedelsbeskattningen genom att en eventuell
differentiering kommer att goras mellan olika fordon och deras anvindning snarare 4n baserat pa forbrukat
drivmedel. Traffsikerheten for ett sidant styrmedel vad giller ersittning av fossila drivmedel blir svarare att
uppritthalla om fordon kan utnyttja savil fossila som férnybara energibirare. Det skulle teoretiske kunna
finnas en mojlighet att differentiera mellan fordon som £an anvinda konventionella fossila drivmedel och
sddana som inte kan anvinda dessa (till exempel elfordon och vitgasfordon) med sirskilda nivaer for fordon
som innebir kombinationer av dessa (flexifuel-fordon, plug-in-hybrider). Den senare fordonstypen skapar
forussitmingar for alternativ drift men garanterar inte detta. Differentiering skulle kunna kopplas till
energieffektivitet mitt enligt standardiserad metod. Forutsittningarna for differentiering mellan olika
fordonstyper (till exempel mellan gods- och persontransportfordon) och dirmed indireke olika
anvindningsomriden skulle ocksd kunna underldttas med ett avstandsbaserat vigskattesystem. Detsamma
giller méjligheterna till en geografisk differentiering. Med en 6kad andel elfordon férvintas vigskatter bli

av storre betydelse om transporterna ska mota samhillsekonomiskt relevanta transportkostnader.

Triffsikerheten hos avstindsbaserade vigskatter kan vara bittre dn for drivmedelsskatter vad giller lokala
och regionala luftféroreningar, trafiksikerhet, végslitage som 4r mer relaterade till transportarbete och
fordonsegenskaper som inte ir direkt kopplade till drivmedelsanvindningen. Precis som for
drivmedelsskatter skapar avstindsbaserade vigskatter drivkraft fér en uppsittning av olika atgirder vilket
skapar forutsittning for en relative hég kostnadseffektivitet for att na klimatmalen trots den ndgot simre

triffsikerheten vad giller utslippen av koldioxid.

Fordelningsaspekterna kommer formodligen inte skilja sig avsevirt frin effekterna av drivmedelsskatter.
Delvis kan de péaverkas av att det i hogre grad kunna vara mojligt dll att differentiera mellan olika
fordonstyper och storlek men det ir utanfor detta projekts ramar att analysera det vidare. Naringslivets
konkurrenskraft kan skyddas genom att inte fullt ut belasta tunga fordon med de skatter som vore
motiverade pa grund av deras bidrag till bland annat vigslitage men det innebir simre triffsikerhet och
effektivitet for styrmedlet. En geografisk differentiering som skulle paverka férdelningen av kostnader mellan
stad och landsbygd skulle ocksé vara mojlig under forutsitening att tekniska system anvinds som kinner av
var fordonen anvinds (Hennlock m fl., 2020).

4.3. System med 6verlatbara utslappsratter

Den avgorande skillnaden mellan system med overlitbara utslippsritter och skatter som styrmedel 4r
utslippsrittssystemens sikrare méluppfyllelse (om de ar kopplade till stringa sanktionssystem). Redan idag
omfattas mindre delar av transportsektorns energianvindning av EU ETS. Det handlar dels om den el som
anvinds i fordon dd utslipp fran elproduktionsanliggningar ingr i systemet, dels flygtrafik inom EU.
Dessutom finns lingt gingna processer inom EU om att inkludera viss sjofart. En motivering till att koppla
dven Ovriga vigtransporter till EU ETS ar att incitamenten fér utslippsminskningar, genom priset pd
utslippsritter, skulle likstillas mellan olika sektorer och utslipp. En sadan likstillning forutsatter dock ate
det inte finns andra styrmedel som péaverkar sektorernas utsldpp, vilket inte ar fallet idag och inte heller ir

utgdngspunkten for EU-kommissionens forslag.

