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1. Introduktion

1.1 Bakgrund och syfte

Pa Naturvardsverket pagar ett arbete med att forbattra arbetet med samhallsekonomiska analyser i
miljomalsarbetet. Inom den s.k. plattformen fér samhallsekonomiska analyser samarbetar dven
Naturvardsverket med andra myndigheter i miljomalsystemet, och syftet ar att utveckla, utvardera
och folja upp miljomalen. En viktig del i arbetet ar bl.a. att fa en 6kad foérstaelse for vad som redan
gors, och utifran en sadan granskning kunna forbattra framtida bestéallningar samt planering av sam-
hallsekonomiska analyser.

Denna rapport utgor ett led i granskingen av genomfdérda analyser, och det 6vergripande syftet ar att
detaljgranska ett enskilt arbete som utforts av en myndighet i miljomalssystemet. Mer specifikt ska
granskningen utvardera om det utvalda arbetet haller hég kvalitet samt hur anvdndbart det ar i att
folja upp, utveckla och utvardera miljomalen. Den rapport som valts ut for granskning ar Naturvards-
verkets rapport Utvérdering av 2008 drs héjning av kvédveoxidavgiften (2012).

1.2 Introduktion till kvaveoxidavgiften och analysen av denna

Kvaveoxidavgiften introducerades 1992 och betalas av pannor och gasturbiner fér el- och/eller
varmeproduktion, och som har en arlig (nyttiggjord) energiproduktion som 6verstiger 25 GWh. De
intakter som avgiften genererar aterfors (bortsett fran vissa avdrag fér administration) till de avgifts-
belagda anlaggningarna baserat pa deras energiproduktion. Fran 1992 fram till 2007 var kvaveoxid-
avgiften 40 kronor per kilo (i nominella termer), men den 1 januari 2008 hojdes avgiften till 50 kronor
per kilo. Orsaken till denna hojning var bland annat att Sverige da inte bedémdes klara av att uppfylla
sitt atagande inom ramen for EU:s takdirektiv for vissa luftféroreringar, och mer specifikt att Sverige
skulle komma att dverstiga malnivan pa maximalt 148 000 ton kvdveoxider ar 2010.

Mot bakgrund av detta gav regeringen Naturvardsverket i uppdrag att utvardera effekterna av denna
avgiftshojning. Utvarderingen skulle: "beakta hur stor reduktionen av utslappen av kvaveoxider som
astadkommits pa grund av héjningen samt hur foretagens okade utgifter pa grund av hojningen for-
delats mellan olika branscher,” (Naturvardsverket, 2012, s. 13).

Naturvardsverket har genomfért en ambitios utvardering av avgiftshéjningen, och den adresserar
bada delarna av regeringsuppdraget. Forfattarna inleder med att ge en bakgrund till kvaveoxid-
avgiften och hur den implementeras i Sverige. Sedan beskrivs ett antal utgangspunkter for analysen
(inklusive nagra viktiga avgransningar), samt vilka metoder som anvénts for att besvara pa fragestall-
ningarna. De metodologiska delarna av analysen kommer att granskas i detalj nedan, men i korthet
bygger analysen av effekterna pa utslappen pa intervjuer med 50 av de foretag som berorts av
avgiftshéjningen samt pa en statistisk (ekonometrisk) analys av utslappsutvecklingen under perioden
1992-2011. Analysen av fordelningseffekterna bygger i sin tur pa sekundardata som finns tillgangliga
pa Naturvardsverket (som dr den myndighet som administrerar avgiften). Efter ovan ndmnda intro-
duktion redovisas resultaten foér respektive del. Rapporten avslutas med en diskussion om hur resul-
taten kan forstas och tolkas, samt med en sammanfattning av de viktigaste slutsatserna. Resultaten
visar bl.a. att hojningen av kvaveoxidavgiften endast i begransad omfattning resulterat i ytterligare
utslappsreduktioner. Avgiftshojningen har haft en viss inverkan pa olika branschers nettokostnader,
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men dessa effekter bedoms ocksa vara mattliga. De som var nettobetalare innan avgiftshdjningen
2008 har i huvudsak forblivit detta dven efter 2008.

1.3 Granskningens disposition

Den granskning av Naturvardsverkets analys av kvdveoxidavgiftshéjningen som goérs i denna rapport
ar forhallandevis detaljrik, men ambitionen ar ocksa att lyfta fram generella fragestallningar géllande
t.ex. metodval, data etc. som aktualiseras av analysen. Genom att gora detta ar forhoppningen att
framtida studier dven inom andra omraden ska kunna dra nytta av granskningen. Det finns dessutom
en ambition att lyfta fram saval styrkor som svagheter med analysen dven om rapporten ofta dgnar
mer sidutrymme 4t att diskutera de svaga punkterna samt féresld alternativa angreppssatt. Aven
pedagogiska utmaningar lyfts fram i granskningen.

Avsnitt 2 presenterar var granskning av Naturvardsverkets analys, och denna foljer den disposition
som Naturvardsverket har i sin rapport (se ovan). | avsnitt 3 féljer nagra sammanfattande kommen-
tarer med generella lardomar for framtida analyser.

2. Granskning av Naturvardsverkets analys

2.1 Uppdraget (avsnitten 1.1-1.3)

Som man fragar far man svar, brukar vi ofta framhalla i olika sammanhang. | den analys som granskas
har har forfattarna inte kunnat utforma fragestéllningarna sjalva utan dessa har tillhandahallits av
regeringen. Det finns darfér anledning att kommentera utformningen av uppdraget inklusive hur
forfattarna har tolkat detta. Det senare ar viktigt i alla sammanhang dar nagon annan formulerat de
fragor som ska besvaras.

Uppdraget till Naturvardsverket ar tvadelat, och den forsta delen handlar om att utvardera hur stora
reduktioner i kvaveoxidutsldappen som astadkommits pa grund av avgiftshéjningen. Detta ar ett tyd-
ligt formulerat uppdrag och Naturvardsverket oversatter detta i ett antal relevanta fragestallningar,
t.ex. hur har utsldppen utvecklats sedan hojningen av avgiften samt i vilken omfattning beror de
forandringar som observeras pa denna hojning (Naturvardsverket, 2012, avsnitt 1.2)? Det finns dock
en del oklarheter kring hur analysen sedan genomforts i praktiken, och huruvida den kan ge svar pa
dessa fragor (se nedan i avsnitt 2.3-2.4). Redan tidigt hade det darfér varit bra om rapporten hade
illustrerat vad utmaningen i analysen bestar av i konceptuella termer. Figur 1 ar ett exempel pa hur
en sadan illustration skulle kunna se ut i detta fall.

