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Inledning”

Sverige har atagit sig att till & 2010 minska utslappen av véxthusgaser
med 4 procent i forhallande till 1990 ars niva. Betraffande
transportsektorns utslapp star Sverige infor valet att reducera dem inom
ramen for europeisk handel med utslappsratter eller att vidta atgarder
inom landet, framst i form av hojda skatter pa bensin och diesel. Denna
pm belyser vissa principiella och praktiska konsekvenser av detta val.

Promemorian utgar fran att dven koldioxidutslappen maste reduceras till
en niva 4 procent under 1990 ars utslapp for att det samlade malet for
samtliga véaxthusgaser ska kunna nas. Utslappen av koldioxid svarar for
ca 80 procent av de totala utsldppen (rdknade som koldioxidekvivalenter).

Tabell 1 redovisar utsldppen av koldioxid fran de inhemska transporterna

enligt Sveriges redovisning till sekretariatet for FN:s klimatkonvention.

Tabell 1. Utslapp av koldioxid fran drivmedel som utnyttjats inom
den inhemska transportsektorn i Sverige. Tusentals ton och procent.

1990 1996 2002

Ton |Procent| Ton |Procent| Ton |Procent
Inrikesflyg 674 3.7 604 3.3 601 3.0
Vagtrafik 16 592 90.7| 17132 92.4| 18407 91.9
Jarnvag 105 0.6 67 0.4 70 0.3
Inrikes 643 3.5 440 2.4 657 3.2
sjofart
Ovriga 288 1.6 300 1.6 292 15
mobila
kallor*
Totalt 18 302 100.1| 18544 100.1| 20025 99.9
inrikes
transporter
Utslapp 55 847 60 811 54 753
fran alla
sektorer #

* Utslapp fran militar verksamhet ingar inte i rapporteringen. Utslapp fran arbetsmaskiner
rapporteras i andra sektorer.
# Exklusive bunkeroljor och flygbranslen for internationell

Kaélla: Naturvardsverket

“ Per Kégeson lamnade sin rapport till SIKA den 1 juni 2004. D4 fanns 4nnu inte
Energimyndighetens och Naturvardsverkets bedémningar i Kontrollstation 2004 tillgéangliga. Det
innebar att Kageson inte kunnat ta hansyn till utslappen av andra vaxthusgaser an koldioxid och
inte heller kunnat utga fran de bada myndigheternas prognoser 6ver framtida utsléapp av CO, fran
olika samhéllssektorer.



Av tabell 1 framgar att vagtrafiken star for ca 92 procent av den inhemska
transportsektorns utslapp av koldioxid. Det inhemska flyget och sjofarten
ansvarar vardera for ca 3 procent. Flygets utsldpp har minskat sedan 1990
och sjofartens ligger kvar pa ungefar samma niva. Utslappen fran
internationellt flyg och sjofart raknas inte in i de nationella utslédppen i det
land dér branslet kopts. Av dessa skal koncentreras analysen i denna pm
till vagtrafikens utslapp av koldioxid.

Klimatkonventionen och Sveriges ataganden

Europeiska Unionen har i Kyotoprotokollet till FN:s klimatkonvention
forbundit sig att till 2008-2012 minska utsléppen av véxthusgaser med 8
procent jamfort med 1990. Kyotoprotokollet har inte trétt ikraft beroende
pa att USA, Ryssland och Japan valt att inte underteckna det. EU har dock
bestamt sig for att halla fast vid sitt atagande.

De tidigare 15 medlemslanderna kom for nagra ar sedan 6verens om hur
atagandet enligt Kyotoprotokollet ska fordelas dem emellan. Enligt denna
bordefordelningséverenskommelse har Sverige ratt att 6ka sina utslapp av
vaxthusgaser med 4 procent. Riksdagen har dock faststallt att Sverige inte
ska utnyttja denna mojlighet. | stallet ska vart land minska utslappen med
4 procent och detta ska ske utan utnyttjande av de s.k. flexibla
mekanismerna.t

Riksdagens mal for transportsektorns utslapp

Riksdagen beslutade 1998 att koldioxidutslappen fran den inhemska trafiken
&r 2010 ska vara tillbaka p& 1990 &rs niva.” Beslutet har senare bekraftats pa
nytt av riksdagen.’

Utsldappen ligger nu sa langt fran malet att SIKA 2003 i rapporten
Etappmal for en god miljo™ foreslog att sektorns mal bor revideras. SIKA
anser att tva etappmal bor formuleras for transportsektorn:

e Ar 2010 ska utslappen av klimatpaverkande gaser frn den
inhemska transportsektorn vara hogst 10 procent hogre &n ar 1990.

e Ar 2020 ska utslappen ha minskat med minst 10 procent jamfort
med 1990.

Om SIKA:s forslag till reviderade mal vinner regeringens och riksdagens
gillande far utslappen fran vagtransporterna inte 6verstiga 18.3 miljoner ton

! Genom de flexibla mekanismerna kan ett land f& utrymme fér 6kade nationella utslapp
genom att bidra till en motsvarande minskning i nagot annat land.

Z Med anledning av regeringens proposition Transportpolitik for h&llbar utveckling
(prop.1997/98:56).

* Proposition 2001/2002:20.



koldioxid ar 2010. Till ar 2020 ska de ha nedbringats till hogst 14.9 miljoner
ton

Generella styrmedel for kostnadseffektiv reduktion

Det finns tva generella styrmedel som kan anvandas for att sakerstélla att
de totala utslappen av koldioxid reduceras pa ett kostnadseffektivt satt:

e Lika hog koldioxidskatt inom samtliga sektorer
e Handel med koldioxidutslappsréatter

| bada fallen kommer med stor sannolikhet marginalkostnaden for att
reducera ytterligare ett ton koldioxid bli ungeféar lika stor i samtliga
sektorer. Det forstnamnda alternativet ar dock forknippat med tva
problem:

e Det ar svart eller omodjligt att belasta konkurrensutsatt
energikravande industri med samma skatt som 6vriga sektorer

e Det ar svart eller omojligt att i forvag veta vilken skatteniva som
kravs for att malet ska uppnas

Handel med utslappsratter har fordelen av att kunna I6sa bada dessa
problem. Det kan ske genom att den konkurrensutsatta industrin tilldelas
gratisrattigheter antingen motsvarande hela det forvantade behovet eller
motsvarande nagon viss procentuell andel. Férdelen med detta &r att man
kan avlasta foretagen den finansiella bordan utan att deras marginella
incitament att begransa utslappen paverkas. Om foretagen tvingas kopa
fler rattigheter an de tilldelats, far de betala det jamviktspris som
uppkommer pa utslappsmarknaden. Om de genom
effektiviseringsatgarder far ett dverskott pa utslappsratter, kan de sélja
dem till samma jamviktspris.

Systemet leder med stor sannolikhet till att foretag och verksamheter som
kan minska utsldppen till en kostnad som understiger jamviktspriset
utnyttjar denna mojlighet att tjdna pengar. FoOretag med samre
forutsattningar valjer istallet att kdpa rattigheter sa lange detta ar billigare
an att vidta atgarder i syfte att minska utslappen. Totalt sett kan detta
medféra miljardvinster for samhéllet vid jamférelse med ett stelbent
system som kraver att alla ska minska lika mycket.

Vid handel med utsléppsratter faststaller myndigheterna tilldelningen. Det
innebar att man satter ett tak for de samlade utslappen. Detta brukar pa
engelska kallas for ”cap and trade”. Man kan alltsa vara saker pa att na det
uppsatta malet. Genom att gradvis sinka taket kan man successivt minska
utslappen till énskvard niva.



EU:s handelsdirektiv

Enligt Europeiska Unionens handelsdirektiv ska obligatorisk handel med
utslappsratter inféras inom EU fran den 1 januari 2005. Den forsta
handelsperioden, 2005-2007, ar tankt att fungera som en forsoksperiod da
medlemslanderna trimmar in det nya systemet. Darefter vidtar handel
under ordinarie former med syfte att bidra till att unionen ska klara sitt
&tagande for perioden 2008-2012 enligt Kyotoprotokollet.*

Under forsoksperioden begransas handeln till utslapp av koldioxid fran
storre kraft- och varmeanlaggningar samt energikravande industrier. Det
ror sig totalt om 4000 till 5000 anldggningar i de nuvarande 15
medlemslanderna, varav ca 300 i Sverige. Dessa anlédggningar bedéms
totalt svara for ca 46 procent av EU:s berdknade koldioxidutslapp ar 2010.
De dvriga vaxthusgaserna omfattas inte av handelsdirektivet.

Fran och med 2008, finns majlighet for de medlemslander som sa 6nskar
att utvidga handeln till sektorer och verksamheter som inte omfattas av
den obligatoriska handeln. Detta kallas ibland for ”opt-in”. Inkluderande
av ytterligare sektorer i handelssystemet forutsatter, enligt direktivet, att
kommissionen godkénner detta efter att ha beaktat alla relevanta kriterier,
sérskilt konsekvenserna for den inre marknaden, mojliga snedvridningar
av konkurrensen, systemets miljomassiga integritet samt det planerade
Overvaknings- och rapportsystemets tillforlitlighet.