I stillec kan kopplingen mellan transportsektorn och industrisektorn generera en oro genom att

transportsektorn anses ha en hogre betalningsférmaga 4n industrisektorn som beddms sitta in en hérdare
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konkurrens. Ahman m fl. (2013) uppskattade att ett koldioxidpris motsvarande 100 EUR/ton (i samma
storleksordning som dagens svenska koldioxidskatt) skulle leda till en kostnadsokning motsvarande ca 90%
av forsiljningsvirdet for cement, 33% for handelsstal och mellan 4 och 8% for specialstal. Denna oro
innebdr att flera av de forslag som finns for att ansluta transportsektorn (och bostadssektorn) till EU ETS
bygger pa ett antagande att transportsektorn fortfarande kommer att mota nationella styrmedel som
begrinsar denna paverkan pa industrins konkurrenskraft. Dessa kompletterande styrmedel riskerar dock
samtidigt att minska nyttan av att koppla transportsektorn till EU ETS dven om dessa styrmedel i manga
fall kan vara motiverade av andra skil 4n att uppna minskningar av vixthusgasutslapp. Nyttan av att koppla
transportsektorn till EU ETS blir for ett land som Sverige framfor allt maluppfyllnadsaspekten eftersom
incitamenten f6r utslippsminskningar med foreslagna system inte kommer att utjimnas mellan olika

samhillssektorer.

Ett separat system med utslappsritter for transportsektor skulle kunna minska de negativa konsekvenserna
for den energiintensiva industrin men ocksd missa flera av férdelarna med att inkludera sektorn i EU ETS.
Ett avgrinsat system med 6verlatbara utslippsritter for transportsektorn skulle inte skilja sig avsevart jamfort
med sektordifferentierad koldioxidbeskattning forutom vad giller potential for en sikrare maluppfyllnad.
Jamfort med att fortsitta med det vil utbyggda systemet med sektordifferentierad nationell beskattning

skulle fordelen med ett system med Sverlatbara utslippsritter f6r transportsektorn kunna vara att:
e Systemet sikrar utslippsminskningar pad ett bittre sdtt 4n skatter.

e Likformig styrning i olika EU-linder kan eventuellt leda till att teknikf6rindringen gir mer i take

mellan olika linder

e Man genom att lyfta fragan till EU-nivan kan komma f6rbi den nationella radigheten pa skattesidan
och tvinga mindre ambitiosa linder att agera (om man inte litar pd att de kommer att uppfylla sina

nationella dtaganden).

Fran ett institutionellt perspektiv ar EU ETS vil beprovat sedan 15 4r. Den stora skillnaden mot ett system
med nationellt bestimda skatter dr att radigheten hos systemet ligger pa EU-niva snarare 4n pd nationell
nivd. En inkludering av transportsektorn i EU ETS innebir inte nodvindigtvis en storre press pa svenska
aktorer att minska utslippen men skapar en mer likformig styrning inom EU och kan driva pa utvecklingen
i mindre ambitiosa EU-lander vilket skulle kunna ligga i Sveriges intresse. Samtidigt, om det i ett
sektorsovergripande system 4nda férvintas nationella styrmedel blir det bara ytterligare ett system for foretag

och myndigheter att hantera och incitamenten kan fortsatt kan skilja sig 4t mellan sektorer och linder.

4.4. Reduktionsplikt

Reduktionsplikten ir det av de styrmedel som behandlas hir som har mest avgrinsad inriktning da syftet
specifikt 4r att 8ka andelen biodrivmedel i bensin och diesel (frin augusti 2021 féreslds enligt regeringen
dven elektrobrinslen kunna anvindas for maluppfyllelse). Det innebir dels att styrmedlet inte skapar en
direkt drivkraft till okad elektrifiering eller till att forindra strukeuren pd transportarbetet, dels giller den
enbart inblandning i drivmedel som kan klassificeras som bensin och diesel. Biodrivmedel som anvinds pa
annat sitt, till exempel biogas eller E85 ticks inte in. I princip finns det inget som hindrar att en

reduktionsplikt utvidgas for atc ticka in dessa alternativ och det kan vara en logisk foljd allteftersom

19



reduktionsplikten 6kar. Att inte inkludera drivmedel med hog andel biodrivmedel (och samtidigt ta bort
skattenedsdttningen for dessa) var, som nimnts ovan, ett medvetet val for att dessa drivmedel inte helt skulle

konkurreras ut av de laginblandade alternativen.

Indireke kan reduktionsplikten leda till férbittrad konkurrenskraft for el genom att den driver upp priset pa
bensin och diesel. Aven transportarbetet kan paverkas av denna process. En ovilja att foresla dtgirder som
leder till prishdjningar kan dock leda till beslut om anpassningar av skattenivaer nedit som en foljd av okad
inblandning vilket gor att denna effekt minskas. Resonemangen i samband med det senaste budgetforslaget
reflekterar ett sddant forhallningssdtt. Virt att observera dr dock att energiskattedirektivet i sin nuvarande
utformning sdtter en nedre grins for att genomfora sidana nedjusteringar, en grins som Sverige redan ligger

relativt ndra nir det giller beskattningen av diesel.