Figur 1 visar schematiskt utsldppen av ett amne Over perioden t,-ty. Vid tidpunkten t; infors en
policy-forandring och den bestar perioden ut (dvs. t.o.m. ty). Utvarderaren kan endast observera de
faktiska utslappen over hela perioden, dvs. den heldragna linjen. Denna utveckling ar givetvis
paverkad av policyférandringen under perioden efter t;. Utmaningen bestar darfor i att utrona hur
utslappen hade utvecklats om policyforandringen inte hade genomforts (referensscenariot), dvs. den
streckade linjen i figuren och sedan jamféra detta med den faktiska utvecklingen. Forfattarna ar
naturligtvis medvetna om denna enkla podng, men det finns atminstone tva motiv till att lyfta fram
detta i denna gransking. Det forsta motivet ar pedagogiskt. Figur 1 belyser pa ett enkelt satt vad



utmaningen for analysen bestar av, och det tydliggér for uppdragsgivaren (samt andra ldsare) att
uppdraget bygger pa en kontrafaktisk analys som &r langtifran enkel. Det andra motivet ar
metodologiskt. Figur 1 kan relateras till de metoder som forfattarna valt for att besvara fragan om
utslappsreduktion. En viktig styrka med Naturvardsverkets analys ar att forfattarna anvander tva helt
olika metoder for att besvara denna fraga, en statistisk analys och en intervjubaserad analys. | det
forsta fallet finns en (om an nagot implicit) ambition att generera ett referensscenario vars utfall
sedan kan jamforas med det faktiska utfallet. | intervjustudien valjer forfattarna i stallet att ga direkt
pa huvudfragan, och ber de avgiftspliktiga foretagen att sjalva bedoma hur avgiftshdjningen paverkat
deras beteenden och i slutdndan utsldppen. Bada metoderna har sina styrkor och svagheter, och
dessa lyfts fram nedan (samt av Naturvardsverket sjalvt i den granskade rapporten). | avsnitt 2.3
nedan ifragasatts t.ex. delar av den statistiska analysen med motivet att den inte kan tillhandahalla
ett tillforlitligt svar pa den aktuella fragan, bl.a. beroende pa att den delen av analysen pa olika satt
(och i varje fall delvis) av-viker fran de utgangspunkter som Figur 1 illustrerar.

Utslépp (ton)
A

Observerade utslidppsnivaer

Utsldppen i ett referensscenario

7T Effekten pa utslappen av
policytorindringen i ;.

» Tid
Iy I Iy

Figur 1: Utgangspunkter for analys av styrmedels effekter pa utslapp

Regeringens andra uppdrag till Naturvardsverket var att analysera hur féretagens utgifter paverkats
av hojningen med fokus pa hur dessa férandringar fordelats mellan olika branscher. | denna del
beaktas saval de avgifter som foretagen betalat samt hur mycket av detta som aterférts till dem. En
reflektion pa detta direktiv ar att det inte framgar varfér det bedéms vara intressant; det hade antag-
ligen varit battre om regeringen hade utgatt fran motiven till denna granskning (t.ex. konkurrens-
kraft) och sedan lamnat det at Naturvardsverket att vélja hur man ska utvardera detta. Forfattarna
gor overlag en transparent analys av denna fraga men som lasare upplever man att slutsatserna faller
lite platt eftersom det inte finns nagon kontext som beskriver fragans relevans. Detta beror med
andra ord framst pa uppdragets utformning snarare an den analys som &r gjord.

Aven pa denna punkt tar vi nedan upp ett antal reflektioner kring styrkor och svagheter i den analys
som ar gjord; dar betonas bl.a. att analysen av fragan om fordelningseffekter inte explicit tar hansyn
till forekomsten av ett referensscenario. Forfattarnas analys bygger helt enkelt pa att utfallet fore
avgiftshéjningen kan jamféras med det som kan observeras efter héjningen, dvs. utan att ta hdnsyn
till att andra faktorer ocksa kan ha paverkat dessa utfall.

4



Sammanfattningsvis kan ett antal reflektioner av mer generiskt intresse for den samhallsekonomiska
Styrmedelsanalysen lyftas fram, namligen behovet av: (a) en tydlig beskrivning och illustration av
utmaningen i analysen; samt (b) en tydlig tolkning av uppdraget (da detta ar givet); samt (c) en tydlig
specificering av referensscenariot (dvs. utvecklingen i franvaro av policyférandringen). Resone-
manget antyder ocksa att Regeringen och berérda departementet behover reflektera kring hur deras
uppdrag utformas.

2.2 Utgangspunkter och behovet av en konceptuell analys (avsnitt 1.4)

| Naturvardsverkets rapport diskuteras i inledningskapitlet (avsnitt 1.4) olika utgangspunkter for den
empiriska analysen; bl.a. diskuteras hur kvaveoxidavgiften ar tankt att fungera samt vilka incitament
avgiften (och aterforingen) ger féretagen att investera i utslappsreducerande atgarder. Detta ar en
viktig del av utvarderingen; ofta underskattas konceptuella (teoretiska) analyser av styrmedels effek-
ter. Sadana analyser ar bl.a. viktiga for att forsta vilka incitament som olika styrmedel ger samt for att
i ett senare led formulera empiriskt testbara modeller.

Detta ar en punkt dar dock Naturvardsverkets analys brister nagot. | korthet handlar det om att for-
fattarna betraktar nettoavgiften — dvs. den avgift som foretagen betalar for sina utslapp minus den
aterféring som samma foretag far baserat pa sin energiproduktion — som det som pa marginalen far
foretagen att investera i utslappsreducerande atgarder. De havdas t.o.m. att aterféringen ar "avgifts-
systemets huvudmekanism for att minska utsldppen,” (Naturvardsverket, 2012, s. 18). | rapporten
finns dock ingen konceptuell analys som visar varfor detta skulle vara fallet.

For att belysa denna problematik kan vi introducera en enkel ekonomisk modell (se dven Hoglund,
2000). C; ar har produktionskostnaderna for en representativ férbranningsanlaggning i, sa att:

Ci=fluy, yi) (1)

dar u; ar utsldppen av kvaveoxider i kg och y; ar nivan pa den totala energiproduktionen vid anlagg-
ningen (uttryckt i MWh). D3 en avgift t kronor per kg laggs pa anlaggningen och en viss summa ocksa
aterfors till anldggningen forandras denna kostnadsbild. Forst maste foretagen betala for varje kg
utslapp som de genererar, vilket ger en kostnad pa totalt tu;. Storleken pa den aterféring som gar till
den enskilda anlaggningen antas (i linje med det svenska systemet) bero pa hur stora intdkter staten
far fran avgiften, dvs. tSu; = U, samt pa hur stor anlaggningens energiproduktion &r i forhallande till
den totala energiproduktionen hos alla avgiftspliktiga anlaggningar, dvs. y;/Sy; = y;/Y.' Detta innebar
att de totala produktionskostnaderna for en enskild anlaggning nu blir:

Ci=fluj, yi) + tu; = t3uily:/v) (2)

Denna enkla modell kan anvandas for att analysera hur anlaggningens kostnader paverkas av att
slappa ut mer kvdveoxid, dvs. dgarens incitament att investera i utslappsreducerande atgarder. Vi
antar att anldggningens dgare vill minimera de totala produktionskostnaderna. Ett férsta ordningens

! Vi bortser hir fran det avdrag som Naturvardsverket gor for att tacka sina administrativa kostnader kopplade
till avgiftssystemet (normalt mindre dn 1 procent av den totala aterféringen).
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villkor fér kostnadsminimum kan hérledas genom att derivera kostnadsfunktionen med avseende pa
u; och satta detta uttryck lika med noll. Detta leder till féljande villkor for kostnadsminimering:

-0c;/0e;=t(1-y;/Y) (3)

Denna enkla analys visar att om agaren till anlaggningen vill minimera sina kostnader kommer den
att reducera sina utslapp upp till den punkt dar de marginella utslappsreduktionskostnaderna ar lika
med avgiften (per kg) multiplicerat med en faktor som korrigerar for anlaggningens andel av den to-
tala energiproduktionen (Y) i kollektivet bestaende av alla anldggningar i systemet. En viktig slutsats
ar med andra ord att kostnaden for anlaggningen att slappa ut ett extra kilo blir lagre an nivan pa
avgiften eftersom &garna vet att en viss del av utgifterna aterfors. Den centrala fragan ar dock hur
pass viktig aterforingen ar for incitamentsstrukturen i praktiken. Om det endast skulle finnas ett
foretag pa marknaden skulle incitamenten att reducera utslappen vara noll (eftersom parentesen i
ekvation (3) blir lika med noll); i detta specialfall vet detta enda foretag med sidkerhet att det far
tillbaka exakt samma summa som det betalar in via avgiften.