Den svenska utredningen

For Sveriges del svarade handelssektorn ar 2000 for 33 procent av de
totala utsldppen av koldioxid. FlexMex2-utredningen, som haft
regeringens uppdrag att utreda fragan om hur Sverige bor implementera
handelsdirektivet, foreslog att foretagen inom handelssektorn gratis ska
tilldelas rattigheter motsvarande 24 Mton koldioxid per ar under perioden
2005-2007. Bedomningen utgar fran att utslappen i medeltal uppgick till
18.3 Mton 2001 och att statistisk osakerhet och ©6kad produktion
darutéver gor det nodvandigt att tilldela sektorn ytterligare 5.7 Mton.”

Riksdagen fattade varen 2004 beslut om att handelssektorn ska tilldelas
17-18 Mton per ar. Darutover ska finnas en reserv pd 2-4 Mton for
tdckande av nya anldggningar, 0kat kapacitetsutnyttjande och expansion
av befintliga anlaggningar. Reserven ses ocksa som en sikerhet med tanke
pd osakerheten i de berakningar som ligger till grund fér tilldelningen.®

Utslappen av koldioxid fran svenska kallor uppgick 1990 till 55.85 Mton.
Det svenska malet innebar att utslappen inte far Gverstiga 53.61 Mton ar

* Directive (2003/87/EC) of the European Parliament and of the Council establishing a
scheme for greenhouse gas emission allowance trading within the Community and
amending Council Directive 96/61/EC.

® Handla fér béttre klimat. Delbetankande av FlexMex2-utredningen. SOU 2003:60.

® Regeringens proposition 2003/04:31 Riktlinjer fér genomférande av EG:s direktiv om ett
system for handel med utsléppsrétter for véxthusgaser och proposition 2003/04:132 Handel
med utsléppsrétter I.



2010 (eller egentligen som genomsnitt for perioden 2008-2012). Om
handelsektorn tar i ansprdk hela det utrymme som riksdagen reserverat,
aterstar 29.6 Mton att dela pa for de sektorer som inte omfattas av handeln
Om man i stallet utgdr fran vart lands atagande enligt EU:s
bbrdeﬁdrdelningsbverenskommelse blir det aterstaende utrymmet 34.1
Mton.

Man bor notera att de utslapp som inte kommer att omfattas av
handelssystemet ar 2002 uppgick till ca 36 Mton och fordelade sig pa
féljande satt:

e Industriella verksamheter

som inte omfattas av handelssystemet 9.1 Mton®
e Transporter 20.0 Mton
o Ovriga sektorer’ 6.8 Mton

FlexMex2-utredningen har inte tagit slutlig stéllning till hur man boér
hantera transportsektorns koldioxidutslapp men framhaller behovet av att
redan nu analysera forutsattningarna for och konsekvenserna av att
inkludera sektorns utsldpp i den handlande sektorn under
Kyotoprotokollets forsta atagandeperiod 2008-2012. Enligt utredningen
kunde pa sikt ett alternativ till dagens system for beskattning av fordon
och branslen vara att ersatta brénsle- och fordonsskatterna med en
kombination av handel med utslappsrétter och kilometerskatt. Den senare
skulle darvid hantera externa kostnader knutna till végslitage,
trafikskador, buller och avgasemissioner.

Av stor betydelse for transportsektorn &r hur anvandningen av fossila
branslen inom Ovrigsektorn utvecklas. Utsldppen har minskat
kontinuerligt sedan 1990, da de uppgick till 11.4 Mton. Vid fortsatt
reduktion i samma takt som under aren 1998-2002 skulle utslappen i de
narmaste halveras mellan 2002 och 2010. Det kan dock vara sa att
utfasningen av eldningsolja gar langsammare nar de ekonomiskt mest
fordelaktiga bytena redan i stor utstrdckning genomforts. Den fortsatta
takten paverkas i hog grad av den framtida relationen mellan priset pa el
och priset pa eldningsolja (inkl. skatter och kostnader for inkdp av
utslappsratter). | vantan pa underlag for en sdkrare beddmning bor man
utga fran att taken i utfasningen av eldningsolja  inom
uppvarmningssektorn avtar. Ett rimligt antagande kan vara att
ovrigsektorns utslapp ar 2010 uppgar till 4-5 Mton koldioxid.

Det finns heller ingen prognos for koldioxidutslappen fran de industrier
som inte omfattas av den obligatoriska utsl&ppshandeln. | avsaknad av en
sadan forefaller det rimligt att utgd fran att utslappet vid oférandrad

" Under forutsattning att utslappen av de dvriga véaxthusgaserna inte minskar snabbare &n
koldioxidutslappen.

& Under forutsattning att utslappet var lika stort som &ret innan. Det finns veterligen ingen
sarredovisning av industrins utslapp ar 2002 pa handelssektorn och évrig industri.

® Commercial/institutions, residential and agriculture/forestry/fisheries and military.



beskattning ligger kvar pa 2001 ars niva eller mojligen dkar nagot. Det
forefaller dock osannolikt att emissionen skulle komma att dverstiga 10
Mton ar 2010.

Av tabell 2 kan utlasas att utrymmet for utslapp fran transportsektorn
2010 med ovan angivna antaganden kan férvantas uppga till 16.6-21.6
Mton. Det mest sannolika utfallet ligger formodligen kring 18.5 Mton,
men beredskap maste finnas for ett samre utfall.

For vagtransporterna aterstar 14.9-19.7 Mton sedan 1.7 Mton reserverats
for dvriga inhemska transportslag.

Tabell 2. Utrymmet for utsléapp av koldioxid fran transportsektorn ar

2010. Mton.

Lagt Hogt

utrymme utrymme
Handelssektorn 22 19
Ovrig industri 10 9
Ovrigsektorn 5 4
Totalt fran Ovriga sektorer 37 32
Koldioxidmal enl. riksdagens beslut 53.6 53.6
Utrymme for transportsektorn 16.6 21.6
Varav for vagtransporterna 14.9 19.7

Vagtransporternas koldioxidutslapp

Kageson kom i en underlagsrapport till FlexMex2-utredningens
betankande fram till att utslappen 2010 fran transportsektorn i franvaro av
ytterligare atgarder skulle kunna hamna kring 22.9 Mton.”® Kort darefter
reviderade Naturvardsverket och SCB utslappsstatistiken for vagtrafiken
avseende hela perioden mellan 1990 och 2001. Detta och en del ny
information foranledde Kageson att i maj 2003 i en rapport for Vagverket
reducera referensprognosens varde for 2010 till 21.3 Mton.**

Sedan dess har Naturvardsverket och SCB pa nytt reviderat de historiska
utslappssiffrorna bland annat genom att korrigera den felaktiga (for hoga)
emissionsfaktorn for koldioxid fran forbranning av miljoklass 1 diesel
som tidigare anvénts. Detta gor att vardena i tabell 1 ovan inte
Overensstimmer med tidigare publicerade data. Enligt tabell 1 uppgick
koldioxidutslappen fran vagtransporterna 1996 till 17.1 miljoner ton,
vilket innebar en 6kning med 0.5 miljoner ton eller 3.3 procent jamfort

19 K&geson, P. Trafiksektorns koldioxidutslapp vid europeisk handel med utslappsrétter,
pm 2002-12-12, FlexMex2-utredningen.

1 Ké&geson, P. Atgarder for att uppnd végtrafikens koldioxidmal. VVagverket Publikation
2003:117.



med 1990. Under de paféljande sex aren mellan 1996 och 2002 okade
utslappen med 7.4 procent till 18.4 Mton, vilket ar 10.9 procent éver 1990
ars niva.

Om tillvaxten blir densamma mellan 2002 och 2010 som mellan 1996 och
2002, kommer utslappen fran vagtrafiken det senare aret att uppga till ca
20 Mton och 6verskrida 1990 ars niva med ca 20.5 procent. Vagverket
(2004) raknar i en farsk rapport med att utslappen fran vagtrafiken i ett
”|3t g4 alternativ” hamnar pé 21.84 Mton &r 2010."2

Med tanke pa osakerheten bor man formodligen rakna med ett utfall vid
business-as-usual inom intervallet 20 till 22 Mton. Den lagsta punkten i
intervallet befinner sig bara 1.6 Mton 6ver nivan for 2002 ars utslapp och
kan bara nds om efterfragan pa drivmedel véxer langsamt under de
narmaste aren samtidigt som biodrivmedelsanvandningen 6kar snabbt.

Av detta kan man dra slutsatsen att Sverige i stort sett skulle klara malet
om minus 4 procent i ett fall med laga utslapp fran dvriga sektorer (enligt
tabell 2) och lag tillvaxt inom transportsektorn. | en sadan
ytterlighetssituation hamnar totalutslappen pa 53.7 Mton, vilket motsvarar
96.2 procent av 1990 ars niva.

| det motsatta ytterlighetsfallet med snabb tillvéxt inom végtransporterna
och litet utrymme for sektorn (enligt tabell 2), skulle de totala utslappen
vid business-as-usual uppga till pa 60.7 Mton, vilket & 7.1 Mton &ver
malet. | ett sadant fall hamnar de totala utslappen fran svenska kallor 8.8
procent éver 1990 ars niva och Sverige klarar inte ens sitt atagande enligt
EU:s interna Overenskommelse om hur bdrdan ska fordelas mellan
medlemslanderna (+4 %).

