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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 for samhéallsekonomiska analyser sam-
arbetar dven Naturvardsverket med andra myndigheter i miljomalsystemet, och syftet ar att
utveckla, utvardera och félja upp miljomalen med hjalp av samhéllsekonomiska analyser. En
viktig del i detta arbete ar bl.a. att fa en okad forstaelse for vad som redan gors inom detta
omrade, och utifran en sadan granskning kunna forbattra den framtida genomforandet samt
planeringen av samhallsekonomiska analyser pa miljoomradet. Denna rapport utgor ett led i
granskningen av genomférda analyser, och det dvergripande syftet ar att detaljgranska ett en-
skilt arbete som utforts av en myndighet i miljomalssystemet. Mer specifikt ska granskningen
utvardera om det utvalda arbetet haller hog kvalitet samt hur anvandbart det ar i att folja upp,
utveckla och utvardera miljomalen. Granskningen lyfter ocksa fram generella lardomar for
framtida samhéllsekonomiska analyser och utvarderingar. | denna rapport redovisas resultaten
frén en granskning av Naturvardsverkets studie Andring av kvéaveoxidavgiften for okad styr-
effekt (2014).

1.2 Introduktion till kvaveoxidavgiften och Naturvardsverkets uppdrag

Den svenska kvaveoxidavgiften inférdes 1992 och betalas av pannor och gasturbiner for el-
och/eller varmeproduktion, och som har en arlig (nyttiggjord) energiproduktion som &ver-
stiger 25 GWh. De intdkter som avgiften genererar aterférs (bortsett fran vissa avdrag for
administration) till de avgiftsbelagda anlaggningarna baserat pa deras energiproduktion. Fran
1992 fram till 2007 var kvaveoxidavgiften 40 kronor per kilo (i nominella termer), men den 1
januari 2008 hojdes avgiften till 50 kronor per kilo. Orsaken till denna héjning var bland
annat att Sverige da inte bedomdes klara av att uppfylla sitt dtagande inom ramen for EU:s
takdirektiv for vissa luftféroreringar, och mer specifikt att Sverige skulle komma att 6verstiga
malnivan pa maximalt 148 000 ton kvaveoxider ar 2010. | sin utvardering av denna hojning
konstaterar dock Naturvardsverket (2012) att avgiftshojningen med storsta sannolikhet endast
haft marginella effekter pa utsldappsnivaerna. Detta resultat bekréaftas i en uppdaterad ekono-
metrisk analys av effekterna av 2008 ars avgiftshojning pa utslappen (Bilaga 2 i Naturvards-
verket, 2014). Erfarenheterna visar samtidigt att utslappen per producerad energienhet sjunkit
betydligt sedan avgiften infordes 1992.

Som en konsekvens av detta samt att EU-kommissionen (2013) foreslagit skérpta utsléappsni-
vaer for bl.a. kvaveoxider fick Naturvardsverket i regleringsbrevet for 2014 i uppdrag av
regeringen att foresla en andring av kvéaveoxidavgiften sa att den far okad styreffekt och
utsldppen minskar. | detta uppdrag ingar dven att undersoka och ge forslag pa hur aterféringen
av avgiften kan utformas for att “gora den mer effektiv” (Naturvardsverket, 2014). | studien
fokuserar forfattarna pa avgiftens konstruktion och mer specifikt pa aterforingsbeloppens
betydelse for att minska utslappen. De forslag som presenteras ar att reducera aterforingen
med 50 procent, samt att infora ett generellt s.k. fritak for all produktion upp till 25 GWh.
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1.3 Utgangspunkter for Naturvardsverkets analys

Till skillnad fran andra regeringsuppdrag pa miljo- och energiomradet (se t.ex. Séderholm,
2015) ar Naturvardsverkets uppdrag i detta fall tydligt utformat och forhallandevis latt att
forhalla sig till (atminstone principiellt). Hur kan utformningen av det svenska kvaveoxid-
avgiftssystemet andras for att 6ka dess utslappsreducerande effekt? | sin genomgang av
samhéllsekonomiska analyser inom miljomalsomradet presenterar Soderholm (2014) en enkel
kategorisering av olika typer av analyser. Denna kategorisering sammanfattas i Figur 1; dven
om denna inte ska betraktas som definitiv och/eller uttdmmande kan den utgdra en utgangs-

punkt for att resonera kring Naturvardsverkets analys av kvéaveoxidavgiften.