Ju fler féretag som finns i systemet desto osdkrare och mindre viktig blir dock aterféringsdelen av
avgiftssystemet. D@ marknadsandelen for den enskilda anlaggningen narmar sig noll far vi standard-
I6sningen att foretagen valjer att reducera sina utslapp upp till den punkt dar den marginella reduk-
tionskostnaden ar lika med avgiften t. | det svenska systemet fanns 2011 totalt 279 avgiftspliktiga
anlaggningar, och ingen av dessa har (rimligen) nagon dominant position i systemet (dvs. en mycket
hég marknadsandel, y;/Y) dven om flera anldggningar ofta dgs av samma bolag. Slutsatsen &r darfor
att aterforingsmekanismen i det svenska kvaveoxidavgiftssystemet (givet antagandet om kostnads-
minimering) endast bor spela en marginell roll for att ge incitament till utslappsreduktion.

Detta resultat ar inte avhangigt av hur aterféringen sker, dvs. om den kommer i efterhand som en
separat aterbetalning eller om det (som ar fallet i Sverige) endast gar ut en faktura eller aterbetalning
utifran nettobeloppet. Det intressanta ar att pd marginalen kan anldggningens dgare nastan enbart
paverka vilka utslapp som sker i anldaggningen medan nivan pa aterbetalningen i huvudsak ar exogent
bestamd (dvs. bestdmd av faktorer som i mycket hég grad bestdms av andra aktérers agerande).
Aterbetalningen bestams framst av alla anldggningarnas beteende gillande utslapp och energipro-
duktion medan den enskilda anldggningens roll i detta ar mycket liten (och sa gott som forsumbar).
Detta talar med andra ord mot Naturvardsverkets utgangspunkt om att aterféringen “ar tankt att
skapa incitament att minska utslapp med utslappsminskande atgirder genom att medel omférdelas
fran de verksamheter som har relativt héga utslapp till dem med relativt Iaga utslapp,” (Naturvards-
verket, 2012, s. 18).

Det bor betonas att vart resonemang ovan bygger pa antagandet att anldggningarnas dgare stravar
efter att minimera produktionskostnaderna for att uppna en given produktionsniva. Detta ar ett rim-
ligt antagande for saval privata som offentligt dgda foretag.? Forfattarnas resonemang kan i vissa

? Férfattarna noterar att offentligt 4gda foretag kan ha andra affarsprinciper an vinstmaximering. Kostnadsmini-
mering ar dock ett mindre restriktivt antagande; det ar ett nddvandigt men inte ett tillrdackligt villkor for vinst-
maximering. Aven fér t.ex. kommunala fjarrvirmeverk ar kostnadsminimering ett rimligt antagande.
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lagen tolkas som att foretagen i sitt beteende (och i sina egha resonemang om avgiftssystemet) av-
viker fran kostnadsminimering. Exempelvis ndmns i rapporten att: “nagra av de intervjuade lyfter
fram férdelen med aterféringen som de menar skapar fler incitament till atgarder &n vad tillstandet
[enligt miljobalken] gor,” (Naturvardsverket, 2012, s. 54). | intervjuerna finns dessutom exempel pa
foretag i avgiftssystemet som menar att systemet inte berér dem mycket eftersom de har utslapps-
nivaer som motsvarar en nettoavgift pa omkring noll kronor.

En mojlig tolkning ar att foretagens beteende till viss del avviker fran ett fullt ut rationellt beteende,
och en forklaring till detta kan hamtas i den s.k. beteendeekonomin (se t.ex. Kahneman, 2013) och
teorin om mentala konton. Denna teori bygger i korthet pa att manniskor "6ppnar mentala konton”
for att organisera sina liv, och det finns en drivkraft hos manniskor att ”"stdanga” sina konton nar dessa
ar (atminstone) i balans. Nar nagon koper en aktie 6ppnar han/hon ett mentalt konto, och vill avsluta
detta pa plus. Detta innebar t.ex. att personen dr mer villig att salja en aktie vars pris stigit jamfort
med inkdpspriset an en aktie vars varde ar lagre an inkdpspriset. En fullt ut rationell person skulle
betrakta sin aktieportfélj som en helhet och sédlja den aktie som har minst chans till framtida av-
kastning utan att ta hansyn till det ursprungliga inképspriset. En sadan person har med andra ord
inga mentala konton.

Det ar mojligt att vissa foretag inom det svenska avgiftssystemet for kvaveoxidutslapp agerar utifran
en liknande princip. Den form av nettodebitering som sker i systemet kan leda till att foretagen med-
vetet eller omedvetet betraktar systemet som ett “konto”. Detta kan t.ex. innebara att ett eventuellt
overskott (dvs. positivt nettobelopp) 6ronmarks for att finansiera utslappsreducerande atgérder, och
att darfor foretag som ar nettovinnare i systemet skulle kunna vara mer bendgna att investera i
utslappsreducerande atgarder. En del av de resonemang som lyfts fram i Naturvardsverkets analys
tyder pa detta, dven om det ibland &r svart for lasaren att exakt utréna vad som kommer direkt fran
foretagen samt vilka slutsatser som utgor forfattarnas egna tolkningar.

Det viktiga budskapet har ar inte att forfattarna borde ha férdjupat sig i en langtgaende beteende-
ekonomisk diskussion; det bestar snarare i att visa pa betydelsen av en djupgaende konceptuell och
teoretisk analys av styrmedels effekter. En sadan analys kan sedan ocksa ligga till grund for de inter-
vjuer som gors med avgiftspliktiga anlaggningar. De foretag som explicit sagt att avgiftssystemet ger
incitament till utslappsreducerande atgirder hade da exempelvis kunnat fa forklara i mer detalj
varfor de anser att det &r sa.

De svar som forfattarna fatt pa sina fragor kan ocksa vara ett resultat av vilka personer som har
intervjuats. Detta kommenteras inte i rapporten, men det ar en potentiellt viktig punkt eftersom
svaren kan variera beroende pa vilken roll i féretaget den intervjuade personen har. De ingenjorer
som genomfor (och optimerar) investeringar i utsldappsreducerande atgarder dr exempelvis inte
nodvandigtvis samma personer som beslutar om investeringarna ska genomforas. Synen pa avgiftens
betydelse kan skilja sig at mellan olika personer beroende pa yrkesroll, utbildningsbakgrund etc.

| rapportens introduktionskapitel diskuteras ocksa utvarderingens fokus och avgransningar. Detta &r
en bra del av rapporten, och éverlag genom hela studien ar férfattarna mana om att tydligt redovisa
olika begransningar och svagheter i sin analys. Detta gor att rapporten ger ett mycket objektivt och
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balanserat intryck.® | detta sammanhang &r det ocksa (aterigen) pa sin plats att beromma valet att
anvanda helt olika analysmetoder; det visar att forfattarna forstatt att bada metoderna har sina
brister samt att en nyanserad bild av avgiftens effekter kan fas om resultaten fran de olika meto-
derna syntetiseras och jamfors.