Allting mellan dessa ytterligheter &r naturligtvis mojligt. For att vara
nagorlunda saker pa att klara det Gvergripande malet bor Sverige
forbereda sig for en situation dar den handlande sektorn férbrukar 21
Mton av utrymmet och 6vrig industri samt 6vrigsektorn tillsammans
slapper ut 14 Mton. Det innebdr att transportsektorn far slappa ut hogst
18.6 Mton och véagtrafiken 16.9 Mton. | forhallande till 1990 ars niva
innebéar detta att transportsektorns utslapp bara far 6ka 0.3 Mton eller 1.6
procent. En viktig slutsats av detta ar att transportsektorn i det allra
narmaste maste uppna det av riksdagen faststallda sektorsmalet for att
Sverige ska klara sitt atagande om minus 4 procent.

| forhallande till utfallet vid business-as-usual behdver vagtrafiken minska
utsldappen med 3-5 Mton ar 2010 for att malet ska nas.

12 Klimatstrategi for vagtrafiksektorn. VVagverket Publikation 2004:102.



Vagtrafikens koldioxidutslapp utan opt-in

Det finns ingen nationell plan for hur koldioxidutslappen fran trafiken ska
reduceras till 1990 ars niva. Riksdagen och kommunerna har dock fattat
beslut om en del atgarder som helt eller delvis motiverats med behovet av
reducera utsldppen. Till dem hor skattebefrielse av biodrivmedel,
investeringar i nya jarnvagar och kommunala investeringsbidrag.

Alternativa drivmedel

Under 2003 bidrog etanol och biogas med drygt 1 procent av den
drivmedelsenergi som anvandes inom vagtransportsektorn.
Laginblandning av etanol i bensin svarade fér huvuddelen av
forbrukningen.’® Biodrivmedlen var befriade frdn bade energi- och
koldioxidskatt inom ramen fér maximalt 900 Mkr.

Enligt EU:s biodrivmedelsdirektiv bor medlemslanderna sikta pa att de
icke-fossila drivmedlen &r 2005 ska nd en marknadsandel pa 2 procent. Ar
2010 ska andelen ha vuxit till 5.75 procent.

Fortsatt snabb introduktion av biodrivmedel sa att Sverige klarar
biodrivmedelsdirektivets referensniva skulle reducera 2010 ars utslapp
med drygt 1 Mton. Det forutsatter dock utdver viss anvandning av biogas
att etanolanvandningen fyrdubblas och att all bensin och dieselolja som
anvands inom végtrafiken far inblandning av 5 procent etanol. En sa hdg
anvandning skulle kosta staten ca 2.4 mdr kronor per ar i form av
efterskénkta skatter.*

Merparten av etanolen kommer dérvid sannolikt att behdva importeras.
Om de stora medlemslanderna tar EU:s drivmedelsdirektiv pa allvar,
kommer EU-l&4nderna troligen att importera betydande méngder etanol
fran Brasilien. Detta leder rimligen till att varldsmarknadspriset pa etanol
paverkas. Man kan inte med sakerhet veta om tillrackliga kvantiteter
kommer att finnas tillgangliga till ett pris som vid total skattebefrielse kan
konkurrera med bensin och diesel.

Med tanke pa den hoga kostnaden och osékerheten om majligheterna till
storskalig import av etanol forefaller det rimligt att inte rakna med att
biodrivmedlen kan reducera utslappen med mer &n hogst 0.6 Mton ar
2010.

Naturgas ger upphov till lagre utslapp av koldioxid an bensin. Det beror pa
att naturgas har ett hogre innehall av véte och innehaller mindre kol per
energienhet &@n bensin. Om naturgasanvandningen inom transportsektorn
Okar med 500 procent till 2010, skulle detta reducera sektorns utslapp med
mindre &n 40 000 ton CO..

3 Miljpanpassade fordon och drivmedel 2003, Miljéfordon i Géteborg, 2004.
4 Réknat p& 0.475 mdr liter som i genomsnitt skulle ha beskattas med 4 kronor per liter
varav 60% belagda med 25 % moms.



Minskad brénsleférbrukning hos personbilar

For latta lastbilar och personbilar finns en mycket stor potential for
reducerad specifik brénsleférbrukning. Sverige har Europas mest
bransletorstiga personbilsflotta. Bilar i den storsta fordonsklassen utgjorde
1999/2000 25 procent av registreringen av nya fordon i Sverige.
Genomsnittet inom EU15 var 5 procent. | Finland, som i 6vrigt har
likartade forhallanden, utgjorde storbilsklassen bara 7 procent av
registreringarna.

De specifika utslappen av koldioxid fran nya personbilar i Sverige
reducerades bara med 10 procent mellan 1995 och 1999. Sedan 1999 har
minskningen i stort sett uteblivit. Det innebdr att den svenska bilbranschen
med stor sannolikhet inte kommer att nd sitt mal om att reducera den
genomsnittliga emissionen med 25 procent mellan 1995 och 2008, langt
mindre na de 140g per km som den europeiska bilindustrin lovat EU att
genomféra till 2008-2009. Ar 2002 lag Sverige 17 procent over
genomsnittet for EU15.

De hoga utslappen fran den svenska fordonsparken kan bara till ca en
femtedel forklaras av den mycket laga andelen dieselbilar.
Merkostnaderna for dieselmotorn och den hdgre fordonsskatten gor att det
trots 1ag skatt pa dieseloljan kravs forhallandevis langa arliga korstrackor
for att ett skifte ska vara ekonomiskt motiverat.

Végtrafikskatteutredningen har nyligen foreslagit att beskattningen av
fordon och drivmedel ska goras tekniskt neutral.’® Det innebdr, om
forslaget genomfors, att skatten pa dieselolja for fordonsbruk hojs till
nivan for bensinskatten samtidigt som fordonsskatten sénks till nivan for
bensinbilar. Det ar dock inte troligt att reformen pa kort sikt far nagon
storre effekt pa dieselbilarnas marknadsandel. Den dyrare motorn och de
partikelfilter som behovs for att mota nya lagkrav gor dieselbilen olénsam
for de flesta bilister.

Fordonbeskattningen

Den latta fordonsflottans sammanséttning har stor betydelse for
koldioxidutsldppen. Om brénsleférbrukningen hos svenska personbilar
lag pa genomsnittlig europeisk niva, skulle de samlade utslappen av
koldioxid fran vagtrafiken (inkl. tunga fordon), ligga ca 10 procent under
dagens nivd. Om den kunde reduceras till 140g per km, skulle
minskningen av vagtrafikens samlade utslédpp bli omkring 18 procent. En
sadan anpassning tar dock tid till foljd av att det tar 15-20 ar att i sin
helhet férnya fordonsparken.

En studie finansierad av Naturvardsverket visar att en mattligt hog
differentierad  forsaljningsskatt inom 20 ar skulle reducera

> Skatt pd vag. Slutbetankande av Végtrafikskatteutredningen. SOU 2004:63.



personbilsbilparkens totala koldioxidutslapp med ca 5 procent.'®
Reformen skulle, om férandringen trader i kraft den 1 januari 2006, kunna
reducera utslappen ar 2010 med 200 000 ton. For ar 2020 kan effekten
motsvara 800 000 ton. Vid en hogre differentiering av skatten blir
effekten forstas storre.

En alternativ mojlighet ar att lagstiftningsvagen satta ett tak for det
genomsnittliga utslappet fran nya bilar (inkl. privatimport av nya och
begagnade bilar) och lata generalagenterna handla med utslappsréatter for
de nyforsalda bilarna. Det innebar att den som saljer en bil med utslapp
Over gransen maste forvarva rattigheter fran bilar som har utslapp under
taket. De som séljer dessa bilar kan frigora réattigheter motsvarande
mellanskillnaden mellan bilens specifika utslapp (enligt EU:s korcykel)
och taket. Systemet gor bilar med hdga utsléapp dyrare, medan fordon med
laga utslapp blir billigare an vad de annars skulle ha varit.
Genomesnittsbilen blir inte dyrare an idag. Styrmedlet skulle med sakerhet
leda till maluppfyllelse, forutsatt att lagstiftningen sanker taket ar fran ar.
Det ar givetvis fullt mojligt att kombinera ett system med Overlatbara
utslappsratter avseende de specifika utslappen fran nya bilar och ett
system med handel med utslappsratter baserade pa kolinnehallet i forsalda
drivmedel.

