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9 Svensk klimatpolitik

Klimatpolitik har betydande samhillsekonomiska konsekvenser och
dess viktigaste verktyg finns i den ekonomiska politiken. For nar-
varande pagar ett arbete med att utforma de kommande decenniernas
klimatpolitiska ramar. Miljémalsberedningen har 1 uppdrag att under
2016 presentera forslag pa ett nytt klimatmal och ett klimatpolitiskt
ramverk som reglerar mal och uppfoljning av politiken, samt att ut-
veckla en strategi med styrmedel och atgirder f6r en samlad och
lingsiktig klimatpolitik. Vi diskuterar dirfor i detta kapitel' svensk
klimatpolitik i syfte att bidra till en 6kad 6ppenhet och tydlighet kring
den ekonomiska politikens syften och effektivitet.

I avsnitt 9.1 beskriver vi kortfattat hur svensk klimatpolitik ut-
vecklats fram till 1 dag. I avsnitt 9.2 redog6r vi f6r dagens klimatpoli-
tik. Avsnitt 9.3 diskuterar regeringens ambitioner med klimatpolitiken
tor tiden efter 2020. Avsnitt 9.4 diskuterar betydelsen av att klimat-
politiken dr kostnadseffektiv. Avsnitt 9.5 diskuterar ekonomiska ar-
gument for respektive emot att ga-fére 1 klimatpolitiken. Avsnitt 9.6
sammanfattar ridets bedomningar och rekommendationer.

9.1 En kort historik

Sedan ett par decennier tillbaka bedriver Sverige en ambitiés klimat-
politik. I linje med denna tradition foérklarade nyligen en enig Milj6-
malsberedning att Sverige ska fortsitta att vara internationellt ledande
inom klimatpolitikens omrade och visa att god ekonomisk utveckling
gar att férena med en ambitiés klimatpolitik. Miljomalsberedningen
foreslar att de svenska nettoutslippen av vaxthusgaser ska vara noll
ar 20457

! Avsnitt 9.1 och 9.2 bygger p4 ett underlag skrivet av Bengt Kristrom.

2 Wijkman, A. m.fl. (2016), och SOU 2016:21. Hur detta mal, eller denna vision, ska tolkas dr inte
uppenbart. Naturvardsverket tolkade den tidigare visionen om “inga nettoutslipp av vixthusgaser till
atmosfiren” till 2050 som att: "utslippen frin energiproduktion och energianvindning inklusive trans-
porter forutsitts ligga nira noll, méjligen med undantag av utslipp fran (utrikes) flyg och sjéfart som
inte omnidmns. Utsldpp aterstar inom jordbrukssektorn. Smé utslipp kan dven finnas inom indu-
strin/.../de kvarvarande utslippen inom landet forutsitts uppvigas av att Sverige genom ytterligare
politiska beslut och extra dtgirder forstirker kolforradet eller enbart fortsitter sikerstilla kolférradet i
linje med redan fattade beslut.”’; Naturvardsverket (2012).



Redan 1988 antog riksdagen ett klimatpolitiskt mal som innebar att
koldioxidutsldppen skulle stabiliseras pa 1988 ars niva. Det beslutet
har senare foljts av tilligg och skirpningar. Ar 1991 inférde vi tex.
som ett av de fOrsta linderna i virlden en koldioxidskatt. Viren 1993
antog riksdagen en klimatpolitisk strategi som tog sin utgangspunkt i
Forenta Nationernas ramkonvention om klimatférindringar (den s.k.
klimatkonventionen)’. Den svenska strategin innebar att koldioxidut-
slappen fran fossila kallor skulle stabiliseras till ar 2000 pa 1990 ars
niva, for att darefter minska. I riksdagsbeslutet betonades att strategin
skulle utformas med ett internationellt perspektiv och pa ett sitt som
gjorde att man undvek att Sverige tog pa sig en visentligt storre eko-
nomisk bérda dn vira konkurrentlinder.’

Ar 2002 godkinde riksdagen Kyotoprotokollet.” T samband med
det beslutade dven riksdagen att de svenska utslippen av vixthusga-
ser som ett medelviarde for perioden 2008-2012 skulle vara minst
fyra procent ligre dn utslippen 1990.° Med tanke pa att Sverige under
perioden 2008-2012 enligt internationella avtal hade ritt till 4 pro-
cents dkning av utslippen var det nationella malet férhallandevis am-
bitiost. Kyotoprotokollet 6ppnade dessutom fér mojligheten att an-
vinda s.k. flexibla mekanismer for att astadkomma utslippsminsk-
ningar, vilket innebar att atgirder 1 andra linder godkidndes som en
del i det svenska klimatarbetet. Regeringen valde emellertid att inte
anvinda sidana mekanismer fOr att na sitt utsléippsméil.7

I december 2008 enades EU:s stats- och regeringschefer om en
samlad klimat- och energipolitisk strategi. Det dr med utgangspunkt i
denna Gverenskommelse som den svenska klimatpolitiken for peri-
oden 2013—2020 har utformats.

3 Klimatkonventionen 4t en mellanstatlig 6verenskommelse om atbetet med att reducera utslippen av
vixthusgaser. Konventionen anger en ram for de internationella férhandlingar i FN:s regi som pégatt
sedan 1992. Sverige ratificerade konventionen 1993. I Patis holls i december 2015 det 21:a métet mellan
parterna i klimatkonventionen, det s.k. COP21-métet; se http:/ /www.naturvardsverket.se/ Miljoarbete-
i-samhallet/ EU-och-internationellt/ Internationellt-iljoarbete /miljokonventioner/ Klimatkonventionen/.
4 Prop. 1992/93: 179.

5 Bet. 2001/02: MJU10. Kyoto-protokollet innebar ett 6vergripande mal for i-linderna att minska de
arliga utslippen med 5.2 procent 2008-2012 riknat fran 1990.

¢ Prop. 2001/02:55.