En sak som saknas i introduktionskapitlet &r en mer tydlig beskrivning av vilka majligheter foretagen
har att paverka sina utslapp av kvdveoxider; dessa ar ju dels kopplade till bransleval men aven till
olika s.k. end-of-pipe I6sningar. En sadan kort introduktion hade gjort det lattare att folja delar av
den analys som sedan féljer i resterande kapitel.

2.3 Genomfoérande och metoder (avsnitt 1.5)

Vi har redan beromt forfattarnas val att kombinera kvantitativa och kvalitativa metoder. Dessutom
foregicks analysen av en genomgang av redan genomforda studier om kvaveoxidavgiften. | metod-
avsnittet dgnas ganska mycket utrymme at att beskriva den statistiska grundmodell som sedan an-
vands (pa tva satt) for att analysera de mojliga effekterna av avgiftshojningen pa de totala utslappen.
Den linjara regressionsmodell som specificeras anger att de totala utslappen av kvaveoxider pa
anlaggningsniva antas vara en funktion av: (a) nivan pa energiproduktionen (MWh); (b) vattenflodet
under perioden (tillrinningen); (c) relativpriset mellan branslena olja och flis; samt (d) en dummy-
variabel for respektive anlaggning (en s.k. fixed-effect specifikation).* Forfattarna har tillgang till ett
rikt paneldataset for ett stort antal anldaggningar (oklart exakt hur manga) 6ver perioden 1992-2010.

Det satt pa vilket denna modell anvands kommenteras i mer detalj i avsnitt 2.4.2 men redan har kan
nagra inledande reflektioner goras:

e Det ar oklart varfor inte avgiftsnivan ar med som en exogen forklarande variabel i modellen.
Genom att uteldmna en variabel som rimligen har betydelse for resultaten snedvrids estime-
ringen (s.k. omitted variable bias), och det gar inte att anvanda modellen for att konstruera
ett referensscenario (i vilket naturligtvis den ursprungliga avgiften pa 40 kr per kg bor inga).
Vi aterkommer till detta i avsnitt 2.4.2.

e Det ar en bra idé att anvanda en s.k. fixed effects modell (med en binér (0/1) dummyvariabel
for respektive anlaggning). Genom denna ansats kan forfattarna kontrollera for viktiga skill-
nader mellan olika anldggningar, som &r svara att observera/modellera (t.ex. produktions-
teknik, geografiskt lage etc.) men som dnda kan anses vara konstanta (fixa) 6ver tid. Detta
innebar att den variation som resultaten bygger pa i hog grad bestar av den tidsserievariation

® | avsnitt 1.4.4 framhaller forfattarna att de analyserat “orsak-verkan sambandet mellan avgiftshéjningen” och
malet om att reducera utslappen av kvaveoxider. Detta ar inte helt korrekt eftersom férfattarna inte explicit
forsoker hantera eventuell endogenitet med hjalp av t.ex. instrumentvariabler eller med kontrollgrupper. Deras
statistiska analys visar framst att det finns en statistisk samvariation mellan ett antal variabler och utsldpps-
nivaerna, men inte att dessa utgor ett orsak-verkan samband. Daremot kan nog intervjuerna med foretagen ha
fangat upp ett sadant samband (dtminstone i den man som foretagen sjdlva kan bedéma detta).

* Forfattarna noterar att det garna hade velat inkludera de villkor anlaggningarna har enligt miljobalksprov-
ningen men dessa data ar inte tillgdngliga och har darfor inte integrerats i analysen. Detta adr nog inte ett stort
problem savida dessa villkor varit relativt konstanta 6ver tid (och darfér kan antas fangas upp av fixed-effect
specifikationen).



som kan observeras.” Detta har vissa implikationer for hur resultaten kan tolkas, och dven
detta kommenteras i mer detalj i avsnitt 2.4.2.

e Forfattarna for ett bra resonemang kring motiveringen av tillrinning som en potentiellt viktig
variabel, men en fraga som uppstar ar om denna variabel ar lika relevant for de anlaggningar
som finns i industrin. Har kanske en annorlunda modellspecifikation hade varit nédvandig;
inom industrin ar el- och varmeproduktionen ofta en biprodukt, dvs. en funktion av produk-
tionsnivan for huvudprodukten (t.ex. pappersmassa) och for denna aktorsgrupp hade kanske
denna niva varit en viktigare variabel. | sin empiriska analys skiljer forfattarna pa dessa tva
kategorier av anlaggningar, dock utan att inkludera huvudproduktens betydelse for industrin.

Intervjustudien ar ambitiost genomford och bygger pa kontakter med hela 50 foretag, vilket maste
anses vara klart tillrackligt for att skapa sig en bild av avgiftshdjningens effekter. Med hjalp av ett
stratifierat urval sdkerstéller forfattarna ocksa att foretag fran alla branscher finns med i under-
sokningen. Intervjuerna verkar genomtankta, och det enda som hade kunnat ges mer plats ar en mer
ingaende diskussion med foretagen om pa vilket satt (och varfor) avgiftssystemet ger incitament till
utslappsreducerande atgarder (se ovan i avsnitt 2.2).

Analysen av hur avgiftshéjningen paverkat omférdelningen mellan olika branscher ar i huvudsak
deskriptiv, och bygger pa Naturvardsverkets databas dar utslapp, aterforing och nettobelopp etc.
finns redovisade for respektive anlaggning. Denna del av analysen ar transparent redovisad, och de
svagheter som finns har delvis kommenterats ovan. For det forsta finns oklarheter i direktiven till
Naturvardsverket varfor detta ar en intressant fraga att fa svar pa.

For det andra gor Naturvardsverket inget forsdk att konstruera ett relevant referensscenario utan
forfattarna jamfor helt enkelt hur t.ex. nettobeloppen férdelas pa olika branscher fore respektive
efter tidpunkten for avgiftshéjningen (dvs. 2008). En svaghet i detta ar naturligtvis att en rad andra
faktorer an avgiftshojningen kan ha paverkat utfallet, och dven i detta fall hade en mer utvecklad
konceptuell analys av mojliga effekter varit vardefull. Storleken pa nettobeloppet beror framst pa
nivan pa utslappseffektiviteten (dvs. utslappen i forhallande till energiproduktionen) och detta kan
t.ex. forandras 6ver tid pa grund av behovet av topplast i fjarrvarmenaten. Vid en hég momentan
efterfragan okar ofta anvandningen av fossila brédnslen, t.ex. olja, och detta paverkar i sin tur
kvaveoxidutslappen som andel av total energiproduktion. Industrins utslappseffektivitet kan ocksa ha
paverkats av den ekonomiska kris som tog fart under hosten 2008. Det vi framforallt lar oss av
Naturvardsverkets analys av fordelningseffekter ar saledes hur dessa rent faktiskt forandrats over tid,
medan ddremot de isolerade effekterna av avgiftshéjningen inte klargors fullt ut.