I Sverige kops nastan hélften av alla nya personbilar av foretag, fler an i
nagot annat EU-land. En mindre del av dessa bilar anvands inom
foretagens verksamhet, men huvuddelen utnyttjas som privata leasingbilar
av de anstéllda. Det &r alltsa fraga om en léneférman utan nagon egentlig
koppling till den anstélldes arbetsuppgifter. Det formanliga systemet for
beskattning av formansbilar bidrar till utslappen av koldioxid dels genom
att medverka till en hog andel stora personbilar i fordonsparken, dels
genom att ge nyttjarna en mycket lag rorlig kostnad, vilket resulterar i
langa arliga korstrackor. Svenska Naturskyddsforeningen ifragasatter
darfor systemet och foreslar att det antingen ska avskaffas eller modifieras
kraftigt.'” Atgarden skulle reducera behovet av en koldioxidrelaterad
forsaljningsskatt och pa lang sikt minska utslappen fran den svenska
personbilsparken med minst 10 procent, d.v.s. till samma niva som
fordonsparken har idag i Finland och Tyskland.

Ovriga atgarder

Det finns ytterligare ett antal atgarder och styrmedel som kan bidra till att
vagtrafikens koldioxidutslapp okar langsammare an i referensprognosen.
Flertalet av dem har dock en sa blygsam potential att de inte i ndgon
hogre grad kan paverka situationen 2010. Till dem hér:

- De statliga bidragen till lokala investeringsprogram (LIP)
och klimatinvesteringar (KLIMP)

16 Jespersen, M.S., Jordal-Jgrgensen, J., Kristensen, N. och Matstroms, A.P.
Koldioxidrelaterad skatt pa bilar. Naturvardsverket Rapport 5187, 2002.

" Nilsson, M., S& kan koldioxidutslappen minska med 10 procent 1990-2010, rapport 2003-
11-03, Svenska Naturskyddsféreningen.
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- Investeringarna i nya jarnvégar

- Forbattrad infrastrukturplanering

- IT fér styrning av trafik och fér ruttplanering™

- Okad IT-anvandning som substitut for resande

- Sankta hastighetsgranser och skarpt 6vervakning
- Inférande av km-skatt for tunga fordon

- Tréngselavgifter i Stockholm

- Utbildning i sparsam kdrning

Vagtrafikskatteutredningen anser att km-skatt kan inforas tidigast fran
2008. Om sa sker kommer den tunga trafikens utslapp att hallas tillbaka
nagot till foljd av att km-skatten gor godstransporter med bil dyrare. Om
vi antar att km-skatten gor den genomsnittliga transporten (inkl. kapital-
och personalkostnader) 15 procent dyrare’® och den kortsiktiga
priselasticiteten &ar -0.1, skulle korstrackan minska med 1.5 procent och
drivmedelsanvandningen med lika mycket. Det innebdr att
koldioxidutslappen fran denna del av trafiken minskar med ca 120 000
ton.

En del av de ovan namnda atgéarderna har hdg kostnadseffektivitet och bor
darfor genomforas trots att deras bidrag kan forvantas bli sma.
Sammantaget kan de nyss upprdknade atgarderna reducera
koldioxidutslappen fran végtrafiken med drygt 1 Mton. Det ar emellertid
bara hélften av denna potential som i bésta fall kan hinna utnyttjas till
2010. Det innebér att atgardernas sammanlagda bidrag &r litet vid
jamférelse med den osékerhet som vidhéftar referensprognosen for 2010.

Laget utan utslappshandel eller hdjd drivmedelsskatt

Tabell 3 summerar utfallet av ovan gjorda antaganden och berékningar. |
forhallande till business-as-usual behover utslappen ar 2010 reduceras
med 3-5 Mton. Av tabellen framgar att beskattningen av diesel och bensin
darvid behdver hojas for att fa bort de sista 1.6 till 3.6 miljoner tonnen.

Tabell 3. Reduktionsbehov i forhallande till business-as-usual.

Utgangslage och atgarder Mton CO2
Reduktionsbehov i forhallande till business-as-usual 3-5
Ytterligare introduktion av biodrivmedel 0.6
Ovriga atgarder (exkl. skatteforandringar) 0.5
Effekt av differentierad forsaljningsskatt (till 2010) 0.2
Effekt av km-skatt 0.1
Maste klaras med hojd drivmedelsskatt 1.6-3.6

18 Effekten kan dock i det enskilda fallet vara hdg. Det finns exempel pa forbattringar
med 10-15% inom distributionsarbete med lastbil.

19 Detta antagande baseras inte p& ndgon berékning och kan vara fér hég. Utfallet beror
bl.a. pa vilka kalkylvéarden som anvands for luftfororeningar och hur olyckskostnaderna
beraknas. Over tid kommer km-skatten att minska, eftersom avgasemissionerna reduceras
och olyckstalen minskar.

11



Hojda drivmedelskatter

Hojda drivmedelsskatter ar den atgard som i franvaro av utslappshandel
aterstdr nar man nyttiggjort Ovriga styrmedel och atgarder. Man kan
darvid Overvaga att hoja dieselskatten till nivan for bensinskatten. En
sadan hojning ar kostnadseffektiv, eftersom den bidrar till lagre arliga
korstrackor och till att den genomsnittliga motoreffekten och
forbrukningen hos nya dieselbilar och latta lastbilar blir mindre &n vid en
lagre drivmedelsskatt. Genom att jamstélla beskattningen av diesel och
bensin far man dessutom en teknikneutral beskattning.

Végtrafikskatteutredningen foreslar att dieselskatten ska hojas med 50 Ore
per liter som en forsta etapp mot en teknikneutral beskattning. For
fullstandig neutralitet kravs en hdjning med 2:22 kronor, men utredningen
lamnar inget forslag om nar de aterstiende stegen ska tas.

Vid en héjning av drivmedelsskatten kan kommersiella fordon éver 7.5
ton undantas fran skattehdjningen i enlighet med reglerna i EU:s
energiskattedirektiv. En sadan restitution framstar som rimlig om Sverige
samtidigt infor kilometerskatt for tunga lastbilar. UtGver hojningen av
dieselskatten till nivan for den nuvarande bensinskatten behdver bade
bensin- och dieselskatten hojas ytterligare for att végtrafikens
koldioxidmal ska kunna nas.

En beddmning av nivan hos den nodvandiga skattehdjningen maste
baseras pa antaganden om priskansligheten hos olika kundgrupper.
Forskningen visar att den Kortsiktiga priskansligheten ar lag bade hos
yrkestrafik och hushall. Hushéllens langsiktiga priselasticitet (7-10 ar
efter prishojningen) ar daremot betydande. Det beror pa att hushallen har
fler mojligheter an yrkestrafiken att anpassa sig till ett hogre pris.
Tabellen visar hur hushéllens bensinpriselasticitet, enligt en ESO-
rapport?, fordelar sig pa olika anpassningsmekanismer

Tabell 4. Bensinpriselasticiteter for bilinnehav, korstracka, specifik
bensinférbrukning  samt  totalt  trafikarbete  och  total
bensinefterfragan.

Bensinpriselasticitet, Mycket kort Kort sikt Lang sikt
for sikt

Bilinnehav 0.00 -0.05 -0.10
Arlig korstrécka -0.10 -0.15 -0.20
Specifik férbrukning -0.11 -0.11 -0.41
Totalt trafikarbete -0.10 -0.20 -0.30

2 skatt pd vag. Slutbetdnkande av Vagtrafikskatteutredningen. SOU 2004:63.
21 Jansson, J-O och Wall R., Bensinskatteforandringars effekter, Rapport till ESO,
Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, Ds 1994:55.
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Total -0.21 -0.31 -0.71
bensinefterfragan

Uppgifterna i tabellen bor ses som ungeférliga (trots att forfattarna anger
dem med tva decimaler). Utfallet varierar fran fall till fall och beror av
manga yttre omstandigheter. Det kan t.ex. forekomma betydande
skillnader mellan glesbygd och storstad.

Om man antar att politikerna ar 2005 beslutar om stora skattehdjningar
for att klara koldioxidmalet, ar det med hansyn till den allménna
opinionen fdga troligt att de genomfoér hela hojningen i ett steg. Om den
genomfors i arliga, mindre etapper, ar det sannolikt att priskansligheten
for den totala prishojningen till ar 2010 i genomsnitt ligger kring -0.4 for
hushallen.

Vidare antas att Sverige fore ar 2010 infor km-skatt for tunga lastbilar och
bussar och dérvid utnyttjar mojligheterna till skatterestitution for dessa
bilar néar skatten pa dieselolja hojs. Enligt EU:s energiskattedirektiv far
Sverige dock inte sanka skatten for dessa fordon under den niva som
géllde den 1 januari 2003. Det betyder att alla fordon som omfattas av
km-skatt ar 2010, kommer att betala samma dieselskatt som idag. Vidare
antas att 85 procent av ar 2002 forsald dieselolja anvéndes i tunga fordon.
Resterande 15 procent anvéandes saledes i personbilar och latta lastbilar.

Ar 2010 kan dieseloljans andel av drivmedelsférséljningen férmodas ha
okat fran 2002 ars 40 procent till kanske 45 procent. Dartill kommer att
diesel innehaller ca 9 procent mer koldioxid per liter an bensin. En rimlig
utgangspunkt skulle darfor kunna vara att bara omkring 60 procent av
vagtrafikens utslapp ar 2010 kommer att ske fran fordon som inte
omfattas av km-skatt.?