Drivmedelssubstitution kan ses som en prioriterad atgird f6r reduktionsplikten dven om indirekt andra
tgarder understdds. Som enskilt klimatstyrmedel betraktat torde reduktionsplikten dirfor vara mindre
kostnadseffektivt dn styrmedel som sitter ett pris pa vixthusgasutslippen. Pa lingre sikt, nir fossila
drivmedel maste ersittas dverallt, torde denna aspekt vara av mindre betydelse. En tidsmissig problematik
handlar om det kommer att finnas en dillricklig tillging till fornybara drivmedel for atc uppfylla
reduktionsplikten pd grund av begrinsad produktionskapacitet. Det giller till exempel biobensin, som
behéver spela en relativt stor roll om de nu foreslagna malen f6r 2030 ska uppnas och dir dagens produktion
ar mycket begrinsad. Delvis kan detta problem hanteras genom den flexibilitet som byggts in genom flexibla
kvoter och méjlighet att verlata utslippskvoter. Det forslag som presenterades i december 2021 innebir till
exempel att, med vissa begrisningar, reduktionsplikten for ett drivmedel kan tickas genom overlitelse av

utslappsminskningar som 6verstiger reduktionsplikten for ett annat drivmedel (Regeringen, 2020c¢).

Paverkan pa industrins konkurrenskraft och fordelningsaspekter kommer framfor allt bero pa de
prishojningar som sker och kommer pd sikt motsvara de merkostnader de fornybara drivmedlen har jamfort
med de fossila drivmedlen. Betydelsen for de offentliga finanserna paverkas i sin tur av i vilken grad dessa

prishojningar kompenseras med skattesinkningar.

Utvecklingen av reduktionsplikten dr beroende av flera olika regelverk inom EU bland annat till de som
reglerar brinslekvalitet och de héllbarhetskriterier f6r biobrinslen som regleras i EU:s direktiv om férnybara
energikallor. Dessa regelverk paverkar savil vilka kvantiteter av olika fornybara drivmedel som kan blandas

in och vilka drivmedel som far tillgodoriknas.

4.5 Kombinationer av styrmedel och styrmedelsgemensamma effekter

Ovan har de fyra styrmedelstyperna diskuterats var for sig och vilken roll de kan ha for att uppna olika mal.
Ofta diskuteras de dock som parallella spir som tillsammans kan bidra till att forindringar kommer till stdind
med tillricklig hastighet. Det innebir att varje enskilt styrmedel inte kommer att utnyttja sin fulla potential
vilket ibland anvinds som argument f6r att inte anvinda flera olika styrmedel parallelle. Men viktigare 4n
huruvida ett enskilt styrmedel fungerar effektivt 4r om de atgirder som genomférs 4r de mest effektiva for
att nd uppsatta mal med hinsyn taget till de begrinsningar olika genomférandehinder eller omvirldsfaktorer

satts upp.
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Det ar ett av skilen till ate forslag kring ett sektorsévergripande styrmedel som EU ETS inom EU inkluderar
kompletterande styrmedel for transporter om sektorn ska inkluderas. Sektorernas forutsittningar ses hiar som
s olika att man inte ser att ett styrmedel racker till f6r att hantera de mélkonflikter som kan uppkomma.
Andra styrmedel som skatter och reglering av fordons energianvindning antas behdva komplettera EU ETS.
Det innebir samtidigt att en av de centrala nyttorna med ett sektorsdvergripande ekonomiskt styrmedel, att
de billigaste dtgirderna sett 6ver samhillet som helhet genomférs, inte kommer att uppfyllas. Men detta ar
inte unike f6r EU ETS utan det kommer att vara fallet nistan oavsett val huvudsakligt styrmedel sa linge
man vill nd en omfattande samhillsomstillning och samtidigt skydda vissa samhallssektorer eller sirbara
konsumenter. Det finns ocksi andra skil tll kompletterande styrmedel bland annat att stodja
teknikutveckling och tidiga investeringar som driver pa kostnadsminskningar och att skapa infrastrukeur

som mojliggdr genomforande av drgirder.