Ex ante analyser av
styrmedel:
motiv samt effekter

Analyser dar specifika
styrmedelsfarslag analyseras
utifran givna kriterier.

Analyser dar behovet av styr-
medel inom specifika
problemaomraden/sektarer
diskuteras.

Baselinestudier som kan ligga
till grund fdr ex ante analyser
av policyscenarier.

Val av
styrmedel
Inférande av
styrmedel

Aktorer:
drivkrafter och
incitament

Ex post analyser av
styrmedel:
utvdrderingar av effekter
utifran olika kriterier

Kartlageningar av existerande
styrmedel inom ett omrade.

Ex post utvarderingar av styr-
medel utifran givna kriterier.
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Vilket ekonomiskt varde
har de miljéférbattringar
som Stgérder leder till?

Vagledningar/manualer.
Varderingsinriktade analyser.
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varden for vardetransferering
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av atgérder
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Bottom-up kostnadsanalyser.

Analys av kostnadseffektiva
atgarder.

Figur 1: En kategorisering av samhallsekonomiska analyser inom miljomalsomradet

Aven om den svenska kvaveoxidavgiften infordes redan 1992 bor Naturvardsverkets rapport i
forsta hand betraktas som en ex ante analys av méjliga forandringar av styrmedlet. En sadan
analys kan i sin tur ha olika inriktningar, och Naturvardsverkets uppdrag bor framst forstas

/

Vilka samhallsekonomiska nyttor och
kostnader féljer av olika atgarder/projekt?

Vagledningar/manualer.

CBA-analyser och en del forenklade analyser dar
endast fordelar och nackdelar listats.
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som en utredning dar “specifika styrmedelsforslag analyseras utifran givna kriterier”. Det kri-
terium som anges i uppdraget ar "6kad styreffekt”, dvs. att avgiftssystemet ska utformas sa att
det blir mer verkningsfullt i termer av utslappsreduktion. Detta innebér naturligtvis inte att
andra styrmedelskriterier ignoreras; Naturvardsverkets analyser maste alltid ta hansyn till
eventuella styrmedelsforslags kostnadseffektivitet och samhéllsekonomiska effektivitet och
detta gors dven i den granskade rapporten. Vi kan dock notera att i vissa delar av Naturvards-
verkets rapport tenderar forfattarna att forhalla sig till konceptet “effektivitet” i termer av
antingen samhéllsekonomisk effektivitet, kostnadseffektivitet eller verkningsfullhet, men utan
att gora en tydlig distinktion mellan dessa koncept. Detta marks bl.a. da resultaten fran
tidigare teoretiska och empiriska studier diskuteras och tolkas. I avsnitt 3 aterkommer vi till
en fordjupad diskussion kring denna problematik.

| korthet kan konstateras att Naturvardsverkets forslag om en reduktion i aterforingen ger en
Okad styreffekt och det innebér samtidigt att avgiftssystemets kostnadseffektivitet okar, dvs.
styrmedlets formaga att bidra till en given utslappsreduktion till lagsta majliga kostnad for
samhéllet forbattras. Stora delar av analysen ar val genomforda, och innehaller viktiga syn-
punkter pa styrmedlets andamalsenlighet; den ex post analys av 2008 ars avgiftshojning som
presenteras i Bilaga 2 ar ocksa vardefull och mycket kompetent genomford. Den viktigaste
kritiken som kan riktas mot rapporten ar att &ven om forslagen om reducerad aterforing och
ett fritak leder i rétt riktning, dvs. bidrar till att minska utslappen, betyder inte detta per auto-
matik att dessa forandringar far en omfattande effekt pa reduktionen av kvaveoxidutslappen.
Pa denna punkt &r det svart att komma till ndgon annan slutsats att rapporten vasentligt 6ver-
skattar de utslappsreduktioner som kan férvantas uppkomma som ett resultat av dndringarna.