Nastan hela den genom hojd drivmedelsskatt paverkbara delen av
utslappen sker fran privatbilar. Héar antas darfor nagot forenklat att
priskansligheten uppgar till -0.4 for hela den forsdlda kvantitet som
kommer att omfattas av hojd skatt.

Efter avdrag for Gvriga atgarder uppgar vagtrafikens utslapp ar 2010
enligt referensprognosen till 18.6-20.6 Mton. Av detta svarar de latta
fordonen (som kan utséttas for hojd skatt) for ca 60 procent eller 11.2-
12.4 Mton. Som framgick av tabell 3 maste 1.6-3.6 Mton koldioxid av de
forvantade utslappen undantryckas med hjalp av hojd drivmedelsskatt.
Om vi antar att det faktiska reduktionsbehovet visar sig uppga till 2.5
Mton fran en referensniva pa 12 Mton for den latta trafiken, maste detta
utslapp minska med 20.8 procent. Vid en priselasticitet pa -0.4 behover
priset vid pump i sa fall hojas med 52 procent for att malet ska nas. Det
innebadr ett bensinpris pa ca 15 kronor per liter (inklusive moms).

221-(0.85x0.45x1.09) = 0.583.
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Jamforelse med Vagverkets nya rapport

Végverket anger i den nyss utgivha rapporten ’Klimatstrategi for
vagtransportsektorn™?® att man genom en lang rad &tgarder, men
exklusive effekter av nya skatter och avgifter, maximalt skulle kunna
reducera 2010 ars utslapp fran vagtrafiken med ca 1 Mton, varav 0.48
Mton i form av ytterligare biodrivmedel.

Végverket raknar darutbver med att en koldioxiddifferentierad
forsaljningsskatt ska reducera utslappen med 0.73 Mton ar 2010. Av
storleksordningen att déma forefaller verket ha 6verskattat hur stor del av
potentialen for detta styrmedel som kan utnyttjas redan till 2010.
Inférande av km-skatt for tunga fordon, é&ndrad beskattning av
formansbilar, andrade avdragsregler, striktare tillampning av reglerna for
beskattning av formansparkering samt hojd skatt pa bensin och diesel
anges reducera utslappen med ca 3.4 Mton ar 2010.

Enligt muntlig uppgift fran Vagverket raknar man med att bensinpriset
vid pump behéver 6ka med ca 4:50 kronor inklusive moms.?* Man har
darvid raknat med en kort- till medelsiktig priselasticitet pa -0.5. Totalt
raknar Vagverket med att alla atgarder (om de genomfors) i bésta fall kan
reducera vagtrafikens utslapp med 5 Mton till 16.8 Mton ar 2010.

Effekten for fordonsindustrin

Hoga drivmedelspriser kommer att halla tillbaka fordonsparkens tillvéxt.
Med utgangspunkt fran vardena for priskanslighet for fordonsinnehav i
tabell 4, kan man vid en drivmedelsprisokning med 50 procent rékna med
att den latta fordonsparken pa fem ars sikt blir ca 2.5 procent mindre &n
vad den skulle ha varit vid oftérandrade priser. Det motsvarar drygt
100 000 farre forsalda bilar under perioden 2005-2010. Pa langre sikt blir
effekten ungefér den dubbla.

Det eventuella inférandet av en differentierad forsaljningskatt kan ocksa
bidra till att dampa fordonsflottans tillvaxttakt, &ven om effekten av en
sadan skatt i forsta hand kommer att bli ett skifte fran branslekravande till
mera branslesnala fordon. Om nyhilsforséljningen omfattas av ett eget
system for handel med specifika utslappsratter, paverkas inte
fordonsflottans storlek alls.

Drivmedelsbeskattningen pa langre sikt

Den langsiktiga utvecklingen ar svarbedémd. Fortsatt ekonomisk tillvaxt
och Okat bilinnehav kan forvantas hoja efterfragan pa vagtrafikarbete och
fossila drivmedel. Om man forlanger den ovan redovisade
referensprognosen for 2010 till ar 2020 genom att forenklat anta att
trafikarbetet 6kar med 15 procent under dessa 10 ar, skulle vid oférandrad
specifik  bransleférbrukning och of6randrad andel biodrivmedel

2% \agverket Publikation 2004:102 (utgiven 2004-06-30).
2 Muntlig uppgift fran Lars Nilsson, VVagverket 2004-06-30.
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vagtrafikens koldioxidutslapp oka med ca 2.6 Mton (réknat fran 17 Mton
2010).

Pa lang sikt far dock effekten av differentierad forséljningsskatt (om den
infors) storre genomslag &n till 2010. Dessutom kan man vid den
tidpunkten for privatbilisternas efterfragan rakna med effekten av en
langsiktig branslepriselasticitet pa -0.7 for de drivmedelsskattehojningar
som genomfors mellan 2005 och 2010. Dartill kommer sannolikt en hogre
andel biodrivmedel dn 2010. Sammantaget kan man anta att dessa
atgarder kan dampa efterfragan pd fossila drivmedel med vad som
motsvarar 2.5-3.0 Mton koldioxid utan att drivmedelsskatten behover
hojas ytterligare. Mojligen kan vagtrafikens utslapp ligga kvar pa i stort
sett oforandrad niva under 2010-talet om drivmedelspriset till foljd av
skattehdjningar 6kar med 50 procent mellan 2005 och 2010.

Som jamforelse kan ndmnas att VVagverket i den nyss ndmnda rapporten
raknar med 24.44 Mton i sin "lat ga prognos” for 2020 och 15.03 Mton
efter genomforande av hela atgardsprogrammet, inklusive fortsatta, men
mindre, skattehdjningar efter 2010.> Om detta lyckas skulle véagtrafiken
vara nara att na det av SIKA foreslagna malet for 2020, d.v.s. reduktion
till 10 procent under 1990 ars niva. Det finns dock mycket stora
osakerheter bade i Véagverkets referensprognos och verkets bedémning av
atgardsprogrammets langsiktiga effekter.

Utslappshandel vs hdjda drivmedelsskatter

Innan man jamfor hojda drivmedelsskatter med handel med utsléppsratter
ar det nodvandigt att fundera Over vilket atagande som végtrafiken
egentligen bor stallas infor. Det av riksdagen faststallda malet kan framsta
som bade orealistiskt och kostnadsineffektivt. Riksdagen har trots att
utslappen nu ligger langt Gver 1990 ars niva t.ex. inte velat héja
bensinskattens reala niva. En relevant fraga ar darfor hur forutsattningarna
forandras om sektorsmalet avskaffas.

Man bor ocksa uppméarksamma att ytterligare krav kan komma att stéllas
pa nivan for de totala utsldppen avseende perioden efter 2012 (slutdatum
for forsta atagandeperioden). For att klimatarbetet ska vara meningsfullt,
behover sannolikt nasta atagande vara mera langtgaende an de minus 8
procent som EU accepterade for 2008-2012. Vid en linjar reduktion med
60 procent till 2050 skulle 2020 ars europeiska utslapp behdva reduceras
med ca 24 procent i forhallande till 1990 ars niva. Att reducera utslappen
fran samtliga sektorer, inklusive transporterna, lika mycket skulle bli
kostsamt och ineffektivt.

Handel med koldioxidutslappsratter

Alternativet till hojd drivmedelsskatt &r att utnyttja mojligheten enligt
EU:s handelsdirektiv att fran och med 2008 utvidga handeln med

% Klimatstrategi for vagtransportsektorn, Vagverket Publikation 2004:102.
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utslappsratter sa att den ocksa omfattar utslapp fran andra samhallsektorer
an de obligatoriska.

Om Sverige utnyttjar mojligheten till opt-in, kommer detta med stor
sannolikhet att innebdra att transportsektorns leverantorer av drivmedel
maste forete rattighetsbevis som motsvarar kolinnehallet i de kvantiteter
som levereras till detaljhandeln och till féretag med egna bréansledepaer.
Denna forlaggning av ansvaret kallas for en uppstrémsansats” till
skillnad fran en situation dar den slutlige férbrukaren av branslet ansvarar
for redovisningen av rattigheterna (”nedstromsansats”).

En fordel med den senare ansatsen ar att slutforbrukaren sjalv far
mojlighet att Overvaga vilka avvéagningar han vill goéra mellan
effektiviserings- och branslebytesatgarder och forvarv av rattigheter. For
de miljontals forbrukarna av drivmedel &r detta dock knappast en realistisk
mojlighet och transaktionskostnaderna skulle bli héga. Genom att
bransleleverantorerna bakar in kostnaden for rattigheterna i priset pa diesel
och bensin far konsumenterna anda en majlighet att bedéma vilka atgarder
de kan vilja vidta for att halla nere sin kostnad.

Antalet svenska leverantorer av fossila drivmedel ar fa. Enligt Svenska
Petroleuminstitutet finns det atta foretag som framstéaller eller importerar
drivmedel for anvandning i Sverige. Om inhemsk anvéandning av
flygbranslen ska tickas av handelssystemet tillkommer ytterligare tva
foretag. FoOr naturgas ror det sig, enligt Svenska Gasforeningen om tva
foretag och for gasol (motorgas) om fem. De senare &r alla oljebolag som
aven levererar diesel och bensin till den svenska marknaden.