Om man anser sig veta att utvecklade fornybara drivmedel ar en central del av en klimatstrategi kan
reduktionsplikt kombineras sivil med skatter som system med handel med utslappsritter och fungera som
ett styrmedel som driver pa teknikutvecklingen inom omradet. Reduktionsplikten innebér ocksé ett minskat
behov av andra dtgirder for att nd klimatmalet vilket gor att priset pa utslippsritter kan férvintas sjunka

och behovet att hdja koldioxidskatten f6r att uppnd klimatmalet skulle minska.

Olika former av vigskatter fungerar vil ihop med koldioxid- och energiskatter/handel med utsldppsritter
och ger forutsittningar ate differentiera avgifterna utifrin fordonsrelaterade och geografiskt betingade
samhillskostnader eller 6nskemél om att begrinsa geografiskt baserade fordelningseffekter. Om det finns
sirskilda skil att gynna vissa teknologier (till exempel fordon som kan anvinda el eller fornybara drivmedel)

finns goda méjligheter ate differentiera med avseende pa detta ocksa.

Paverkan pa industrins konkurrenskraft och férdelningsaspekterna av styrmedel paverkas mindre av valet av
styrmedel 4n av den specifika designen. Inkludering av transportsektorn till EU ETS innebdr en extra
paverkan pa industrin genom att det blir en direke koppling mellan dcgirder (eller brist pd atgirder) i
transportsektorn och de kostnader for utslappsritter som industrin kommer att belastas med, men effekten
beror pa hur ovriga styrmedel i transport- och industrisektorn designas. Effekten av avstindsbaserade
vigskatter beror ocksd pa den specifika designen till exempel i vilken grad de differentieras med avseende pd
geografi. Samtliga de hir diskuterade styrmedlen bidrar till 6kade kostnader for energi och/eller transporter
men effekten for konkurrenskraft och hushéllens ekonomi kommer att paverkas av vilka kompletterande
styrmedel som infors eller om industri eller hushall skyddas genom undantag eller kompenseras genom

nagon form av ekonomiskt stod.
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5. Sammanfattande diskussion

Samtliga de styrmedel som studeras i denna rapport kan bidra till en utfasning av fossila drivmedel. Paverkan
sker dock pa olika sitt. Reduktionsplikten ar det styrmedel som 4r mest tydligt riktat mot detta mél genom
att det ar just andelen fossila drivmedel som enligt regelverket ska minskas. Genom att 6ka kraven pa andel
fornybara eller fossilfria drivmedel kommer anvindningen av fossila drivmedel minska. Aven om
reduktionsplikten enbart handlar om flytande drivmedel kan den ocksa fungera som en drivkraft fér okad
elektrifiering om de 6kade produktionskostnaderna for fornybara eller fossilfria drivmedel jamfort med
bensin och diesel far genomslag pa brinslepriset. For att sikerstilla att elen ar fossilfri krivs dock i sin tur att

styrmedlen for fossilfri el inklusive EU ETS ir tillrickligt starka.

De olika skatteldsningarna (drivmedels- och vigskatt) och system med 6verldtbara utsldppsritter paverkar
valet av energibdrare genom att de 6nskade alternativen prissitts ligre an de fossila. Medan drivmedelsskatter
och system med overlatbara utslippsritter tydligt kan designas pa ett sitt som kan styra den fakziska
anvindningen av olika drivmedel, kan vigskatterna i vissa fall bara differentieras med avseende pa
forutsinningarna fir anvindning av olika typer av drivmedel. A andra sidan kan vigskatterna bittre styra
mot en storre uppsittning transportpolitiskt eller energipolitiskt motiverade mal som ir kopplade till
transporternas omfattning och geografi eller om vissa typer av fordon ska gynnas (till exempel kan hybrider
ha en fordel med avseende pé forsorjningstrygghet och drivmedelsberedskap). Avstindsbaserade vigskatter
kan dessutom fungera bra nir en 6kad andel elfordon kommer in i transportsektorn och férutsittningarna
att internalisera transportsektorns kostnader i drivmedelspriset minskar. Med ckade ambitionsnivaer for
reduktionsplikten minskar betydelsen av dvriga skatter for att driva pa utfasningen av fossila drivmedel. Men
det ska noteras att reduktionsplikten anger en miniminivd och om skatterna skulle héjas kraftigt skulle det
kunna innebira att det blir 16nsamt att Sverprestera i forhallande till reduktionsplikten, dock med
konsekvensen av okade transportkostnader. De olika skattelosningarna kan ocksd paverka sivil
transportarbete som fordonens energieffektivitet vilket inte nodvindigtvis paverkar andelen fossila drivmedel

men den totala miangden fornybara energibirare som krévs for utfasningen.