7 Prop. 2001/02:55.


http://www.naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-samhallet/EU-och-internationellt/Internationellt-iljoarbete/miljokonventioner/Klimatkonventionen/
http://www.naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-samhallet/EU-och-internationellt/Internationellt-iljoarbete/miljokonventioner/Klimatkonventionen/
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9.2 Nuvarande klimatpolitiska mal

Det nuvarande svenska klimatpolitiska malet utgdr en integrerad del
av en sammanhallen klimat- och energipolitik.” Mélen for denna poli-
tik dr foljande:

- Utslappen av vixthusgaser for Sverige ska 2020 vara 40 pro-
cent ligre dn 1990. Malet giller f6r de verksamheter som inte
omfattas av EU:s system for handel med utsldppsritter.

- Andelen fornybar energi ska 2020 vara minst 50 procent av
den totala energianvindningen.

- Andelen fornybar energi i transportsektorn ska 2020 vara
minst 10 procent.

- Energianvindningen ska vara 20 procent effektivare 2020
jamfort med 2008. Malet uttrycks som ett sektorsévergri-
pande mal om minskad energiintensitet om 20 procent mel-
lan 2008 och 2020.

En birande tanke i EU:s klimat- och energipolitiska strategi r att
satsningen pa fornybar energi, sisom vind- och solkraft, ska minska
anvindningen av fossil energi. Sveriges elsystem dr emellertid helt
dominerat av fossilbrinsleoberoende kraftslag, vilket dr forklaringen
till att vart mal f6r andelen férnybar energi i hela energisystemet ar
satt till minst 50 procent jamfort med EU:s gemensamma mal om 20
procent.

EU:s klimatmal innebdr att medlemslinderna delar pa ett totalt ut-
slappsutrymme under perioden 2013-2020. Detta utrymme klyvs, via
tva separata regelverk, i en del som giller handel med utslippsritter
och en del som giller de sektorer som inte deltar i denna utslapps-
handel. Den del som giller handeln med utsldppsritter kallas EU-
ETS (EU Emission Trading System), och sektorerna som omfattas
av denna handel kommer vi fortsittningsvis att beteckna ETS. Sy-
stemet omfattar drygt 11 000 fabriker och kraftstationer i 31 linder.’
Aven flyg inom och mellan dessa linder omfattas av systemet. 1 Sve-
rige ingar 6ver 80 procent av utslippen frin industrin och 6ver 90

8 Prop. 2008/09:162.
9Aven Island, Lichtenstein och Norge ir med i ETS; se
http://ec.europa.cu/clima/policies/ets/index_en.htm


http://ec.europa.eu/clima/policies/ets/index_en.htm

procent av utslippen fran el- och fjirrvirmeproduktion i ETS." Syf-
tet med ETS ir att kraftigt minska unionens vaxthusgasutslipp pa ett
kostnadseffektivt sitt utan att snedvrida konkurrensen mellan med-
lemsstaterna.

Den andra delen kallar vi NETS (Non Emission Trading System).
Europeiska radet och Europaparlamentet faststiller hur utslipps-
minskningarna i NETS ska fordelas mellan medlemsstaterna. Ut-
gangspunkten for beslutet 4r medlemsstaternas BNP per capita. Lin-
der med lag BNP per capita tillits 6ka sina utslipp, medan linder
med hég BNP per capita ska minska sina. Ingen medlemsstat ges ett
mer langtgaende reduktionsmal dn 20 procent och ingen medlemsstat
tillats 6ka sina utslipp med mer 4n 20 procent jimfért med 2005."
De svenska utslippen inom NETS omfattas av Sveriges nationella
klimatmal, med undantag foér internationella transporter och skogs-
bruk som ligger utanfér saval ETS som NETS.

EU:s samlade utslipp var under 2014 fordelade sa att ungefir 43
procent av utslippen kom fran de delar av ekonomin som ETS om-
fattar och 57 procent frin dem som giller NETS. Under perioden
2013-2020 siljs en stor del av utslippsritterna inom ETS pa auktion
till foretagen i ETS. I NETS har regeringar mojlighet att hantera sin
arliga tilldelning av utslippskvoter pa fyra olika sitt: anvinda dem for
att ticka utslipp fran sektorer som omfattas av NETS, spara inom
perioden 2013-2020 for att ticka utslipp under ett senare ar, Overlita
eller silja dem till andra EU-linder, eller, annullera dem. Den sist-
nimnda moijligheten har 6ppnat en debatt om vad Sverige ska gbra
med sin férvintade Gverprestation under 2013-2020."

For svensk del innebdr det klimatmél som EU gett oss att vi skall
minska vira vixthusgasutslipp inom NETS med 17 procent riknat
fran 2005. Det innebir att utslippen inom NETS minskar till ungefir
38 miljoner ton vixthusgaser ar 2020."” Den malnivin har vi redan
uppnatt.'* Det nationella mil som riksdagen beslutat om innebir att
utslippen av vixthusgaser inom NETS ska underskrida 28,7 miljoner

10 Milj6- och energidepartementet (2016).

11 Se http://ec.curopa.cu/clima/policies/effort/index_en.htm for en detaljerad beskrivning av systemet.
12 Sverige valde att annullera det 6verskott som skapades inom ramen f6r Kyotoprotokollets forsta
dtagandeperiod (2008-2012), motsvarande ungefir ett ars utslipp av vixthusgaser; bet. 2014/15: MJU1.
Hoésten 2015 gav riksdagen regetringen ett bemyndigande att vid behov kunna annullera éverblivna
utslippskvotenheter f6r 2013; BP16, Utgiftsomrade 20, s. 104-105.