Det mesta talar sdledes for att man bor forlagga ansvaret for
utsléappsratterna till import- och distributérsledet och att de berorda
foretagen far kopa rattigheter pa en av staten ordnad auktion. Vad som
darutover behdvs far oljebolagen kdpa pa den europeiska
utslappsmarknaden. Som nettoimportor av utslappsratter kommer Sverige
darigenom att betala for att utslappen minskar i de medlemslander varifran
vi koper de frigjorda rattigheterna.

Om Sverige skulle bli det enda land som utnyttjar opt-in for utslappen fran
inhemska transporter, motsvarar den svenska transportsektorns utslédpp av
koldioxid ungefar 1.5 procent av den totala volym som hanteras inom
handelsystemet. Om &ven utslappen fran &vrigsektorn och icke-
energiintensiv industri ska ingd, motsvarar tillskottet fran svensk opt-in ca
2.5 procent av de utslapp som omfattas av handeln (inom EU15). Vid sa
sma tillskott kommer jamviktpriset knappast att paverkas.

Om fler medlemslander valjer “opt-in” for transportsektorns utslapp kan
déremot priset stiga. Det géller i synnerhet om stora medlemslander eller
medlemslander med betydande problem att klara sina nationella ataganden
deltar. Det ar anda uppenbart att jamviktspriset blir lagre an den
tillkommande drivmedelsskatt som i franvaro av utslappshandel skulle
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behdvas for att reducera de svenska totalutsl&ppen med 4 procent jamfort
med nivan 1990.

Om priset pa utsldppsratterna blir 20 Euro per ton kan prishéjningen
forvantas medfora att efterfragan pa drivmedel minskar sa mycket att det
pa kort sikt reducerar CO,-utslappen fran vagtrafiken med ca 200 000 ton.
Végtrafikens emissioner ar 2010 hamnar i det ovan redovisade
berdkningsfallet i sa fall pa 18.4 till 20.4 Mton, om man forutsatter att alla
atgarder utom hojd drivmedelsbeskattning genomfors dven i detta fall.

Handel med "hot air”

De tio nya medlemslanderna kommer att anslutas till det gemensamma
utslappshandelssystemet. De flesta av dem har i Kyotoprotokollet atagit
sig att skara ner sina utsldapp med 8 procent fran 1990 ars niva. De har
alltsa gjort samma procentuella atagande som EU15. En viktig skillnad ar
dock att flera av dem idag slapper ut vasentligt mindre koldioxid &n vad de
gjorde 1990. Utfallet till dags dato &ar resultatet av den strukturomvandling
och kraftiga ekonomiska tillbakagdng som agde rum under den forsta
hélften av 1990-talet. Detta Overblivna utrymme for koldioxidutsléapp
kallas ofta for ”hot air”.

Det ar en Oppen fraga om rattigheter fran denna “hetluft” ska kunna
utnyttjas for export inom ramen for ett europeiskt system for handel med
koldioxidrattigheter. | ett handelssystem som &ar begrénsat till utslappen
fran  vissa sektorer blir detta knappast mdjligt, eftersom
fordelningskriterierna inte tillater att de inhemska foretagen tilldelas fler
rattigheter an vad de maximalt kan ténkas forbruka for egen del. Hetluften
kommer darmed definitionsmassigt att stanna hos de nationella sektorer
som inte omfattas handeln.

Trots att hetluften inte kan bli foremal for handel inom ett system som
enbart omfattar kraft- och varmeverk samt energiintensiv industri,
kommer den &nda att kunna tas i ansprak av EU25 eller EU27 vid
redovisningen av de europeiska utslappen till klimatkonventionen. Det
kommer da att framga att vissa medlemslander har utslapp over sina
nationella ataganden, medan andra har klarat uppgiften med viss marginal.

Om nagot av dessa medlemslander valjer att utnyttja majligheten till opt-
in under perioden 2008-2012 for att lata handelssystemet omfatta deras
utslapp fran alla samhallssektorer och om darvid de rattigheter som inte
avser energisektorn och energiintensiva verksamheter utbjuds pa auktion
kommer hetluften att inga.

Om nya medlemslander med tillgang till hetluft bestammer sig for att lata
alla sina samhéllsektorer delta, kommer jamviktspriset pa den europeiska
utslappsmarknaden att hamna pa en lagre niva an vad som annars skulle ha
blivit fallet. | en sadan situation skulle Sverige tillhéra de medlemslander
som via opt-in far tillgodogdra sig de ekonomiska fordelarna av detta.
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For- och nackdelar med opt-in

En utvidgning av handeln med koldioxidrattigheter till samtliga sektorer
har som redan namnts tva fordelar. Den Okar sannolikheten for att
medlemslanderna och unionen ska kunna genomféra atagandet enligt
Kyotoprotokollet och den reducerar kostnaderna for att na malet.

Den ekonomiska fordelen med utslappshandeln &r att den utjamnar
kostnadsskillnader inom och mellan sektorer. Handeln leder till att
kostnaden for det sist reducerade tonnet hamnar pa i stort sett samma niva
inom alla sektorer. Det ger betydande samhallsekonomiska vinster vid
jamforelse med ett system dar regeringar och parlament har pabjudit att
vissa verksamheter eller sektorer ska minska sina utslapp med X procent
medan andra tillats minska dem med Y procent eller kanske 6ka dem med
Z procent.

Regeringarna stélls infor stora problem om de med administrativa pabud
ska fordela utrymmet pa ett kostnadseffektivt satt. | stort sett alla foretag
och hushall anvéander fossila branslen och det ar nastintill omajligt for
myndigheterna att bedéma vilka majligheter de manga verksamheterna
har att minska sina utslapp och vilka direkta eller indirekta kostnader
detta skulle medféra. Det racker i detta sammanhang inte med att
efterstréva att det sist reducerade tonnet i transportsektorn kostar ungefar
lika mycket som det sist borttagna tonnet i Ovrigsektorn eller
industrisektorn. Man maste ocksa soka se till att atgarderna inom varje
sektor och subsektor utformas sa att man inte vidtar atgarder som ar
onddigt dyra. Detta staller utomordentligt stora krav pa information och
pa mojligheten att korrekt bedoma utvecklingen inom olika omraden. Att
faststalla bindande mal eller kvoter for olika sektorer kan saledes medféra
betydande valfardsforluster, eftersom det ar nastan omojligt for
lagstiftaren att i forvag veta eller gissa sig till kostnaden for alla tdnkbara
atgarder.

EU Kommissionen har latit forskare analysera skillnaderna i kostnad
mellan generell handel med utsléppsratter och ett system dar varje
medlemsland foreskriver att alla samhallsektorer procentuellt ska bidra
med lika mycket. Simuleringarna som genomfdrts med hjélp av en
avancerad  datormodell  visar pa mycket stora  skillnader.
Marginalkostnaden for att nd malet berdknas i det ideala fallet bli 33 Euro
per ton CO2, medan den i ett fall dar alla sektorer ska bidra lika mycket
uppskattas till 126 Euro per ton.?®

Den totala kostnaden for att klara EU:s atagande genom att skéra ner lika
mycket i alla samhéllsektorer berdknas i samma studie bli tre ganger sa
hdg som i ett fall dar utslappen reduceras genom gemensam handel med
utsléappsratter som omfattar samliga sektorer. Mellanskillnaden i kostnad

28 Capros, P. och Mantzos, L., The Economic Effects of EU-Wide Industry-Level Emission
Trading to Reduce Greenhouse Gases, National Technical University of Athens.
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motsvarar dver 100 miljarder kronor per ar for EU15. Om den kostnaden
ar likformigt fordelad mellan medlemslanderna, vilket knappast ar fallet,
skulle detta for Sveriges del innebdra en arlig merkostnad pa ca 2
miljarder kronor. Eftersom Sverige har en liten andel av utslappen fran
kraft- och varmesektorn, dar de billigaste atgarderna finns, &r
merkostnaden i vart fall troligen hdgre an 2 miljarder kronor.

Carlén har i en studie for Institutet for tillvaxtpolitiska studier kommit till
slutsatsen att Sveriges arliga BNP blir 6 miljarder kronor hdgre om vart
koldioxidatagande (minus 4 %) uppnas genom utslappshandel &n om
malet nas med enbart inhemska atgarder. Om tva tredjedelar av de
nddvéndiga energi- och koldioxidskatterna anses oundgangliga av fiskala
skal, reduceras skillnaden till 3.1 miljarder per &r.?’