Koldioxidskatter och system med 6verldtbara utslappsritter kan forvintas paverka transportsystemet och
dess paverkan pa klimatet pa ett delvis likartat sitt. En huvudsaklig skillnad, vilken kan vara betydelsefull ur
utfasningsutredningens perspektiv, ar att utslippsutvecklingen med utsldppsritter 4r reglerad medan utfallet
ar mer osdkert med koldioxidskatter. Samtidigt, om systemet ingar i EU ETS tillsammans med andra
sektorer, 4r sikerheten inte storre vad giller effekten pd utfasning av fossila drivmedel eftersom det 4r de
totala utslippen som sikerstills, inte utslippen frin anvindning av fossila drivimedel. Med ett separat system
med 6verldtbara utsldppsritter som enbart inkluderar drivmedelsanvindningen skulle kopplingen till
utfasning av de fossila drivmedlen bli mer direke. Utfallet av koldioxidskatter i form av utslippsminskningar
kommer att behdva utvirderas regelbundet och skattenivderna justeras efter malen. Si dven om
koldioxidskatter ofta presenteras som ett system dér priset pa koldioxid r forutsigbart sa giller det bara i
kort sikt eftersom koldioxidskatt i ett styrningssystem baserat pd malstyrning kommer att kriva

uppdateringar. Men det ir ocksd virt att beakta atce EU ETS har uppdaterats efterhand nir
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ambitionshdjningar och andra faktorer ansetts motivera detta.” Onskemal om stabila spelregler som ofta

efterfrdgas 4r i den praktiska politiken svar att uppna i en foranderlig virld.

Nir det galler inkludering av transportsektorn i det befintliga EU ETS innebir det en direkt koppling mellan
transportsektorn och andra samhillssektorer. Utan ytterligare styrmedel kan effekten bli problematisk for
konkurrensutsatt industri som inte har samma betalningsférméga som transportsektorn. Det dr utan sidana
extra styrmedel rimligt att tro att omstillningen i transportsektorn (och utfasningen av fossila drivmedel)
kan komma att gd lingsammare 4n annars genom att andra sektorer initialt kommer att genomfra en storre
andel av utslappsminskningarna. Pa lingre sikt, dd utslippsutrymmet nirmar sig noll, minskar dock
betydelsen av denna effekt. Att befintliga styrmedel f6r transportsektorn skulle forsvinna genom en
inkludering av transportsektorn i EU ETS ir inte heller sannolikt och inte heller nigot som ir

utgangspunkten i EU-kommissionens analyser.

Det finns manga olika forslag pa hur de skilda forutsittningarna for energiintensiv industri jimfort med
andra sektorer kan hanteras. Det kan f6r industrins del till exempel handla om grénsskattejusteringar (carbon
border adjustment), direkta industristd eller styrning for 6kad efterfrigan av "grona” material (Johansson
et al., 2018). Alternativt kan kompletterande styrmedel fortsatt anvindas inom transportsektorn pé ett sitt
som gor konkurrensférhallandena mer jamférbara. Det senare ar, som tidigare nimnts, vad som f6rutsitts
nir EU-kommissionen analyserar konsekvenserna av olika sitt att uppna EU:s klimatpolitiska mal. Delar av
nyttan av en inkludering av sektorer i EU:s system med 6verldtbara utslappsritter, att skapa lika incitament
for utslippsminskningar, kommer att férsvinna och kvar blir framfér allt nyttan av att ha en fast begrinsning
pa de totala utslippen inom unionen. En annan férdel med ett EU-gemensamt styrmedel kan vara en mer
likartad teknikutveckling i unionen, mer jimlika konkurrensforhillanden och att det tvingar mindre

ambitidsa linder att agera.