1.4 Granskningens genomférande och disposition

| nasta avsnitt utgar vi fran tidigare studier och presenterar en enkel konceptuell analys av
vilka incitament det svenska systemet med kvéaveoxidavgift har pa foretagens incitament att
vidta utslappsreducerande atgarder. Det ska noteras att dven Naturvardsverkets rapport
innehaller konceptuella diskussioner kring mal och medel med en miljéavgift dar intakterna
aterfors till de avgiftspliktiga (se kapitel 7), och den innehaller manga kloka tankar. Den ana-
lys som foljer i avsnitt 2 nedan kan darfor ses som ett komplement till denna del i myndig-
hetens rapport, men vi tar aven upp viktiga oklarheter och svagheter i analysen.® I avsnitt 3
presenteras sedan en granskning av Naturvardsverkets analys dar vi gar in mer pa detaljer och
kommenterar specifika fragor och stillningstaganden. Denna genomgang féljer (med vissa
undantag) den disposition som Naturvardsverket har i sin rapport. | avsnitt 4 foljer avslut-
ningsvis nagra sammanfattande kommentarer samt ett antal generella lardomar for framtida
samhéllsekonomiska analyser pa miljdomradet.

! Lasaren bor notera att de reflektioner som tas upp i denna rapport kring hur styrmedelsanalyser kan (och bér)
genomforas, inklusive de kritiska synpunkter pa den analys som Naturvardsverket genomfort, tar ingen hansyn
till restriktioner i form av tid och resurser som verkets medarbetare naturligtvis varit tvungna att forhalla sig till.
Granskningen ska déarfor inte betraktas som ett “statement” av hur detta uppdrag exakt skulle ha genomforts,
utan den syftar snarare till att bidra med inspel som kan hjélpa till att forbattra framtida samhéallsekonomiska
analyser inom miljo- och energiomradet.
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2. En konceptuell analys av kvaveoxidavgiftsystemet

Det centrala syftet med det uppdrag som Naturvardsverket fatt ar att foresla mojliga andringar
i den svenska kvaveoxidavgiften sa att den far okad styreffekt i meningen att utsléappen
minskar. Just darfor ar det mycket viktigt att forstd hur styrmedlets utformning paverkar de
avgiftspliktiga foretagens incitament att reducera sina utslapp. | detta avsnitt introducerar vi
darfor en enkel ekonomisk modell som kan hjalpa till att beskriva under vilka férutséattningar
vi kan forvanta oss att avgiftssystemet leder till reducerade utsldpp. Sasom argumenteras for
nedan saknas i Naturvardsverkets rapport en analys som belyser denna fraga pa ett tydligt sétt.
Vi diskuterar bada forslagen: en reduktion av aterforingen (avsnitt 2.1) och inforandet av ett
generellt fritak (avsnitt 2.2). Det &ar viktigt att betona att det som analyseras nedan ar vilka
incitament kvaveoxidavgiften ger for utslappsreduktion; fokus ligger darmed pa avgiftens
verkningsfullhet dar hansyn tas bade till nivan pa avgiften samt till storleken pa aterféringen.
Detta innebar med andra ord att vi har utgar fran det huvuduppdrag som Naturvardsverket
fatt, och darfor inte explicit analyserar avgiftssystemets samhallsekonomiska effektivitet, t.ex.
i jamforelse med alternativa styrmedel (t.ex. avgift utan aterforing, utslappshandel etc.). |
avsnitt 3 aterkommer vi dock delvis till frigan om andra styrmedelskriterier.