2.4 Redovisning och analys av resultat (kapitel 2)

Resultatdelen av Naturvardsverkets rapport ar uppdelad i fyra avsnitt: (a) en deskriptiv analys av ut-
slappens utveckling sedan avgiftens inférande 1992 fram till 2011; (b) en redovisning av resultaten
fran den statistiska analysen samt intervjustudien; (c) en fordjupad analys och diskussion om de

> En detalj har &r att i modellspecifikationen indexeras dessa dummyvariabler bade utifran tid (t) samt anlagg-
ning (/) (Naturvardsverket, 2012, ekvation (1), s. 23), men de borde endast ha indexerats utifran anlaggning i
eftersom antagandet ar att den estimerade koefficienten fér denna variabel dr konstant over tid.
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utslappsreducerande atgarder som foretagen gjort; samt (d) en redovisning av resultaten fran
analysen av fordelningseffekter. Var granskning foljer i huvudsak detta upplagg.

2.4.1 Deskriptiv analys av utslappsutvecklingen (avsnitt 2.1)

Forfattarna bor berommas for att de gjort en deskriptiv analys dar lasaren far en kénsla for data, dels
for att kunna identifiera viktiga utvecklingar samt eventuella trendbrott, och dels for att det kan
forenkla tolkningen av de statistiska analyserna. Genomgangen &r (liksom hela rapporten) valskriven
och transparent med 6verlag tydliga och informativa figurer. Nagra korta punkter fortjanar dock att
kommenteras:

o | diskussionen om de specifika utslappen (dvs. utsldppen per producerad energienhet) kon-
staterar forfattarna att dessa konsistent minskat under hela perioden 1992-2011, dven efter
avgiftshojningen infordes. De forvantar sig dock att minskningstakten borde ha forstarkts
efter 2008 men den deskriptiva analysen tyder inte pa att sa ar fallet. Forfattarna konstarerar
darfor att detta tyder pa att "avgiftshojningen inte paverkat de specifika utsldappen i nagon
storre omfattning,” (Naturvardsverket, 2012, s. 27). Detta vet vi dock inget om eftersom vi
inte har nagot referensscenario att forhalla oss till; ett sadant skulle kunna ha visat pa en
hogre utslappsintensitet dn den observerade (t.ex. pa grund av bransleval).

e Figur 3 iavsnitt 2.1.2 visar de totala utsldppen av kvaveoxider 6ver perioden 1992-2011, och
den indikerar tydliga variationer 6ver aren. Lasaren riskerar dock att missledas av den valdigt
snava skala som tillampas for utslappen i kg (y-axeln). Visst, det finns tydliga variationer dver
tid men de kanske inte ska beskrivas som “kraftiga” (se s. 29).

e | avsnitt 2.1.3 redovisas saval specifika som totala utslapp uppdelat pa tva typer av anlagg-
ningar (energiproducenter och industriféretag). Som antytts ovan ar detta en potentiellt vik-
tig kategorisering eftersom utslappen inom dessa tva grupper inte nddvandigtvis paverkas av
samma underliggande faktorer. Det ar saledes bra att den distinktionen gors!

Det hade varit bra om forfattarna redan i den deskriptiva delen kommenterat vilka data som ligger till
grund for den statitiska analysen. Den beroende variabeln (dvs. de totala utslappen av kvaveoxider)
illustreras val i Figur 3. For lasaren hade det varit vardefullt att dven visa hur utvecklingen for de
oberoende variablerna har varierat over tid, t.ex. relativpriset pa olja kontra flis samt tillrinningen. En
meningsfull statistisk analys bygger pa att det finns en tydlig variation (inte minst i detta fall en
variation 6ver tid) i dven dessa variabler.

2.4.2 Resultat och tolkningar av den statistiska analysen (avsnitt 2.2)

| Naturvardsverkets rapport genomfors en ambitids statistisk analys av kvaveoxidavgiftens effekter
pa utslappen. Analysen har manga kvaliteter, inte minst har forfattarna en kritisk distans till sin
analys. De estimerar ocksa flera olika typer av modellspecifikationer for att underséka hur robusta
resultaten ar. Sdsom antytts ovan finns det dock svagheter i analysen som kan goéra att resultaten
inte ar helt |atta att tolka. Dessa problem ar kopplade saval till hur modellerna har specificerats som
vilka data som utnyttjats. Vi kommer inledningsvis att fokusera pa det forsta problemet, och disku-
tera hur en regressionsmodell skulle kunna specificeras samt anvandas for att genomféra en styr-
medelsanalys pa ett sdtt som ar konsistent med den ansats som illustreras i Figur 1. Denna metodik
kan sedan jamforas med de ansatser som presenteras i Naturvardsverkets rapport.
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En mojlig — och konsistent — ansats vore att estimera den regressionsekvation som Naturvardsverket
specificerar (se t.ex. s. 34) med skillnaden att den reala avgiftsnivan éver hela tidsperioden ocksa
inkluderas som en forklarande variabel. Om inte denna ocksa tas med far vi resultat som bl.a. inte ar
vantevardeskorrekta (s.k. ‘omitted variable bias’). Nar de relevanta koefficienterna ar estimerade kan
vi anvanda dessa for att prediktera utsldppsnivan for t.ex. ar 2011, dvs. utnyttja genomsnittsvarden
for energiproduktion samt vardena for tillrinning, relativpris och kvdveoxidavgiften. Den predikterade
utslappnivan kan jamféras med den faktiska nivan vid samma tidpunkt. Hur val modellen lyckas med
att prediktera de faktiska utslappen ger en bild av hur bra forklaringsgrad den har, men inte minst
kan denna prediktion anvandas for att jamféra med motsvarande prediktion om avgiften inte hade
hojts 2008 (och de resterande variablerna ar oféréandrade). Pa detta satt anviands modellen for att
konstruera saval ett referensscenario som ett policyscenario. Forfattarna av Naturvardsverkets
anvander dock delvis alternativa ansatser, i huvudsak tva olika modellspecifikationer.

| den forsta ansatsen anvands ett test for ett s.k. strukturellt brott (se avsnitt 2.2.2 i rapporten), dvs.
forfattarna anvander deras grundmodell (utan avgiftsnivan inkluderad) och testar om regressions-
koefficienterna ar stabila fore respektive efter 2008 (dvs. aret da avgiften hojdes). Detta test visar
t.ex. om en 6kning i energiproduktionen haft annorlunda (marginell) effekt pa utslappen fore respek-
tive efter avgiftshojningen 2008. Detta ar ett intressant test i sig men det ar inte ett fullt ut andamals-
enligt test for att undersoka avgiftshéjningens effekt pa utsldppen. Nagra argument som stod for
denna slutsats ar t.ex.:

e Denna typ av test mater i forsta hand om det uppstar strukturella skillnader efter ett pa for-
hand bestamt artal. Om t.ex. analysen skulle visa att en given (marginell) 6kning i energipro-
duktionen ger en lagre 6kning i utslappen efter 2008 an vad som var fallet fére samma ar,
kan detta visserligen tolkas som att investeringar gjorts i utslappsreducerande atgarder (dvs.
energiproduktionen dr mindre utslappsintensiv efter 2008). P4 samma gang kan detta ”struk-
turella brott” bero pa en rad andra faktorer (t.ex. den ekonomiska krisen som inleddes
samma ar), och testet utnyttjar inte det data som finns tillgéngligt kring avgiftsniver etc.®
Betydelsen av andra faktorer (t.ex. de kalla vintrarna under 2009 och 2010) lyfts ocksa fram
av forfattarna sjalva.