13 Se http://ec.curopa.cu/clima/policies/effort/ framework/docs/draft_decision_aeas_esd_en.pdf.

14 Se http:/ /www.smed.se/luft/rapportet/rapportserie-smed/3621.


http://ec.europa.eu/clima/policies/effort/index_en.htm
http://ec.europa.eu/clima/policies/effort/framework/docs/draft_decision_aeas_esd_en.pdf
http://www.smed.se/luft/rapporter/rapportserie-smed/3621
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ton koldioxidekvivalenter ar 2020. Dessa utslipp uppgick till 35,1
miljoner ton ar 2013. Enligt Naturvardsverkets prognoser beriknas
utslippen inom NETS bli 32,1 miljoner ton koldioxidekvivalenter ar
2020." Regeringen gor emellertid bedomningen att det nationella
malet kommer att nis 2020."

Fordjupning 9.1: Utslapp av vaxthusgaser i varlden samt i Sverige

De globala utslippen av viaxthusgaser 6kade med 81 procent under
perioden 1970-2010 och med 29 procent 1990-2010. Utslippen
uppgick dar 2010 till ca 49 miljarder ton koldioxidekvivalenter. Enligt
IPCC har 6kningstakten stigit sedan ar 2000: utslippen vixte arligen
med i genomsnitt 1 miljarder ton koldioxidekvivalenter 2000-2010,
vilket ska jaimféras med Okningar om i genomsnitt 400 miljoner ton
per ar 1970-2000. Det dr utslippen av koldioxid som har ¢kat mest,
vilket frimst beror pa en 6kad anvindning av fossila brinslen for
elproduktion och transporter. Elproduktion star globalt sett for de
storsta utslappen. Utsldpp fran industrier, transporter och avskogning
stir ocksa for stora andelar. Okningen har under senare ar frimst dgt
rum i utvecklingslinder med vixande ekonomier som Kina och In-
dien, men 4ven i industrilinder som USA, Australien, Spanien och
Kanada okade utslippen fram till finanskrisen 2008/2009. Nya be-
rikningar av IEA antyder emellertid att utslippen av koldioxid kan
ha planat ut sedan 2010." Den viktigaste férklaringen till detta 4r att
kolanvindningen i Kina har minskat under de senaste dren. I en nyli-
gen publicerad studie i tidsskriften Nazure Climate Change antyds att
utslippen av koldioxid till och med kan ha minskat niagot under
2015. Om det ror sig om en tillfillig variation, ett trendbrott, eller
felaktig statistik dr annu for tidigt att siga.

Utsldppen dr ojamnt férdelade mellan virldens linder, och utslip-
pen per capita dar hoégre i de industrialiserade linderna dn i ut-
vecklingslinderna. Aven om utslippen férvintas 6ka snabbare i ut-
vecklingslinderna, bedoms den ojimna férdelningen av utslipp per
capita att besta under ling tid framover.

15 BP16.

16 Miljo- och energidepartementet (2016).

" IEA redovisar utslappsstatistik som endast omfattar f6rbrinning av fossila brinslen vid elproduktion,
transportet, industriproduktion och uppvirmning av byggnader. Ovriga typer av utslipp finns inte med i
IEA:s statistik.
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Utsldppen av vixthusgaser i Sverige har minskat sedan 1970. Mellan
1970 och 1990 minskade utslippen av koldioxid med ca 30 procent
som en foljd av energipolitiska atgirder fOr att minska oljeberoendet.
Framfor allt var det 6vergangen fran olja till el, i samband med ut-
byggnaden av kirnkraft och vattenkraft, som lig bakom minskning-
en. Under 1990-talet varierade utslippen en del, bl.a. p.g.a. variation-
er i tillgingen pa vattenkraft. Sedan 1999 har utslippen legat under
1990 ars niva. De totala utslippen av vixthusgaser 1 Sverige uppgick
ar 2014 dll 53,9 miljoner ton koldioxidekvivalenter, vilket dr 25 pro-
cent lagre 4n 1990. De svenska utslippen uppgar i dag till ungefar 0,1
procent av de globala vixthusgasutslippen. Utslippen fran de olika
sektorerna i Sverige utvecklades olika under perioden 1990-2014. De
stOrsta utslippen av vixthusgaser kommer fran transporter och indu-
strier. Utsldppen fran el- och virmeproduktion och fran uppvirm-
ning av bostider och lokaler dr sma jamfort med motsvarande ut-
slipp 1 andra industrilinder. Den genomsnittliga brinslefor-
brukningen fér personbilar dr diremot — jaimfort med Ovriga EU-
linder — hég i Sverige.
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Kalla: Naturvirdsverket (2016).
Anm: Gruppen 6vrigt innefattar diffusa utslipp, produktanvindning, avfall, hushéll och lokaler (exkl.
arbetsmaskiner). Energiindustrin innefattar el- och virmeproduktion.

Killa: IPCC (2014), IEA (2016), Andrew m.fl. (2016), och Naturvirdsverket (2016).

For perioden 2020—2030 har Europeiska radet beslutat att utslippen
av vaxthusgaser inom EU ska vara minst 40 procent ligre 2030 jaim-
fort med 1990. Malet ska uppfyllas gemensamt pa EU-niva pa det
sitt som dr mest kostnadseffektivt. Jamfort med 2005 ars utslipps-
niva innebdr malet att utslippen inom ETS ska minska med 43 pro-
cent och utslippen inom NETS med 30 procent. Europeiska kom-
missionen férvintas presentera ett forslag senare i ar om hur dessa 30
procent ska fordelas mellan medlemsstaterna. I enlighet med Europe-
iska radets beslut pagar nu en 6versyn av ETS. Den fria tilldelningen
ska enligt radsslutsatserna inte upphora for de sektorer som loper
avsevird risk for koldioxidlickage sa linge motsvarande atgirder inte
vidtas i andra ekonomier. Diremot ser man bla. 6ver hur systemet
kan férenklas och hur kriterierna for fri tilldelning av utslippsritter
ska omformuleras.
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9.3 Klimatpolitik fér tiden efter 2020