Nagon simulering av utfallet av ett alternativ dar 46 procent av
koldioxidutsldppen inom EU15 omfattas av obligatorisk handel, medan
ovriga utslapp hanteras pa annat sétt av de enskilda medlemslanderna, har
inte utforts. Utfallet beror dels pd hur generos tilldelningen till
“handelssektorn” i varje enskilt land blir, dels pd hur det enskilda
medlemslandet valjer att hantera de Ovriga utslappen. Eftersom den
obligatoriska handeln omfattar ungefar halften av utsldppen, kan man
férmoda att man kan tillgodogora sig hogst halften av de fordelar som en
allomfattande handel skulle ha. Vid en skev fordelning av utrymmet
mellan handelsektorn” och 6évriga sektorer kan utfallet dock bli vasentligt
sdmre. Mot bakgrund av den ovan redovisade analysen, forefaller det
rimligt att tro att opt-in for transportsektorns utslapp skulle forbilliga
Sveriges klimatpolitik med minst 1 miljard per &r.?® Hur stor férdelen &r
beror pa hur Sverige i franvaro av opt-in skulle viélja att utforma
klimatpolitiken for transportsektorn och 6vrigsektorn.

Genom att utvidga handeln till att omfatta samtliga sektorer undviker man
ocksa en del besvirliga gransdragningseffekter. Ett exempel pa en sadan
ar investeringar i oljeraffinaderierna i syfte att Oka kapaciteten att
producera lagsvavlig diesel och bensin. Dessa branslen behovs for att
bensin- och dieselmotorer ska kunna fdrses med avancerad
reningsutrustning for kvéveoxider och partiklar, vilket i sin tur &r en
forutsattning for en storskalig overgang till dessa branslesnala alternativ.
Processforandringarna i raffinaderierna Okar emellertid
energianvandningen och utslappen av koldioxid fran de berorda
anlaggningarna. Det innebdr att forandringen Okar utslappen inom en
sektor men bidrar till en pataglig minskning i en annan. Nar den ena
sektorn omfattas av handeln med utsl&ppsratter men inte den andra,
uppstar problem.

2" Carlén, B., BNP-effekter av svensk klimatpolitik — en jamférelse. Institutet for
tillvéxtpolitiska studier, 2003.

%8 De hoga drivmedelsskatter som annars maste inféras ar transfereringar utgér inte i sig
nagon kostnad. Anpassningen till héga drivmedelspriser kan dock vara forknippade med
avsevérda kostnader.
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Om Sverige valjer opt-in for transportsektorn men tills vidare avstar fran
att inkludera Ovriga kvarvarande sektorer, bor de Ovriga sektorernas
anvandning av drivmedel anda omfattas av handeln. Det galler diesel och
bensin som férbrukas av arbetsmaskiner inom bl.a. jord- och skogsbruk
samt tillverkningsindustri och byggnadsverksamhet och av drivmedel som
forbrukas i hushallens maskiner, t.ex. grasklippare och motorsagar. Att vid
handel med utslappsratter sarskilja denna anvandning fran den anvandning
av samma drivmedel som sker inom transportsektorn skulle bli mycket
svart, eftersom energibolagen inte alltid kan veta var forbrukningen
kommer att dga rum. Dartill finns foretag som kdper drivmedel fran
grossistledet for vidare distribution fran egna depaer.

Vad som ocksa kan tala for opt-in ar svarigheten att bedoma effekterna av
en eventuell ytterligare avveckling av kéarnkraft i Sverige pa emissionerna
inom &vrigsektorn (som inte omfattas av det obligatoriska systemet) och
energiforetagen (som omfattas). Det var av hansyn till effekterna av
karnkraftens avveckling som Sverige vid EU:s interna 6verenskommelse
om fordelningen av bordan av Kyotoavtalet fick mojlighet att 6ka sina
utsldpp. Om en fortsatt avveckling sker — antingen till foljd av politiska
beslut eller som ett resultat av tekniska problem — kan detta fa
konsekvenser for utslappen bade i Sverige och (via 6kad import av el) i
grannlanderna.

Kostnaden for de svenska konsumenterna att minska végtrafikens utslapp
blir vasentligt lagre om handeln med utslappsratter far omfatta
drivmedlen &n om utsldppen ska bek&mpas genom hojda
drivmedelskatter. Forutsatt att jamviktspriset pa utslappsmarknaden inte
overstiger 20 Euro per ton kommer i det forstnamnda fallet bensinpriset
att stiga med maximalt 43 6re (+ moms).

Ett problem i sammanhanget & dock att kostnaden for férvarv av
utslappsratter kommer att paverka priset pa diesel som anvands i
kommersiella fordon. Om jdmviktspriset hamnar kring 20 Euro per ton
CO,, motsvarar detta en tillkommande kostnad om 47 6re per liter (exkl.
moms). Om priset hamnar kring 10 Euro, vilket manga bedomare haller
for troligt, Okar priset pa diesel med ca 24 ore forutsatt att
petroleumbranschen kan dvervaltra hela kostnaden pa sina kunder.

En svarbedémd men viktig aspekt pa valet mellan att minska utslappen i
transportsektorn och 6vrigsektorn med hjalp av hojda drivmedels- och
energiskatter eller att gora det genom handel med utslappsratter ar fragan
om vilken modell som skulle fa storst folklig acceptans. Skillnaden mellan
opt-in och en situation dar Sverige med egna atgarder ska fora tillbaka
transportsektorns utslapp till 1990 ars niva motsvarar ca 4:50 kronor i
tillkommande pris per liter bensin. For att fa stod for de betydligt mera
langtgaende ataganden som kommer att kravas i kommande etapper ar det
viktigt att medborgarna upplever att det forsta etappmalet uppnaddes pa ett
effektivt och billigt satt. Frdgan om folklig acceptans kan tillmatas stor
betydelse for det fortsatta klimatarbetet.
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Vilka andra styrmedel behdvs?

En viktig fraga infor ett eventuellt svenskt utnyttjande av opt-in for
transportsektorns utsldpp ar i vilken utstrdckning som handeln med
utslappsratter ersatter andra styrmedel. | detta sammanhang maste man
skilja pa generella ekonomiska styrmedel som ar avsedda att paverka
efterfragan pa olika drivmedel och selektiva styrmedel som inférs eller
bibehalls i syfte att stodja vissa avgransade atgarder. Till den forsta typen
hor energiskatter, koldioxidskatt och grona certifikat. Exempel pa den
andra typen dr utbildning i sparsam  korning, forbéattrad
hastighetsévervakning och stdd till forskning och utveckling.

Vid allomfattande handel med utslappsratter behdvs inga ytterligare
generella ekonomiska styrmedel. Utnyttjandet av sadana, t.ex. i form av
hojd koldioxidskatt, medfor inte att utslappen reduceras till en niva under
utslappstaket. Daremot kan de paverka hur stor del av atgarderna som
genomfors i det egna landet. Att 6ka andelen inhemska atgarder har dock
inte storre varde an att t.ex. oka Narkes bidrag till klimatarbetet pa
bekostnad av atgarder som annars skulle ha genomforts i Sormland.

Enligt ekonomisk teori kan handel med utslappsréatter forvantas leda till att
det uppsatta malet uppnas till lagsta mojliga kostnad. Under forutséttning
att handelssystemet inte ar behéftat med marknadsimperfektioner bor
handeln utmynna i en optimal resursallokering. Att i en sadan situation
tillgripa ett sekundart styrmedel med samma syfte som handelssystemet
maste per definition leda till ett resultat som avviker fran det optimala
utfallet. Det betyder att samhallet utéver den administrativa kostnaden for
det sekundara styrmedlet patvingas hogre atgardskostnader &n vad som
annars skulle ha blivit fallet. Till foljd av detta uppstar en valfardsforlust
som kan vara betydande.

Energi- och koldioxidskatter far saledes en snedvridande effekt om de
tillats verka i kombination med ett system for handel med koldioxidratter
som omfattar utslapp fran alla samhallssektorer. Fran en strikt
styrmedelssynpunkt vore det saledes 6nskvart att i ett sddant lage avskaffa
alla former av ren energi- eller koldioxidbeskattning.

Om fiskala sk&l talar for fortsatt beskattning av energi, bor
energibeskattningen utformas sa neutralt som majligt for att inte stora
handelssystemet. Det innebdr att alla former av energi beskattas lika. Om
nagon form av differentiering infors eller bibehalls bor den galla
nagonting annat an koldioxid, t.ex. svavelhalt i branslen eller andra icke-
internaliserade risker och miljokostnader.

Grona drivmedelscertifikat, som tvingar marknaden att anvanda en viss
andel biodrivmedel, &r ett annat exempel pa ett generellt styrmedel som -
om det infors i kombination med utslappshandel - kommer att snedvrida
utfallet av handeln.

En kompletterande generell atgard for fortsatt introduktion av
biodrivmedel forutsatter for att vara samhéallsekonomiskt effektiv att den
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kan bidra till att uppfylla nagot annat mal som é&r sa viktigt att man far
acceptera att atgarden gor det dyrare att uppna klimatmalet &n vad det
annars skulle ha blivit fallet. Ett sadant mal skulle t.ex. kunna vara att
minska den svenska transportsektorns beroende av tillférsel av drivmedel
fran Mellandstern. Om detta & malet (och inte klimatfragan) maste man
dock véga kostnaderna for biodrivmedelsalternativet mot kostnaden for
andra alternativ som ocksa kan bidra till minskat beroende av
mellanésternolja, t.ex. naturgashbaserade drivmedel, skifte fran
eldningsolja till biobranslen inom uppvéarmingssektorn, beredskapslagring
av olja eller atgarder som minskar drivmedelsforbrukningen i olika typer
av fordon. Fran ekonomisk synpunkt bor man darvid inte ytterligare
kreditera biodrivmedlen eller nagon av de alternativa atgarderna for deras
bidrag till minskade koldioxidutslapp. Denna fordel har redan
tillgodoraknas dem inom ramen for utslappshandeln.