e Forfattarna skriver att "minst en av koefficienterna fore 2008 ar signifikant skild fran motsva-
rande koefficient efter 2008,” (Naturvardsverket, 2012, s. 35), men de férklarar inte for
vilken koefficient detta galler.” Detta &r viktig information. Om denna férandring t.ex. giller
relativpriset mellan olja och tréflis ar det oklart hur detta ska tolkas i férhallande till utslapps-
reduktioner. Om t.ex. denna koefficient ar hogre efter 2008 jamfort med fore kan detta tol-
kas som att anlaggningarna blivit flexiblare i sina bransleval, dvs. de kan enklare byta mellan
brénslen da relativpriserna forandras (nagot som i sin tur kan paverka utslappen av kvave-
oxider). Ett sddant resultat visar dock inte effekterna pa utslappen av avgiftshéjningen per se.

® Ett skal till forfattarnas val att inte inkludera (den reala) avgiftsnivan ar antagligen att denna uppvisar mycket
liten variation 6ver tid, ett problem som vi kommenterar i mer detalj nedan.

" En generell kommentar har ar att forfattarna garna hade fatt presentera alla regressionsresultat i tabeller
(t.ex. i en bilaga). For manga lasare hade analysen da varit lattare att forsta och folja med i.
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Detta utesluter dock inte att denna typ av ansats kan anvandas som ett preliminart test for att sedan
introducera mer explicita analyser av avgiftens effekter. Sdsom papekats ovan hade dock dven testet
for strukturella brott behovt inkludera kvaveoxidavgiften i den ekonometriska modellen.

| den andra modellansatsen som presenteras i Naturvardsverkets rapport foljer forfattarna detta rad
och inkluderar nivan pa avgiften som en exogen, férklarande variabel i regressionsmodellen. Denna
modellspecifikation anvands dock inte for att konstruera explicita referens- respektive policysce-
narier (och denna majlighet namns aldrig). Ett skal till detta kan vara att de empiriska resultat som
genereras ar "oforvantade”; de resultat som baseras pa data for hela undersékningsperioden (1992-
2011) visar t.ex. att en (marginell) hdjning av avgiften ger en ékning i utslappen. Att detta resultat fas
ar i praktiken inte helt och hallet en dverraskning, och kan bl.a. kopplas till de data som anvants for
analysen. Tva saker ar speciellt viktiga att peka pa:

e Eftersom forfattarna (pa goda grunder) anvander en s.k. fixed-effects modell bygger resul-
taten i hog grad pa den tidsvariation som finns i variablerna. Detta innebar bl.a. att de
skattade koefficienterna i forsta hand fangar upp kortsiktiga effekter (se t.ex. Baltagi, 2005),
dvs. sadant som kan goéras relativt kvickt och billigt.> Detta giller t.ex. bransleval i
kraftvarme-verk (se t.ex. Wibe, 2001), men inte andra mer omfattande investeringar i
utslappsreduce-rande atgarder. Resultaten i analysen ar i sjdlva verket motsagelsefulla
eftersom de visar att relativpriset har en forvantad och statistiskt signifikant effekt pa
utslappen. Den rimliga tolk-ningen av detta resultat ar att t.ex. ett kraftvarmeverk enkelt kan
byta fran olja till traflis da relativpriset 6kar. En hdjning av kvaveoxidavgiften paverkar dven
kostnaderna for att anvan-da olika branslen. Detta innebéar att denna relativpriseffekt — i
kombination med information om de olika brdnslenas utsldappsintensitet — kan anvandas for
att undersoka hur en avgifts-hojning kan paverka utsldppen via férdndringar i bréinslevalen.®
En sadan kortsiktig analys kommer dock inte att fanga upp effekterna av mer omfattande
investeringar i utsldppsredu-cerande atgarder.™

e En mer betydelsefull komplikation med analysen &r att den bygger pa data som uppvisar
mycket liten variation 6ver tiden. Dataserierna borjar samma ar som kvaveoxidavgiften infors
(1992), och efter detta sjunker avgiften stadigt med inflationen (eftersom den nominella
nivan pa avgiften ar konstant dnda fram till 2008). Forfattarna hade behovt data som de inte
har tillgang till, t.ex. en dnnu langre dataserie som borjar langt fore introduktionen av
avgiften 1992. An béttre (rent statistiskt i varje fall) hade varit om det funnits en variation
mellan olika anldaggningar, antingen i form av olika avgiftsnivaer eller i form av att den uni-

® Det bor noteras att denna tolkning har ingenting att géra med tidsperiodens totala langd (20 ar) utan med att
resultaten (de skattade koefficienterna) bygger pa variationer fran ett ar till ett annat. P3 ett ars sikt hinner inte
foretagen anpassa sig mycket till en avgiftshojning (dven om héjningen ar hog). Investeringsbeslut gallande mer
omfattande atgarder baseras dessutom inte enbart pa radande priser och avgifter utan dven pa férvintade
nivaer pa priser i framtiden.

° En sadan typ av analys baserad pa en bransleefterfragemodell genomférs t.ex. av Pettersson m.fl. (2012).
Dessa forfattare simulerar hur olika priser pa koldioxid inom det europeiska utslappshandelssystemet (EU ETS)
skulle kunna paverka valet mellan kol, naturgas och olja inom elkraftsproduktionen.

% penna diskussion hade underlattats om Naturvérdsverkets rapport redan tidigt (i kapitel 1) hade introducerat
de huvudsakliga satt som anlaggningarna kan reducera sina kvaveoxidutslapp pa.
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forma avgiften pa 40 kronor per kg introducerats vid olika tillfallen for olika anlaggningar.
Utan sadana variationer blir det svart att fanga upp mer langsiktiga effekter av avgiftshoj-
ningen.

Nu erbjuder det data som anvands framst en mojlighet att fanga upp kortsiktiga effekter (via bransle-
val), men detta hade antagligen astadkommits mer effektivt genom en branslevalsmodell. | en sadan
hade vi fatt mer variation Over tid (genom skiftande relativpriser pa olika branslen), och utslapps-
effekterna hade kunnat harledas enkelt via antaganden om de olika branslenas utsldppsintensitet.

Den statistiska analysen fortsatter med att forfattarna delar upp sina data i tva kategorier, energi-
producenter och industriforetag. Sdsom papekats ovan ar detta en bra idé eftersom det &r langt ifran
sakert att dessa tva kategorier av anldggningar kommer att uppvisa samma beteendemonster
géllande utslappsreduktioner. Har kunde rapporten kanske ha fordjupat diskussionen om varfér samt
hur resultaten skulle kunna (borde) skilja sig at mellan dessa tva grupper. Det enda som gors ar att
variabeln "tillrinning” exkluderas fran den regressionsekvation som anvands for industrifretagen.™
Andra modifieringar hade dock varit mer motiverade. Sasom papekats ovan ar det t.ex. rimligt att
utgd fran att produktionen av industrisektorns huvudprodukt har en avgérande betydelse fér ut-
sldappen i industrin medan energiproduktion ar huvudsaklig verksamhet i t.ex. kraftvarmesektorn.