Regeringens ambition dr att Sverige ska ta “titen i klimatarbetet”.
Det ska goras genom att “ta ansvar i Sverige for var klimat-
paverkan”."” Aven Miljiémalsberedningens arbete vigleds av denna
ambition. Beredningens nyligen presenterade forslag innebar att ut-
slippen 7 Sverige fram till 2045 ska minska med minst 85 procent
jamfort med 1990 Detta innebir en samhillsekonomiskt betydelse-
full férandring av politiken 1 forhallande till perioden 2012-2020.
Under denna period var malformuleringen att utslippen av vixthus-
gaser fir Sverige ar 2020 skulle vara 40 procent ligre dn 1990. At-
minstone tvd tredjedelar av minskningen skulle ske i Sverige och
hogst en tredjedel 1 form av investeringar 1 andra EU-linder eller med
flexibla mekanismer.”> Men i budgetpropositionen fér 2016 med-
delade regeringen att man avser att trappa ned insatser utanfor lan-
dets grinser och 6ka insatserna i Sverige.”” Vi kommer nedan att visa
att det finns mycket starka skal att tro att denna omliggning av poli-
tiken kommer att innebéra 6kade kostnader for att minska utslippen
av vaxthusgaser.

Miljomalsberedningens forslag utesluter inte helt atgirder utanfor
landets grinser. Sadana atgirder ska genomforas for att kompensera
for kvarvarande utslipp pa svensk mark som finns 2045 for att Sve-
rige ska kunna ni malet om noll i nettoutslipp. Aven for att minska
utsldpp utanfor Sverige som uppstar pa grund av svensk konsumtion
ska atgirder i andra linder tillitas.” Dessa utslippsminskningar ska
dock inte riknas in i det nationella malet. I Gvrigt ska klimat-
satsningar koncentreras pa atgarder i Sverige.

Vi vet dnnu inte hur Miljomalsberedningens fardiga forslag till at-
girdspaket ser ut. Slutbetinkandet presenteras i juni 2016. Men det
utredningsmaterial som beredningen sa hir langt har presenterat ar
bristfilligt. Vi saknar tex. en ingidende samhillsekonomisk kon-
seckvensanalys av den politik f6r Sverige som beredningen foreslar i

18 Regeringsforklaringen, 15 september 2015, s.2.
19 Regeringsforklaringen, 15 september 2015, s.11.
20 Wijkman m.fl. (2016) och SOU 2016:21.

21 Prop. 2008/09:162.

2 BP16, s. 56; BP16, Utgiftsomrade 20, s. 27.

23 Wijkman m.fl. (2016) och SOU 2016:21.
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sitt delbetinkande.” Vi finner det dirfor angelidget att belysa nagra
samhillsekonomiska aspekter av klimatpolitiken for att komplettera
vad Miljomalsberedningen sa hir langt har presenterat.

9.4 Kostnadseffektiv klimatpolitik

Den principiella grunden for det internationella klimatarbetet formul-
eras 1 FN:s klimatkonvention. Konventionen betonar betydelsen av
att klimatpolitiken sikerstéller globala fordelar till ligsta mojliga kost-
nad.” Konventionen framhaller att samarbete mellan linder i genom-
forandet av klimatatgirder ér ett sitt att uppna kostnadseffektivitet.

Givet de mal som sitts upp for klimatpolitiken ar det centralt att
politiken utformas sa att den samhillsekonomiska kostnaden for att
na malen minimeras. En kostnadseffektiv klimatpolitik ligger i allas
intresse da den sparar resurser och dirmed mojliggor ytterligare in-
satser inom klimatpolitiken eller andra politikomraden. Héga kostna-
der riskerar dessutom att leda till en mindre ambitiés klimatpolitik.
Det giller for Sverige, men sannolikt i 4n hégre grad for fattigare
linder. Virdet av att Sverige gar-fore och visar vagen riskerar att helt
bortfalla om den svenska klimatpolitiken genomférs pa ett onddigt
dyrt sitt. En sadan politik riskerar istillet att verka avskrickande.

En naturlig beslutsregel for en kostnadseffektiv klimatpolitik ar att
om en specifik atgird Overvigs, ska den inte genomfdras om det
samtidigt finns atgirder som kan na samma utslippsminskning till en
ligre kostnad. Da ska 1 stillet de alternativa dtgirderna genomforas.
Denna regel innebir att den marginella kostnaden for utslipps-
minskningar till slut blir densamma i alla sektorer av samhillet. Ett
sitt att uppna detta dr att lata alla aktorer i ekonomin méta samma
pris f6r utsldpp, t.ex. genom att betala samma koldioxidskatt.

Det finns overtygande beligg for att kostnaderna for utslipps-
minskningar skiljer sig mycket kraftigt dt, savil mellan linder som
inom linder.”” Om man inte beaktar detta vid valet av klimatatgirder
kan politiken blir flera ganger dyrare dn vad som dr noédvindigt for
att fa till stand en given utslippsreduktion. Det finns en uppenbar

24 Detta ir en brist som 4ven Konjunkturinstitutet har pétalat i sitt yttrande 6ver delbetinkandet; Kon-
junkturinstitutet (2016c).

% Artikel 3.3, FN:s ramkonvention om klimatférindringar (1992). Se dven IPCC (2015), avsnitt 13.2.2.2
och de dir citerade artiklarna f6r en diskussion om betydelsen av en kostnadseffektiv klimatpolitik.