2.1 Effekter av en reducerad aterforing

Den modell som introduceras nedan bygger pa Hoglund (2000), men de viktigaste delarna och
slutsatserna har upprepats i flertalet senare studier (se bl.a. Sterner och Hoglund Isaksson,
2006; Soderholm, 2013). Modellen antar inledningsvis att det finns totalt n avgiftspliktiga
foretag. For ett enskilt foretag i kan de totala produktionskostnaderna inledningsvis uttryckas
som C; = f(u;, yi), dar u; ar utslappen av kvéaveoxider i kg och y; ar energiproduktionsnivan
(t.ex. uttryckt i MWh).?

Om inga kvéaveoxidreducerande styrmedel infors kommer foretaget inte ha nagra incitament
att reducera utslappen eftersom en given 6kning i utslappsnivan inte leder till hdgre kostnader
for verksamheten (dvs. 6Ci/ou; = 0). Da en avgift motsvarande t kronor per kg utslapp laggs
pa foretaget och en viss summa ocksa aterfors forandras dock denna kostnadsbild. Forst maste
foretaget betala en viss avgift t for varje kg utslapp som det genererar, vilket ger en kostnad
pa totalt tu;. Avgiften ar lika hog for alla n foretag.

Storleken pa den summa som aterfors till det enskilda foretaget beror i det svenska systemet
pa: (a) storleken pa de totala intakter staten far fran avgiften, dvs. tY u;; samt (b) pa hur stor
foretagets energiproduktion ar i forhallande till den totala energiproduktionen hos alla
avgiftspliktiga foretag, dvs. yi/Yyi.> Om den svenska staten exempelvis far in 50 miljoner

2 | det svenska kvaveoxidavgiftssystemet &r det de enskilda anlaggningarna som &r avgiftspliktiga, och ett och
samma foretag kan &ga flera anlaggningar. Detta faktum forandrar dock inte pa nagot vasentligt satt den analys
och de resultat som diskuteras i detta avsnitt.

% Vi bortser har for enkelhets skull fr&n det avdrag som Naturvardsverket gor for att tacka sina administrativa
kostnader kopplade till avgiftssystemet (normalt ca 1 procent av den totala aterféringen).
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kronor, kommer ett enskilt foretag i som star for 10 procent av den totala energiproduktionen
att aterforas totalt 5 miljoner kronor. Nar ett sadant system finns pa plats kan foretagets totala
produktionskostnader uttryckas som C; = f(uj, yi) + tu; — tYui(yi/Yyi). Denna enkla modell
kan nu anvandas for att analysera frdgan om hur ett enskilt foretags kostnader och intakter
paverkas av att slappa ut mer kvaveoxid. For ett foretag som stravar efter att minimera sina
kostnader ar svaret pa denna fraga helt avgorande for vilka incitament som &garna har for att
investera i utslappsreducerande atgarder. | resterande delar av detta avsnitt kommer vi att
belysa tva olika effekter: (a) en marginalkostnadseffekt som handlar om hur ett foretags kost-
nader och intakter paverkas om foretaget véljer att reducera sina utslapp; samt (b) en genom-
snittskostnadseffekt som handlar om att aterféringen av avgiften paverkar den totala kostnads-
bilden for de berdrda foretagen.

Den forsta av dessa effekter kan vi belysa genom att utifran var enkla modell hérleda forsta
ordningens villkor for kostnadsminimering. Detta villkor fas genom att derivera kostnads-
funktionen med avseende pa u; och satta detta uttryck lika med noll. Detta leder till féljande
villkor:

-aci/aui = t(1-yi/2yi) =t- t(y./Zy.) (l)

Denna analys visar att om foretagets dgare vill minimera sina kostnader kommer den att
reducera sina utsldpp upp till den punkt dar de marginella utslappsreduktionskostnaderna
(dvs. -Ocilou;) ar lika med avgiften (per kg) multiplicerat med en faktor som korrigerar for
foretagets andel av den totala energiproduktionen (3y;) i kollektivet som helhet. En viktig
slutsats & med andra ord att kostnaderna for foretaget av att sldppa ut ett extra kilo
kvaveoxider blir lagre an nivan pa avgiften t eftersom dgarna vet att en viss del av utgifterna
aterfors. Om exempelvis t ar 50 kronor per kg och foretagets andel av den totala energi-
produktionen &r 10 procent kommer utslédppsreduktionen att drivas fram till den punkt dar
marginalkostnaden for reduktion &r lika med 45 kronor per kg.