Samtliga av de studerade styrmedlen paverkar kostnaden for olika energibirare och kan forvintas leda till
okade transportkostnader. Dessa kommer att leda till fordelningseffekter mellan olika sektorer, mellan olika
hushallsgrupper och mellan stad och landsbygd. Politiska beslut om styrmedel maste pa olika sitt balansera
mellan nyttan av generella styrmedel och den politiska ekonomins rationalitet” som bland annat kan handla
om att skapa system som uppfattas som rittvisa eller skydda industrins konkurrenskraft. Denna avvigning

kommer sist och slutligen landa som en politisk avvigning pa savil nationell som EU-niva.

Hur styrmedlen i praktiken designas kommer med andra ord att paverkas av i vilken grad industrins
konkurrenskraft ska prioriteras jimfort med hushallens energikostnader och hur hoga transportkostnader
som uppfattas som acceptabla i olika grupper. Detta giller oavsett vilka styrmedel som viljs. Det kommer i
stillet snarare att handla om att justera systemen pa olika sitt, till exempel genom olika nedsittningar eller
undantag vilket i sin tur kan paverka graden av samhillsekonomisk korreke prissictning och uppfyllandet av
transportsektorns kostnadsansvar. Det finns goda skdl for att prissittningen inte ska styras av
fordelningsoverviganden och att fordelningsfragan ska l6sas pa annat sitt och i andra sammanhang, men
for att det ska vara politiske mojligt krivs en mycket hog tillero till att en sddan kompensation verkligen

kommer till stind.

25 Overskott pa utslippsritter har till exempel begrinsats genom sa kallad back-loading och inférandet av en
marknadsstabilitetsreserv.
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Pa sikt, med ett fossilfrict system, 4r det inte framfor allt valet av styrmedel som paverkar kostnaderna for
hushall och féretag utan merkostnaden for de férnybara alternativen. De styrmedel som har diskuterats har
innebdr att merkostnaderna pé olika sitt dr tinkta att fi genomslag pé prisbilden vilket skiljer det frin «ill
exempel olika subventioner. Subventioner kan ha en roll i omstillningen av energisystemet men har
langsiktiga nackdelar genom att de riskerar att 8ka transportarbetet utéver vad som 4r optimalt och dessutom
leda till snabbt kande kostnader om utvecklingen mot 6kad andel alternativa energibirare som ar

berittigade till stdd fortsdtter.

Sverige 4r pd mdnga sitt beroende av beslut pA EU-nivd nir det giller forutsittningarna att infora
klimatstyrmedel. Ska drivmedelsskatter fungera pa ett meningsfulle sitt fér ate styra i riktning mot en
utfasning av fossila drivmedel maste dessa kunna differentieras pa ett rimligt sace. Idag 4r det mojlige ate ha
olika skattesatser for bensin och diesel men det 4r inte mojligt, utan sirskilda tillfilliga undantag,
differentiera mellan till exempel etanol och bensin vilket dr ologiskt. Men drivmedelsskatter 4nda inte helt
utan betydelse for utfasningen, eftersom dkade skatter pa fossila drivmedel forbattrar konkurrenskraften for
fordon som anvinder el. Ett problem f6r framtiden handlar om att det finns oklarheter hur nya brinslen
som elektrobrinslen och vitgas ska hanteras inom ramen for EU:s energiskattedirektiv. P4 nagot sitt behover
EU:s energiskattedirektiv reformeras om drivmedelsskatter ska kunna fungera pa ett effektive site for

utfasningen av de fossila drivmedlen.

Balansen mellan olika férnybara och fossilfria alternativ som del av en utfasning av de fossila drivmedlen
paverkas av styrmedlens konstruktion. De svirigheter att differentiera skattesatser mellan olika flytande
drivmedel som ir inbyggd i energiskattedirektivets nuvarande konstruktion kan till exempel missgynna
flytande biodrivmedel gentemot elfordon eftersom skatten pa el per energienhet ir ligre. Betydelsen av detta
beror pd i vilken grad priset pa utslippsritter paverkar elpriserna. Om transportsektorn som helhet
huvudsakligen skulle styras inom EU ETS skulle denna snedvridning kunna minskas. Samtidigt pekar flera
studier pa att vigskatter behover spela en betydlige storre roll for styrningen mellan olika alternativ nir
elfordonen far en storre del. Ju narmare en utfasning av de fossila drivmedlen kommer desto mer behover
fokus i styrningen handla om att skapa en lamplig balans mellan olika transportslag och mellan olika fossilfria

energibirare snarare dn att styra bort de dd i princip obefintliga fossila drivmedlen.
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