2 OECD (2013).
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risk att siadana fordyringar forsenar eller forhindrar nédvindiga kli-
matatgirder. Det dr dirfor av central betydelse att Sverige visar vigen
till en dndamalsenlig klimatpolitik genom att vilja kostnadseffektiva
16sningar. Hir menar vi att det finns en stor forbittringspotential.”’
Ett extremt exempel dr nir Sverige 2014 salde Overblivna utslapps-
ritter motsvarande 1,3 miljoner ton koldioxid till investmentbanken
Merrill Lynch f6r 3 6re per kg koldioxid samtidigt som svenska kon-
sumenter beskattades med 108 6re per kg utslippt koldioxid.” T detta
fall hade en bittre klimatatgird varit att annullera utslappsritterna pa
det sitt regeringen gjorde 2015 (se fotnot 12). Regeringen hade i sa
fall bidragit till att sinka de globala utslippen med 1,3 miljoner ton
koldioxid, och det till 1/36 av kostnaden for att 4stadkomma samma
utslippsminskning i Sverige via koldioxidskatten.”
Kostnadseffektivitet forutsitter flexibilitet i flera dimensioner av
politiken. Det giller fraigan om wi/ka utslipp som ska reduceras, bur
det ska ga till, var det ska goras, och ndr det ska goras. De inter-
nationella avtal som Sverige ingatt reglerar hur flexibel politiken kan
vara i samtliga dessa dimensioner. Nar Sverige tar pa sig ett mer am-
bitiost nationellt mal for klimatpolitiken 4n vad de internationella
avtalen lagt fast, innebir det dven att vi sjilva kan avgora hur flexibel
politiken ska vara for att na det nationella malet. Det dr dirfoér forva-
nande att regeringen gett Miljomalsberedningen i direktiv att minska
flexibiliteten i svensk klimatpolitik, bland annat genom att ge bered-
ningen i uppdrag att 6verviaga hur sektorsvisa etappmal kan utfor-
mas.” Sektorsmal gér klimatpolitiken mindre flexibel och dirmed
dyrare 4n vad den behéver vara.” Att stilla upp sektorsmal bidrar
dirfor inte till att 16sa klimatproblemet pé ett kostnadseffektivt sitt.
Vi uppmanar dirfér Miljomalsberedningen att avrada regeringen
ifran att stilla upp sektorsmal f6r minskningen av vaxthusgasutslapp.

27 Konjunkturinstitutet, (2014), Konjunkturinstitutet (2008), Carlén (2007) och Carlén (2004).

28 Hahn (2014).

2 Om Sverige siljer utslippstitter/kvoter och képaren anvinder dem for att ticka sina egna utslipp,
minskar inte de #ofala utslippen inom EU. Om Sverige diremot annulerar utslippsritter/kvoter minskar
de totala utslippen inom EU lika mycket som utslippstitterna/kvoterna ger ritt till att slippa ut.

30 Kommittédirektiv 2014:165.

31 Brinnlund (2007).
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Fordjupning 9.2 Miljomalsberedningens delbetankande

Miljomalsberedningen foreslar att det utformas ett klimatpolitiskt
ramverk som reglerar mal, planering och uppféljning for att forstarka
arbetet med att na miljokvalitetsmalet Begransad klimatpaverkan. Be-
redningen foreslar att ramverket understills riksdagens prévning och
att delar av ramverket lagregleras. Ramverket bestar av:

— ett langsiktigt mal for 2045;

— en malbana med etapper for utslippsminskningar pa vigen;

— former for regeringens planering och uppfoljning av politiken f6r
att na de uppsatta malen;

— periodisk redovisning till riksdagen, och

— ett klimatpolitiskt rad med uppgift att granska den foérda poli-
tiken.

Miljomalsberedningen foreslar dven foljande:

— Sverige ska senast 2045 inte ha nagra nettoutslipp av viaxthus-
gaser till atmosfaren, for att direfter uppna negativa utslapp.

— Utsldppen frin verksamheter inom svenskt territorium ska senast
2045 vara minst 85 procent lagre an utslippen 1990.

— Aven avskiljning och lagring av koldioxid av fossilt ursprung, dir
rimliga alternativ saknas, ska riknas som en atgird for att na det
nationella malet.

— Kompletterande atgirder fir tillgodoriknas i enlighet med inter-
nationellt beslutade regler f6r att na netto-noll utslipp.

Kalla: SOU 2016:21.

Atgirderna i budgetpropositionen fér 2016 och férslagen i Miljé-
malsberedningens delbetinkande om att begrinsa mojligheterna att
minska utsldpp av vaxthusgaser till atgarder endast pa svenskt territo-
rium, bryter ocksd mot principen om en kostnadseffektiv klimat-
politik och leder didrmed till hogre samhillsekonomiska kostnader f6r
att na bade Sveriges nationella och EU:s gemensamma reduktions-
mal. Berdkningar tyder t.ex. pa att vi med en politik som fullt ut ut-
nyttjar mojligheten for stater att sinsemellan handla med utslipps-
kvotenheter inom NETS, kan nd nationellt satta mal till en kostnad
om endast ett par miljarder kronor per ar. Att na samma mal genom
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atgirder endast pa svenskt territorium ir avsevirt mycket dyrare.”
Om Sveriges kostnadsineffektiva klimatpolitik far efterfoljare, risk-
erar politiken for att stoppa klimatforindringarna att bli sa dyr att den
blir politiskt omoilig.

9.5 Argument fér och emot en ga-fére-politik

Regeringen har forklarat att Sverige ska inta en ledande roll och ga-
fére 1 det internationella klimatarbetet.” Under lang tid har det bland
ekonomer forts en diskussion om huruvida en sadan politik 4r sam-
hillsekonomiskt motiverad.” Kritikerna menar att en ga-fére-politik
ar verkningslos da den direkta effekten pa klimatutvecklingen av att
ett litet land minskar sina vixthusgasutslipp dr forsumbar, medan
foresprakarna har anfort ett antal ekonomiskt grundande argument
till stod for gi-fore-strategin. Till dessa hér foljande tva argument:”

1. Genom att vara ett féredome kan Sverige verka padrivande
genom att framsta som ett efterstravansvirt exempel.

2. En svensk klimatpolitik som dr mer kraftfull 4n i omvirlden
stimulerar framvixten av ny teknik. Denna teknik kan:

a. dels hjilpa andra linder att minska sin klimatpaverkan

b. dels vara kommersiellt lonsam nar resten av varlden
tar efter den svenska klimatpolitiken.