En otvetydig slutsats & med andra ord att aterféringen reducerar foretagets incitament att
minska sina utslapp. | denna mening ar Naturvardsverkets forslag om att halvera omfattningen
pa aterforingen en atgard som bor leda till reducerade utslapp. En viktig fraga ar dock hur
pass viktig aterforingen &r for incitamentsstrukturen i praktiken, och saledes om de forvantade
utslappsreduktionerna blir omfattande eller mattliga.

Om det endast skulle finnas ett enda avgiftspliktigt foretag skulle incitamenten att reducera
utslappen vara obefintliga (eftersom da ar yi/Yy; = 1); i detta specialfall vet detta enda foretag
med sékerhet att det far tillbaka exakt samma summa som det betalar in via avgiften. Ju fler
foretag som finns i systemet desto osakrare och mindre viktig blir dock aterféringsdelen av
avgiftssystemet. Da det enskilda foretagets andel av den totala energiproduktionen narmar sig
noll far vi “standardlosningen” att foretagen valjer att reducera sina utslapp upp till den punkt
dar den marginella reduktionskostnaden ar lika med avgiften t. Anledningen till att ater-
foringskomponenten av systemet ger mattliga effekter pa incitamenten till utslappsreduktion i
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en situation med manga avgiftspliktiga aktorer, ar att storleken pa aterforingen da till stora
delar bestdms av hur mycket alla andra aktorer valjer att producera. Foretagen kan darfor inte
paverka storleken pa aterféringen annat &n mycket marginellt; i vart exempel med 10 procents
andel av den totala energiproduktionen kan foretaget inte paverka 90 procent av det belopp
aterfors.

Detta &r ett resultat som upprepats i flera andra studier. Sterner och Hoglund Isaksson (2006)
konstaterar t.ex. att: "when charges are refunded, the incentives for abatement are essentially
the same as for a tax as long as there are many producers,” (s. 93). | det svenska systemet
fanns 2013 totalt 422 avgiftspliktiga produktionsenheter, och inget foretag har rimligen haft
nagon dominant position i systemet (dvs. en mycket hog yi/>yi) dven om flera anlagg-
ningar/pannor ofta &gs av samma bolag. Tidigare bedomningar visar att stora foretag sasom
Fortum och EON har var for sig statt for ca 7-9 procent av den avgiftsbelagda energiproduk-
tionen.

Vi kan ocksa illustrera detta med ett helt annat exempel. Alla svenska hushall med barn som
ar yngre an 16 ar far barnbidrag som ett extra tillskott till hushallskassan, och det totala
utfallet for varje hushall beror endast pa hur manga barn foraldrarna har. Om antalet bidrags-
berattigade barn okar sa far staten betala ut mer pengar totalt. En forandring av storleken pa
barnbidraget kommer inte att namnvart paverka hushallens incitament att varken reducera
eller 6ka anvandningen av el. Framforallt vet hushallen att &ven om de valjer att reducera sin
elanvandning har detta inga som helst effekter pa hur mycket som betalas ut i barnbidrag.