Ett annat vanligt argument for 6kad satsning pa biodrivmedel &r att dven
transportsektorn maste stalla om till ett langsiktigt hallbart alternativ. Fran
ekonomiskt synpunkt finns dock goda skél att undvika en forcerad
process. Olja och naturgas har fordelen framfor biomassa av att
forekomma i en form som &r i stort sett omedelbart anvandbar som
drivmedel. Det betyder att omvandlingsforlusterna ar sma och att man kan
tillgodogdra sig primarenergin val. Biomassa har & andra sidan stora
fordelar i sammanhang dé&r man lika gdrna kan ha ett fast bransle som ett
flytande eller gasformigt, alltsd framst inom uppvarmning och
kraftproduktion. Bedomare av den internationella petroleummarknaden
tror darfor att transportsektorns andel av den globala raoljeanvandningen
kommer att 6ka fran dagens omkring 50 procent till uppemot 90 procent
om 25 till 30 &r.?° P& langre sikt kommer &ven transportsektorn att byta
drivmedel och da troligen till vatgas som till stor del produceras genom
hydrolys med hjalp av el producerad i solceller i omraden med goda
betingelser for detta.*

Om Sverige som enda medlemsland later transportsektorns utslapp
omfattas av handeln med utsléppsratter, kan regeringen inte avskaffa
koldioxidskatten eller nagon annan del av bensin- och dieselskatterna. Det
nya energiskattedirektivet tillater inte att skatten pa diesel eller bensin
sanks under den niva som gallde den 1 januari 2003. Om alla
medlemslander later utslappen fran samtliga sektorer omfattas av handeln
med utslappsratter, skulle man inte behova behalla energi- och
koldioxidskatterna. Jamviktspriset pa marknaden for koldioxidrattigheter
skulle under sadana forhallanden bli hogre &n om bara nagot enstaka
medlemsland utnyttjar mojligheten till opt-in. Om all europeisk
energibeskattning avskaffas, kan jamviktspriset for Kyotomalet forvantas
hamna mellan 70 och 80 6re per kilo CO,.**

2 Mitchell, J.,0il for Wheels, Briefing Paper series No. 9. The Royal Institute of
International Affairs, Energy and Environmental Programme, London, 1999.

% Azar, C., Lindgren, K. och Andersson, B., Hydrogen or methanol in the transportation
sector? KFB-Report No. 2000:35, VINNOVA.

31 K3geson, P., The Impact of CO, Emissions Trading on the European Transport Sector,
VINNOVA Report VR 2001:17.
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Om flertalet medlemslénder infér km-skatt och handel med utsléppsratter,
finns det saledes skal att begéra en revision av energiskattedirektivet. Det
bésta vore om aven personbilar och latta lastbilar pa sikt gar éver till km-
skatt. | sa fall skulle drivmedelsbeskattningen helt kunna avskaffas. Det
innebar att priset pa diesel och bensin blir ungefar lika hogt i hela Europa,
eftersom  samtliga  oljeforetag  betalar samma  pris  for
koldioxidréattigheterna. Genom att auktionera ut stérre delen av
rattigheterna kan finansministrarna tillfora medel till statskassan.
Kostnaderna for vagslitage, olyckor och utslapp skulle i ett sadant fall
tackas av km-skatten.

Fran miljororelsen anfors ibland att handel med utslappsratter kommer att
leda till att de berorda landerna pa kort sikt avstar fran alla kostsamma
atgarder och att detta skulle kunna leda till att teknikutvecklingen
bromsas, vilket skulle kunna forsamra forutsattningarna att na de
langsiktiga malen. Det ar riktigt att den forsta etappen i klimatarbetet inte
aterspeglar kostnaden for att n& senare etappmél. A andra sidan kan man
pa goda grunder anta att den respit som etappindelningen medfor kan leda
till att nya tekniker hinner utvecklas innan mera langtgaende atgérder
maste vidtas. Bransleceller for fordonsdrift ar sannolikt ett exempel pa en
teknik som behover flera artionden for att mogna. For att inte det laga
jamviktspriset pa den initiala utslappsmarknaden ska bromsa
teknikutvecklingen ar det viktigt att medlemslédnderna och EU fortsétter att
avsdtta medel till forskning, utveckling och demonstrationsprojekt.
Daremot bor de avhalla sig fran omfattande generella subventioner av
vissa teknologier. Allt sadant stod bor vara teknikneutralt och i det
sammanhanget utgor handelsystemet den basta I6sningen eftersom det
behandlar ett kilo koldioxid lika oavsett hur reduktionen genomfors.

Ett tankbart undantag fran regeln om att inga ytterligare ekonomiska
styrmedel behovs ar fragan om att paverka personbilsflottans framtida
sammansattning. For personbilar finns dven efter 2010 en betydande
potential for fortsatt reduktion av den specifika brénsleférbrukningen.
Man bor i det sammanhanget beakta att skifte till mindre bilar, mindre
motorer och effektivare kraftoverforing till stor del kan genomféras utan
att kostnaderna Okar. Ett tillvaratagande av denna potential kan visa sig
vara betydelsefull for Sveriges och Europas mojligheter att klara nésta
atagandeperiod. Det finns darfor skal dven i ett alternativ dar
transportsektorn omfattas av utslappshandeln att 6vervaga inférandet av en
koldioxiddifferentierad forséljningsskatt eller ett system for handel med
overlatbara koldioxidcertifikat som garanterar att nyregistrerade bilar i
genomsnitt inte har specifika koldioxidutslapp (per km) Gver nagon viss
niva.

Selektiva styrmedel som inférs for att underlatta utnyttjandet av en viss
mojlighet till koldioxidreduktion bor anvéndas i den utstrdckning som
atgarden, inklusive styrmedlet, kan forvantas fa en kostnad som ligger
under det forvantade jamviktspriset pa utslappsmarknaden. Vid en
samhallsekonomisk bedémning av sadana potentiella styrmedel och
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atgarder maste man beakta alla relevanta kostnader och nyttor. Sa kan t.ex.
utbildning i Sparsam Kdrning utdver lagre koldioxidutslapp medféra nytta
i form av farre dodade och skadade i véagtrafiken, mindre luftféroreningar
samt minskat slitage pa fordon och vagbana.

Slutsatser

Det forefaller mycket osannolikt att Sverige kommer att klara att ar 2010
i enlighet med riksdagens beslut aterféra koldioxidutslappen fran
transportsektorn till 1990 ars niva. For att med sakerhet klara uppgiften
skulle Sverige utdver en rad riktade atgarder behova hoja kostnaden for
den latta végtrafikens drivmedel med ca 50 procent. Att genom
skattehojningar tvinga fram ett bensinpris pa 15 kronor forefaller inte vara
en politiskt framkomlig vég.

Utan en betydande minskning av transportsektorns utslapp kommer
Sverige sannolikt inte att klara malet om att minska vaxthusgaserna med 4
procent fran 1990 ars niva. For att klara malet maste vagtrafikens utslapp
sannolikt reduceras till ungefar 1990 ars niva aven i ett fall dar riksdagen
beslutar att avskaffa det sarskilda sektorsmalet.

Daremot forefaller det troligt att Sverige utan nagon pataglig héjning av
bensinpriset klarar sitt atagande enligt EU:s interna dverenskommelse om
hur bordan ska fordelas mellan medlemslanderna, som ger oss mojlighet
att 6ka utslappen med 4 procent. Om Sverige vill hélla fast vid malet om
minus 4 procent, kan detta ske genom att fran 2008 utvidga handeln med
utslappsratter till att ocksa omfatta utslapp fran icke-energintensiv
industri, transporterna och ovrigsektorn. Det leder till att Sverige blir en
nettoimportor av rattigheter och att till vi genom vara inkép bidrar till
utslappsminskningar i andra medlemslander.

Handel med utsléappsratter har fordelen av att med sékerhet leda till
maluppfyllelse samt till att malet nas till lagsta méjliga kostnad. Eftersom
ytterligare minskningar blir nédvandiga efter 2010 i syfte att nd framtida
reduktionsmal, kommer Europa for att klara sina dtaganden och for att na
kostnadseffektiva losningar forr eller senare att behdva inkludera samtliga
sektorer i systemet for handel med utsl&ppsrétter.

Fran teoretisk synpunkt finns det inget som talar for att man bor skjuta
transportsektorns deltagande i utslappshandeln pa framtiden. Fran
praktisk utgangspunkt har sektorsévergripande utslappshandel fordelen att
man slipper en rad gransdragningsproblem och att effektiviteten i
handelssystemet okar.
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