Klimatfragans huvudproblem ir att vixthusgasutslippen orsakar det
ekonomer kallar negativa externa effekter. Utslippt koldioxid blandas
snabbt i atmosfiren och paverkar det globala klimatet oavsett var
utslippet dgde rum. Virdet av att forbrinna en liter bensin hamnar
hos den som anvinder bensinen, men klimatskadan sprids ut 6ver
hela virlden. Utan klimatpolitik, t.ex. i form av en koldioxidskatt,
kommer dirfér de privatekonomiska incitamenten att leda till f6r
stora utslipp. Denna problematik giller ocksa nir klimatfragan ska
hanteras av ett stort antal linder. Kostnaderna for ett enskilt lands
atgirder fOr att minska sina utslipp birs av det enskilda landet, me-

32 Konjunkturinstitutet (2014).

33 Regeringsforklaringen, 15 september 2015, s. 11-12 och BP16, s. 25.
3*Argument for respektive emot att gi-fore diskuteras av Hoel (2012).

35 Bohm (2004) som bl.a. analyserar virdet av att Sverige gar fore i klimatpolitiken.
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dan virdet av dtgirderna, dvs. en mindre klimatférindring, sprids ut
over alla varldens linder. Klimatfragan piminner dirfér om proble-
met med utfiskning av virldshaven. Den globala stocken av fisk dr en
gemensam resurs, en s.k. common pool. Varje land har ett intresse av att
torhindra Overfiske, men har samtidigt ett intresse av att begrins-
ningarna av fisket i sa stor utstrickning som mojligt gors av nagon
annan an de sjilva. Klimatfragans 16sning forutsitter darfor klimat-
politik och dess globala common-pool-natur kriver internationell sam-
verkan kring hur denna politik ska utformas.

Den svenska klimatpolitiken bér analyseras inom ramen fér det
internationella sambetet for att begrinsa och hantera klimatférind-
ringarna. Samarbetet regleras av de internationella avtal som Sverige
anslutit sig till, dvs. FN:s klimatkonvention och Parisavtalet samt
EU:s klimatpolitik. Inget av dessa avtal férhindrar Sverige att genom-
fora klimatatgirder, 1 Sverige eller ndgon annanstans i virlden, utéver
vad avtalen ldgger fast. En styrka med Parisavtalet — som ska trada
ikraft ar 2020 — 4r att i stort sett alla virldens linder tycks std bakom
6verenskommelsen, till skillnad frain Kyotoprotokollet som bl.a. inte
omfattade USA. Det gor att betydelsen av en ”demonstrationseffekt”
av en ga-fore-politik eventuellt 4r mindre i dag 4n vad den var tidi-
gare. Parisavtalets fokus pa frivilliga dtaganden skulle a4 andra sidan
kunna Oka virdet av att paverka andra linders ataganden. En forut-
sattning for att en ga-fore-politik ska ha ett virde dr dock att politi-
ken verkligen paverkar andra linders agerande. Om och hur detta
kan tinkas ske beh6ver analyseras innan politiken liggs fast.

En annan viktig aspekt dr att EU:s kvotbaserade politik innebir att
vi rent tekniskt inte paverkar de globala utslippen, alldeles oavsett
hur stora anstrangningar vi de facto gor i NETS, savida vi inte annul-
lerar eventuella 6verskott av tilldelade utslippskvotenheter.

Regering och riksdag bér mycket noga 6verviga utformningen av
en ambitiés klimatpolitik som syftar till fi ned koncentrationen av
vixthusgaser 1 atmosfiren. Vi menar att klimatpolitik bor utformas sa
att de negativa konsekvenserna av politiken for en given ambitions-
niva minimeras. For att lyckas med detta bor regering och riksdag
striva efter att genomféra kostnadseffektiva dtgirder for att na de
uppsatta klimatmalen.
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9.5.1 Omvandlingstryck

Miljomalsberedningen menar 1 enlighet med argument 2b ovan att
klimatpolitiken, genom att skapa ett omvandlingstryck 1 svensk eko-
nomi, kan ge oss 6kad konkurrenskraft pa virldsmarknaden. Det ir
ett ofta anviant argument for en ga-fore-politik som bygger pa idéer
som Harvard-ekonomen Michael Porters skisserade i en kort essa
1991.”7 T den argumenterade Porter for att USA skulle tjina pa att
inféra en stringare miljépolitik, dirfér att man pa sa sitt driver fram
produktivitetsforbattringar och innovationer. Exempelvis kan nya
teknologier komma fram som leder till exportvinster via férdelen av
att vara forst.

Nigra ar senare preciserade Porter sin hypotes och argumenterade
for att miljoregleringar som dr utformade pa ra#t sitt kan stimulera
fram innovationer som skapar en “extra vinst” — utéver miljovinsten
tor samhillet — och pa sa sitt delvis eller helt neutralisera den kost-
nad som regleringen innebir for foretaget. Porter dr tydlig med att de
innovationer en skarpt reglering kan stimulera fram inte alltid fullt ut
neutraliserar kostnaden som regleringen i sig orsakar, speciellt inte i
ett kortare tidsperspektiv.”

Alla typer av regleringar resulterar, enligt Porter, inte 1 innovation-
er: endast ratt utformad reglering kan eventuellt leda till konkurrensstir-
kande innovationer. En politik som dr baserad pa marknadskonforma
regleringsinstrument, sasom skatter och handel med utslippsritter, ar
enligt Porter ritt utformad. Politik baserad pa administrativa regle-
ringsinstrument ar diremot inte det.”

36 Wijkman m.fl. (2016). Aven regeringen férefaller tinka pa samma sitt; se Regeringsférklaringen, s. 2,
samt BP16, s. 24.

37 Porter (1991).

38 Porter och van der Linde (1995b).

3 Porter och van der Linde (1995b).
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Férdjupning 9.3 Empiriska test av Porterhypotesen

Det har gjorts ett stort antal empiriska undersékningar av Porter-
hypotesen. Studierna kan delas in i tre kategorier: test av en “’svag”
respektive “stark” version av Porterhypotesen gjorda pa foretags-
och industrinivd, och test av den starka” versionen av hypotesen
gjord pa landniva.