Anta att staten nu bestdmmer sig for att hela budgeten for barnbidraget ska finansieras med
hjélp av en skatt pa hushallens elanvandning exklusive el for uppvarmning (t 6re per kwh). |
detta fall kommer den totala statliga budgeten for barnbidragen att bero pa hur hog den totala
anvandningen av hushallsel ar (multiplicerat med nivan pa elskatten). For att varje barn ska
tilldelas samma belopp per manad maste staten da vikta utbetalningarna till respektive hushall
utifrdn hur manga barn dessa har. 1 och med denna forandring har incitamentstrukturen for
elanvandning forandrats pa tva satt: (a) hushallen kommer att ha ett okat incitament att spara
pa hushallsel eftersom for varje KWh som sparas tjanar de ett extra belopp motsvarande t 6re;
men (b) detta incitament forsvagas pa grund av att for varje kwWh el som sparas far staten in
lite mindre skattepengar och bidraget per barn maste sénkas lite grann (jamfor med ekvation
(1)). I detta fall finns med andra ord en koppling mellan viljan att spara el & ena sidan och hur
stora de enskilda barnbidragen blir & den andra. Detta betyder att staten i princip hér kan vélja
att stimulera fram minskad elanvandning genom att reducera nivan pa barnbidragen, men
poangen ar (aterigen) att denna enskilda atgard skulle ha mycket marginella effekter eftersom
det enskilda hushallets inverkan pa bidragsbeloppet som erhalls narmast ar obefintlig. Sa aven
om systemet gynnar hushall med manga barn och Iag elanvandning betyder inte det att barn-
bidraget ger hushallen starka incitament att spara pa el.

Slutsatsen ar darfor att marginalkostnadseffekten innebar att aterforingsmekanismen i det
svenska kvéaveoxidavgiftssystemet (givet antagandet om kostnadsminimering) endast tenderar
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spela en begransad roll for att ge direkta incitament till utslappsreduktion. Aven om Natur-
vardsverkets forslag om att halvera aterforingsbeloppen innebar mer omfattande incitament
for utslappsreduktion, ar denna effekt med sannolikt mattlig. En viktig orsak till varfor Natur-
vardsverket kommer fram till slutsatser som vasentligt skiljer sig at fran de som presenteras
ovan ar att verket fokuserar pa avgiftssystemets nettoutfall pa foretagen snarare &n pa vilka
incitament som det leder till. 1 systemet finns t.ex. nettovinnare, dvs. foretag for vilka stor-
leken pa aterforingen (dvs. tYui(yi/Yy;)) Overstiger det belopp som betalats in i avgift (dvs.
tu;). Men detta utfall ger lite vagledning om hur utslappen paverkas av systemets utformning;
aven om vi forandrar systemet sa att alla foretag blir nettoforlorare betyder inte det att vi far
omfattande utslappsreduktioner sa lange avgiftsnivan t ar oférandrad. Med manga foretag
tenderar aterforingen att likna en subvention av klumpsummekaraktar, som inte paverkar mar-
ginalvillkoren.

Sasom papekats ovan skapar dock dven aterféringen vad man skulle kunna kalla en genom-
snittskostnadseffekt. Om staten aterfor avgiften blir det Gverlag mer l6nsamt att verka i de
berérda sektorerna, dvs. genomsnittskostnaden sjunker, och det kan leda till att nya foretag
etableras och/eller att produktionen i existerande foretag 6kar som en foljd av nyinvesteringar.
Denna effekt inkorporeras inte explicit i ovanstdéende modellanalys, men potentiellt kan den
vara viktig. En reducering av aterféringen skulle med andra ord kunna leda till mindre energi-
produktion, och lagre utslapp som en foljd. En viktig podng ar dock att inte heller denna
effekt kan belysas genom att studera nettoutfallen for foretagen; det ar helt vasentligt att
sarskilja pa incitamenten pa marginalen (se ovan) a den ena sidan och genomsnittskostnads-
effekten a den andra. Det gar inte att “bunta ihop” dessa och betrakta resultatet som en “netto-
effekt”.