Naturligtvis lider ocksa de mer disaggregerade regressionsmodellerna av samma problem kopplade
till liten tidsserievariation som de modeller dar alla sektorer ingar i estimeringen (se ovan).

2.4.3 Resultat och tolkningar av intervjustudien (avsnitt 2.3)

| avsnitt 2.3 i Naturvardsverkets rapport redovisas resultaten fran de intervjuer som gjorts med
personer som representerar de avgiftspliktiga anldaggningarna. Utav 50 intervjuer bedémer 5 per-
soner att avgiftshdjningen haft en utsldappsreducerande effekt. Denna ”"begrinsade” effekt ar inte
forvanande, men det visar samtidigt att det finns effekter som inte den statistiska analysen tycks ha
kunnat pavisa. Avgiftshojningen hojer Ionsamheten for alla kvaveoxidreducerande atgarder, men det
betyder inte att alla foretag kommer att genomfora sadana atgarder. Lonsamheten &r visserligen
battre dverlag men for manga anlaggningar ar den inte tillracklig for att olika atgarder (t.ex. investe-
ringar i anlaggningar for rokgasrening, trimning av anldggningar) dnda genomfoérs (bl.a. eftersom
manga anlaggningar redan genomfort investeringar sedan 1992). Pa marginalen finns dock foretag (i
detta fall fem stycken) for vilka hojningen varit tillrackligt omfattande fér att motivera genomfo-
randet av sadana atgarder. Detta hade kunnat framhallas an tydligare i rapporten dven om det i viss
man tas upp (t.ex. i slutet av avsnitt 2.3.2 i Naturvardsverkets rapport).

Overlag ar diskussionen i denna del av rapporten informativ och vélskriven, och den ger en god bild
av hur foretagen resonerar kring avgiftens effekter samt synen pa olika investeringar i utslappsredu-
cerande atgarder.

! Det r oklart varfér detta overhuvudtaget ar en bra idé eftersom det endast gér modellen mer restriktiv. Det
naturliga hade varit att behalla denna variabel for att explicit kunna testa om koefficienten for variabeln
"tillrinning” &r lagre (och kanske t.o.m. ej statistiskt signifikant skild fran noll) for industriféretagen an for
energiproducenterna. Att ta med ”oviktiga” variabler i modellen ger inga snedvridningar i resultaten pa det satt
som kan ske da variabler uteldamnas (se t.ex. Greene, 2012).
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| det avslutande avsnittet noteras att branslevalen i produktionen inte styrs av kvaveoxidavgiften.
Detta konstaterande baseras bl.a. pa analysen i tidigare rapporter fran Naturvardsverket. Det dr dock
en sak att pasta att avgiften inte har nagon styrande effekt & den ena sidan och att andra faktorer ar
mer drivande for bransleanvandningen a den andra. Naturvardsverkets rapport tenderar att betrakta
detta som samma sak (vilket det saledes inte ar). Forfattarna konstaterar att brénslekostnaderna ar
centrala for val av brdnsle, men kvaveoxidavgiften paverkar ju branslekostnaderna! Att branslekost-
naderna ocksa styrs av annat (t.ex. oljemarknadsutveckling etc.) ar en annan fraga. Naturvardsver-
kets statistiska analys bekraftar ocksa att detta galler dven pa kort sikt. En hojning av kvaveoxid-
avgiften ger med storsta sannolikhet en statistiskt signifikant effekt pa utslappen (via branslevalen),
men det betyder inte att denna effekt ar stor (dvs. ekonomiskt signifikant).

2.4.2 Resultat och tolkningar av studien om fordelningseffekter (avsnitt 2.4)

Naturvardsverkets analys av avgiftshdjningens férdelningseffekter (med avseende pa nettobelopp
etc.) ar transparent och vélskriven, och leder till val avvagda slutsatser (s. 50). Vi har redan ovan
kommenterat att en begransning i analysen ar att den inte bygger pa ett tydligt definiterat referens-
scenario. Det ar darfor fullt mojligt att de fordndringar som noteras har inte kan relateras till avgifts-
hojningen utan till andra faktorer (t.ex. den ekonomiska krisen som inleddes 2008).

2.5 Diskussion och slutsatser (kapitel 3-4)

| kapitel 3 av Naturvardsverkets rapport presenteras en fordjupad diskussion av resultaten och hur
dessa kan forklaras och tolkas. Detta ar ett Overlag bra avsnitt eftersom det ger en mer nyanserad
bild av systemets effekter, och déar forfattarna ocksa far en majlighet diskutera faktorer som inte
berorts sa mycket i den statistiska analysen (t.ex. villkoren enligt Miljébalken).

Manga observationer som gors av forfattarna i detta kapitel har kommenterats ovan (t.ex. privata
kontra offentligt 4ga foretag, aterforingens incitamentseffekter etc.), och vi kommer har endast att
uppmarksamma nagra fa ytterligare fragor:

e Inledningsvis argumenterar forfattarna att eftersom avgiftshdjningen endast star foér en liten
del av anldggningarnas totala kostnader ar hojningen inte tillrackligt omfattande for att sti-
mulera till mer utslappsreducerande atgarder. Detta resonemang éar lite avigt eftersom fore-
tagens beslut om att investera (eller inte investera) i dessa atgarder inte baseras pa hur stora
kostnader avgifterna star for, utan baseras pa en jamforelse av kostnaderna for att betala av-
giften jamfort med att investera i utslappsreducerande atgarder. Att kostnadsandelen &r lag
kan dock betyda att foretagens beteende till viss del kdnnetecknas av begransad rationalitet
rérande fragor om kvaveoxidavgiften. Andra typer av investeringar kan darfér utvarderas
mer utforligt.

e | diskussionen om miljobalkens villkor noterar férfattarna att eftersom vissa av tillstanden
inte tillater en viss 6kning i utsldappen maste de berdrda foretagen halla nere produktionen (i
stallet for att betala avgiften). Samtidigt ndmns i rapporten (Naturvardsverket, 2012, fotnot
#28, s. 53) att de flesta tillstand uttrycks i utslapp per producerad enhet, varfér denna situ-
ation inte kan vara vanlig.

¢ Vi har redan ovan kommenterat de bristande incitament for utslappsreducerande atgarder
som aterforingen av avgiften ger for det enskilda foretaget, och i avsnitt 3.1.3 foéreslar for-
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fattarna att det faktum att industriforetagen reducerat sina totala utslapp mer dn energi-
producenterna (under perioden 1992-2011) kan férklaras av att den forra gruppen i hogre
utstrackning varit nettobetalare i systemet. Detta kan vara en delférklaring, men en an vikti-
gare tolkning ar antagligen att foretagen i industrisektorn haft lagre marginalkostnader for
att reducera utslappen. Detta kan bero pa flera saker, t.ex. vilka villkor dessa behovt leva upp
till enligt miljoprovningen, vilka atgarder man investerat i redan innan avgiftssystemet infor-
des etc.™

Rapporten avslutar analysen med nagra av de viktigaste slutsatserna av analysen och denna del
(kapitel 4) ar 6verlag balanserad och valskriven. Den enda reflektionen héar ar att forfattarna ar lite
val pessimistiska i sina slutsatser. De skriver att resultaten dr entydiga och att de inte har kunnat
"faststalla ett tydligt samband mellan hojningen av avgiften och utslappen av kvaveoxider,” (Natur-
vardsverket, 2012, s. 58). Deras statitiska analys visar visserligen just detta men den lider (som
forfattarna sjalva papekat) av brister (t.ex. gillande datatillganglighet), och deras intervjustudie visar
dessutom att fem av femtio foretag sjélva uppger att de genomfort atgarder som ett resultat av
avgiftshojningen. En rimlig slutsats borde val da snarare uttryckas som att avgiften har haft effekt pa
foretagens utslapp men att dessa troligtvis ar ganska sma!