Den ”svaga” versionen av hypotesen siger att miljoregleringar le-
der till innovationer. Empiriska studier av denna version av Porter-
hypotesen visar att det pa foretagsniva finns ett positivt samband
mellan miljéregleringar och innovationer, men sambandets styrka
varierar patagligt.

Enligt den ’starka” versionen av Porterhypotesen ska ritt utfor-
made miljoregleringar pa sikt resultera i en “extra vinst” som dt-
minstone neutraliserar den kostnad som regleringen i sig ger upphov
till. Det finns inte nagot empiriskt stéd for detta. Tvartom visar stu-
dierna pa ett negativt samband mellan milj6regleringar och foretags-
vinster. Miljoregleringar kan alltsa inte antas starka ett foretags eller
en industrisektors konkurrenskraft. Samman sak giller f6r undersék-
ningarna av den starka” versionen av Porterhypotesen pa landniva.
Aven dir har man kunnat konstatera ett negativt samband mellan
miljoregleringar och konkurrenskraft.

Killa: Ambec m.fl. (2013).

Porterhypotesen har gett upphov till omfattande forskning och det
finns flera exempel fran enskilda foretag pa hur stringare regleringar
drivit fram olika férbittringar.”’ Ett av exemplen Porter sjilv fram-
héller giller klorfri blekning av pappersmassa.” Sverige inférde 1987
en reglering av olika utslipp av klororganiskt avfall, utan att motsva-
rande reglering fanns vid den tidpunkten i t.ex. USA. Exportfram-
gangar for svenskt papper under borjan av 1990-talet dr enligt Porter
ett exempel pa hur hirdare miljéregleringar kan ge konkurrensforde-
lar. Det finns emellertid inget som tyder pa att Porterargumentet
giller generellt (se foérdjupning 9.3). Vi menar dirfor att grunden for
den politik Miljdmalsberedningen hir foreslar dr synnerligen bricklig.
Tanken att man genom stringare klimatreglering ocksa kan vinna

40 For en oversikt se t.ex. Brannlund (2007).
# Porter och van der Linde (1995a).
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okad konkurrenskraft dr en from férhoppning snarare dn dokumen-
terad empirisk erfarenhet. Regering och riksdag bor darfor inte utga
ifran att svenska foretags internationella konkurrenskraft kommer att
stirkas om den svenska klimatlagstiftningen skirps. Radets bedém-
ning ér att den akademiska debatten om Porterhypotesen endast visar
att klimatpolitik bor baseras pa marknadskonforma styrmedel. En
svensk klimatpolitik som gar fore genom att ligga storre restriktioner
pa svenska foretag och konsumenter har direkta kostnader som kan
och bor beriknas.” For att dessa kostnader ska kunna motiveras
maste man kunna visa att politiken medfér balanserande vinster i
form av paverkan pa andra linders klimatpolitik.

9.5.2 Vad ska demonstreras?

Om den svenska klimatpolitiken ska lyckas med att visa vigen for
andra nationer, maste den utga ifrin en analys av vilka hinder som
star 1 viagen for en framgangsrik global klimatpolitik. Flera hinder,
t.ex. fornekande av de naturvetenskapliga samband som styr klimat-
forindringarna, dr pa god vig att undanrdjas, bla. tack vare fram-
gingsrika svenska forskare pa omradet.”

Andra hinder dr av mer moralisk karaktir. Klimatférindringarna
drabbar minniskor i olika linder olika hart och merparten av kon-
sekvenserna drabbar framtida generationer. Ocksa hir har Sverige
visat vigen genom att demonstrera en vilja att bidra trots att klimat-
forindringarna sannolikt inte kommer att drabba Sverige sarskilt
hart."

I andra avseenden idr det hogst oklart om Sveriges politik verklig-
en visar vagen forbi reella hinder. Det giller dven for de atgirder som
Miljomalsberedningen foreslar i sitt delbetinkande. Vid sidan av fra-
gan om hur en global samordning av klimatpolitiken ska ske talar
mycket for att den stora utmaningen ar att hitta ett kostnadseffektivt
alternativ till kolkraft och/eller att utveckla metoder for att samla in
och lagra de koldioxidutslipp som kolkraften genererar. Aven med
en ambitiés global utslippsbana syftande till att halla den globala

42 Catlén (2004).

4 Har finns en ling svensk tradition med portalfigurer t.ex. Svante Arrhenius som 1896 var den forste
att beskriva och kvantifiera vixthuseffekten och Bert Bohlin som var en av grundarna av FN:s klimat-
panel (IPPC) och dess férste ordférande.

# Burke m.fl. (2015), Finanspolitiska radet (2013) och SOU 2007:60.
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uppvarmningen under 2° C, kan en optimal anvindning av de globala
fossilbrinslereserverna komma att innebdra en ungefirligen konstant
anvindning av olja fram till atminstone 2050. Istillet finns starka
argument for att hela minskningen av fossilbrinsleanvindningen bor
ske genom minskad kolanvindning. Orsaken dr att férbrinningen av
kol leder till betydligt hogre utslipp av koldioxid 1 férhallande till det
privatekonomiska virde som skapas dn vad forbrinningen av gas och
olja gor. Forskarna MacGlade och Ekins vid University College Lon-
don har beriknat vad som vore den mest samhillsekonomiska an-
vindningen av olika fossilbrinslen, givet att vi inte kan férbrinna
mer dn 300 miljarder ton fossilt kol fram till 2050 om vi ska lyckas att
begrinsa den globala uppvirmningen till som mest 2° C.

Diagram 9.3. Optimal fossilbransleanvandning for 2-gradersmalet

EJ/ar EJ/ar
200 - - 200
180 - - 180
160 - - 160
140 - - 140
120 - - 120
100 - - 100

80 - Kol - 80

60 - - 60

40 ~ - 40

20 + - 20

0 T T T T T T T T 0

2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

Anm: EJ dr en férkortning f6r exajoule (10'8 joule).