3. Avslutande reflektioner

| denna rapport har vi genomfort en detaljerad granskning av Naturvardsverkets utvardering av 2008
ars avgiftshéjning pa kvaveoxidutslapp. Granskningen har rort bade stora och sma fragor, allt fran
konceptuella fragor till detaljer rorande den statistiska analysen. | detta avslutande avsnitt lyfter vi
fram vi ett antal generiska lardomar for framtida styrmedelsutvarderingar. Det finns ingen ambition
att har presenter alla typer av utmaningar och angreppssatt som kan aktualiseras vid sadana utvar-
deringar; diskussionen fokuserar i forsta hand pa de fragor som vackts av den granskning som
presenteras i rapporten.

e | de fall dar de fragestallningar som ligger till grund for styrmedelsanalysen har formulerats
av andra an de som genomfor utvarderingen, ar det viktigt att tydligt forhalla sig till samt tol-
ka dessa fragor pa ett transparent satt. Uppdragsgivarna bor ocksa vara tydliga i sina direktiv
varfor de fragor som stalls ar viktiga och bor utvarderas. | Naturvardsverkets analys av av-
giftshojningens fordelningseffekter var direktiven exempelvis otydliga pa denna punkt.

e De viktigaste utmaningarna som ar kopplade till analysens genomforande bor definieras tyd-
ligt samt tidigt i utvarderingen. | de flesta styrmedelsanalyser ar det viktigt att lyfta fram och
resonera kring hur ett referensscenario kan genereras, antingen med hjalp av en modell eller

'2 Det &r virt att notera hir att for kollektivet av avgiftspliktiga anlaggningar kan aterforingen ha en viktig effekt
pa utslappen. Jamfort med en situation dar ingen aterforing sker blir kollektivets totala kostnader for produk-
tionen lagre dn vad de annars hade varit. S3 medan avgiften som sadan ger en substitutionseffekt som stimu-
lerar till mindre utsldpp av kvdveoxider genererar aterféringen en s.k. outputeffekt som innebér att det 6verlag
blir mer I6nsamt att producera mer energi genom att uttka kapaciteten (t.ex. genom att flera foretag trader in
pa de berérda marknaderna). Lonsamheten i kapacitetshéjande investeringar 6kar nagot, och detta kan leda till
okad totalproduktion och darfér ocksa hogre utslapp. Denna effekt kan ifragasattas utifran ett samhallsekono-
miskt effektivitetsperspektiv. Men det mest centrala for denna rapport ar att utifrdn det enskilda féretagets
perspektiv skapar inte aterforingen nagra (eller i varje fall endast sma) incitament for att investera i utslapps-
reducerande atgarder.
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mer indirekt via utnyttjandet av kontrollgrupper. Detta ar inte alltid enkelt, men det ar viktigt
oavsett utvirderingsmetod. Aven om utvirderingen férlitar sig pa intervjuer med féretag ar
det viktigt att de fragor som stalls betonar vikten av ett kontrafaktiskt scenario; det ar inte
alltid 1att ens for foretagen att forhalla sig till detta och det ar centralt att prata med ratt
personer utifran syftet med granskningen.

I manga sammanhang underskattas betydelsen av konceptuella (teoretiska) resonemang for
att forsta potentiella effekter av olika typer av styrmedel. Sadana resonemang kan (t.ex.
utifran enkla antaganden om kostnadsminimering) belysa viktiga samband och interaktioner.
| den foreliggande granskningen var en sadan konceptuell analys viktig for att skapa en battre
forstaelse for under vilka forutsattningar aterforingen av medel inom det svenska kvédveoxid-
avgiftssystemet kan skapa — eller inte skapa — incitament till utslappsreducerande atgarder.
Konceptuella analyser behover inte bygga pa matematiska modeller; det viktiga dr dock att
granskaren tydligt tanker igenom genom vilka kanaler olika styrmedel ger incitament till olika
typer av beteendeférandringar (t.ex. utslappsreduktioner).

| anslutning till den konceptuella analysen ar det ocksa viktigt att diskutera vilka beteende-
antaganden som &r rimliga att gora for de aktorer som berdrs av styrmedlet, samt dven hur
olika typer av beteendeantaganden kan paverka utvarderingens genomférande. | fallet med
kvaveoxidavgiften ar antagandet om kostnadsminimering rimligt. Den konceptuella analysen
bor ocksa tydliggora for lasaren vilka mojligheter aktorerna har att anpassa sitt beteende
(t.ex. pa vilka satt kan olika grupper av foretag paverka sina utslapp och vad skiljer dessa satt
at?). Diskussionen i saval denna som i Naturvardsverkets rapport visar att olika sektorer kan
behdva modelleras/forstas pa olika satt (t.ex. energi- kontra industrisektorn).

| vissa fall kan en konceptuell modell kompletteras med empiriska resultat fran andra studier
for att ge en battre bild av mojliga styrmedelseffekter. | var gransking har vi t.ex. pekat pa att
Naturvardsverket hade kunnat formulera en enkel branslevalsmodell och kombinerat denna
med information om bréansleefterfragans korspriselasticitet samt de olika branslenas ut-
slappsintensitet. Detta hade kunnat generera en rimlig bild av hur avgiftshéjningen — genom
dess effekter pa branslevalen — hade paverkat utslappen.

| de fall dar analysen bygger pa kvantitativa data ar det viktigt att inkludera en deskriptiv del
av granskingen dar lasaren kan se hur viktiga variabler varierar dver tid och/eller mellan olika
aktorer eller grupper av aktorer. En sadan enkel analys kan bl.a. identifiera viktiga trendbrott
men dven brister i data. | denna granskning har vi t.ex. pekat pa att de data 6ver avgiftsnivaer
som Naturvardsverket har haft tillgang till generellt sett varierar lite 6ver tid. Detta har for-
svarat den statistiska analysen (givet de modellspecifikationer som gjorts).

Naturvardsverkets rapport ar ett bra exempel pa hur olika metoder — i detta fall intervjuer i
kombination med en ekonometrisk analys — kan komplettera varandra, och bidra till att val
avvagda slutsatser kan dras. | denna mening ar den granskade rapporten ett féredome for
kommande styrmedelsanalyser.

Alla styrmedelsanalyser bygger pa osdkerhet kring beteendeantaganden, incitamentsstrukturer, och

svarigheter kopplade till framtagandet av ett rimligt referensscenario. Detta innebar att analysen (likt

Naturvardsverkets) bor vara noga med att peka pa svagheter och mdjligheter med den analys som

gors. Dessa osakerheter kan dock till viss del hanteras genom att kombinera konceptuella och

empiriska analyser av styrmedel samt genom valet av olika empiriska angrepssatt.
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