Kiilla: McGlade och Ekins (2015).

Resultaten publicerades nyligen i tidskriften Nature.” Diagram 9.3
ovan visar resultaten av deras kalkyler. Dessa resultat borde ha stor
betydelse for den svenska klimatpolitiken. Sa dr dock inte fallet. For
det forsta dr det rimligt att anta att om Sverige slutar anvinda fossil
olja tére 2050, kommer den inbesparade oljan anvindas av nagon
annan. Den direkta effekten av de svenska klimatatgarderna bortfaller

da.

4 McGlade och Ekins (2015).
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For det andra dr demonstrationseffekten av att Sverige blir fossil-
brinsleoberoende liten. Sverige har en liten kolanvindning, sa fossil-
brinsleoberoendet handlar f6r Sveriges del om att sluta anvinda olja
och gas.46 Den héga svenska koldioxidskatten har sannolikt bidragit
till att kol inte anvinds for el- och virmeproduktion i Sverige. Sverige
har alltsa redan visat att det gir att klara sig utan kolkraft."” Men det
ar svart att se pa vilket sitt Sverige genom att ocksd dra ned pa an-
vandningen av olja och gas forstirker denna demonstrationseffekt.

Hinsyn till klimatet krdver ocksa att den globala oljeanvindningen
kraftigt minskar, men den analys vi redogjort f6r ovan pekar pa att
denna minskning bor ske lingre fram 1 tiden. I sa fall riskerar teknik
som mojliggdr en snabb omstillning av den svenska fordonsflottan
att bli obsolet innan den kommer till mer global anvindning.

Sammantaget betyder detta att svensk klimatpolitik bér — om den
har ambitionen att bidra till en global 16sning av klimatproblemet —
inriktas pa atgarder som direkt eller indirekt bidrar till en utfasning av
kolanvindningen i virlden. Att lyckas med detta torde vara betydligt
viktigare dn att t.ex. ha en fossilbrinsleoberoende fordonsflotta i Sve-
rige till 2030.

9.6 Beddmningar och rekommendationer

Radet menar att det dr centralt att den svenska klimatpolitiken ut-
formas pa ett sadant sitt att den bidrar till att minska de globala ut-
slippen av vixthusgaser till en sa lag samhillsekonomisk kostnad
som mojligt. Sa dr inte fallet i dag. Inte heller Miljomalsberedningens
forslag till forindringar av klimatpolitiken gar i riktning mot att
uppné detta. Tvirtom innebidr beredningens forslag att kostnaderna
for att nda de mal som EU och Sverige stillt sig bakom kommer att
oka. Om beredningen i sitt slutbetinkande dessutom féreslar att sek-
torsmal for utslippsreduktioner i Sverige ska inféras, 6kar de sam-
hillsekonomiska kostnaderna ytterligare utan att de globala utslippen
av vaxthusgaser minskar. Radet utgar ifran att regeringen kommer att

46 Ar 2013 uppgick den totala energitillférseln till svensk ekonomi till 563 TWh. Kol stod for 22 TWh,
gas f6r 11 TWh och olja f6r 134 TWH. Kirn- och vattenkraft stod tillsammans fér 250 TWh.

Killa: Enetgimyndigheten (2015).

47 Demonstrationseffekten av detta for andra linder begrinsas dock av Sveriges rikliga tillging pa
vatten- och kirnkraft. Demonstrationseffekten riskerar ocksa att forminskas av statliga Vattenfalls
iventyrliga satsningar pa kolkraft.
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genomféra samhillsekonomiska konsekvensanalyser av den politik
som Miljomalsberedningen féreslar innan den fattar beslut om att
torindra klimatpolitiken. Radet menar att klimatpolitik bér utformas
sa att de negativa konsekvenserna av en given politik minimeras. For
att lyckas med detta bor regering och riksdag striva efter att genom-
fora kostnadseffektiva atgirder fOr att na de uppsatta klimatmalen.
Regeringen bor darfor inte fullfolja sitt beslut om att trappa ned kli-
matinsatser 1 EU och utvecklingslinder. Sadana insatser bidrar till att
minska de globala utslippen av vixthusgaser till en lag kostnad sam-
tidigt som de Okar sannolikheten for att kostnadseffektiva 16sningar
ska fa spridning i virlden. Klimatproblemet dr ett globalt problem
som kraver en global 16sning. For att en sadan 16sning ska vara poli-
tiskt mojlig att uppna maste kostnadseffektiva losningar efterstrivas.
Radet menar att regeringen darfor bor prioritera arbetet med att ut-
veckla EU:s gemensamma klimatpolitik och verka for att unionens
atgirder ar kostnadseffektiva.

Det dr inte uteslutet att en striktare klimatpolitik kan bidra till att
skapa ett omvandlingstryck i svensk ekonomi som resulterar i inno-
vationer som pa sikt kan bidra till att 16sa klimatproblemet. Daremot
finns det inget empiriskt stod for Miljomalsberedningens pastaende
att detta skulle stirka Sveriges konkurrenskraft. Radet gér bedém-
ningen att svensk industris konkurrenskraft inte kommer att stirkas
av att Sverige infor en striktare klimatlagstiftning 4n omvirlden.

Radet bedomer att den stora globala utmaningen ér att minska ut-
slappen fran kolkraft pa ett kostnadseffektivt sitt. Radet menar dar-
for att svensk klimatpolitik — utéver de ataganden Sverige gjort inom
EU — under de kommande decennierna bor inriktas pa dtgirder som
direkt eller indirekt bidrar till en utfasning av kolanvindningen i virl-
den. Det dr inte uppenbart att klimatpolitikens nuvarande inriktning
mot en snabb minskning av oljeanvindningen i Sverige bidrar till en
sadan utveckling.
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