For att analysera storleken pa den energiproduktionsreduktion som en reducerad aterforing
skulle medfora skulle man behdva studera den totala kostnadsbilden for foretagen, och hur en
reducerad aterforing skulle paverka denna samt lénsamheten i nya investeringar. Aven om det
finns en utslappsreducerande effekt dven i detta fall & kommer dven den med storsta sanno-
likhet att vara forhallandevis marginell. Ett forsta skal till detta ar den totala storleken pa den
reducerade aterforingen, dvs. 330 miljoner kronor per ar, ar forhallandevis sma summor om vi
relaterar det till branschens storlek samt kostnaderna for att t.ex. etablera nya produktions-
enheter. Ar 2013 var den totala energiproduktionen fran de avgiftsbelagda enheterna 73 TWh.
En reducerad aterféring pa 330 miljoner kronor motsvarar darfor en genomsnittlig kostnads-
okning pa endast ca 0,5 6re per KWh.

Ett annat skal till att utslappsreduktionen kan bli mattlig ar att pa vissa av de relevanta mark-
naderna rader ofta ofullstandig konkurrens, ndgot som ocksa Naturvardsverket papekar i sin
rapport. Pa fjarrvarmemarknaden finns exempelvis betydande intradesbarriarer, och manga
lokala fjarrvarmeat kan betraktats som naturliga monopol. Detta gor att aven om aterforingen
begransas sa betyder det inte per automatik att produktionen gar upp; foretagen kan i stéllet
kompensera for kostnadsokningen genom att ta ut hogre priser fran konsumenterna.



2.2 Effekter av ett generellt fritak

Avslutningsvis ar det pa sin plats att diskutera hur ett generellt fritak for all energiproduktion
under 25 GWh skulle paverka foretagens incitament att reducera utslappen. Enligt det radande
systemet &r alla energiproduktionsanlaggningar med en produktion pa 25 GWh och mindre
helt undantagna fran kvéaveoxidavgiften, men anlaggningar som producerar 26 GWh eller mer
maste betala avgiften for alla utslapp. Naturvardsverkets forslag innebér att alla anlaggningar
oavsett produktionsniva far ett fritak pa 25 GWHh. Det ar inte helt tydligt hur detta ar tankt att
omséttas i praktiken, men vi antar for enkelhets skull att vi har ett enkelt linjart samband
mellan energiproduktionen och utslappsnivaerna. Om en anléaggning exempelvis producerar
100 GWh och slapper ut 20 000 kg kvaveoxider kommer ett fritak innebéra att anlaggningen
endast behdver betala en avgift t for 15 000 kg utslapp.

| Figur 2 illustreras effekterna av ett sadant fritak. Den horisontella axeln visar omfattningen
pa utslappsreduktionen, r, dar r, motsvarar 100 procents reningsniva for ett enskilt foretag.
Ett foretag som producerar mer an 25 GWh kommer att jamfora storleken pa avgiften t med
de marginella utslappsreduktionskostnaderna (-oci/ou;i), och vélja att rena utslappen upp till
den punkt dar t=-0ci/ou;; detta ger en reningsniva pa ro. Darefter ar det billigare att betala
avgiften dn att rena utslappen, och den avgiftspliktiga utslappsnivan ar lika med rp-ro. Med ett
generellt fritak enligt Naturvardsverkets forslag behdver dock inte foretaget betala for alla
utslapp utan endast for de nivaer som motsvarar den energiproduktion som overstiger 25
GWh. | Figur 2 antar vi att detta motsvarar utslappsnivan r,-ry. Foretaget betalar saledes for
utsldppen ro-rq, och det innebdr en total skatteutgift motsvarande den streckade ytan i figuren,
dvs. t(ro-ry).

$/kg
100%
- 'aCi/aui
t
> 1 (kg)
0 o r r

Figur 2: Effekterna av ett fritak for kvaveoxidavgiften

En viktig slutsats av denna enkla analys ar att inforandet av ett generellt fritak inte pa ett
vasentligt satt forandrar de marginalvillkor som presenterades i ekvation (1). Avgiften “biter”
pd samma satt som i en situation utan fritak. Det enda som sker ar att storleken pa ater-

9



foringen reduceras en aning, men som redan diskuterats ovan ar den reella effekten av detta
pa foretagets incitament att vidta utslappsreducerande atgarder troligtvis marginell.

3. Fordjupad diskussion av Naturvardsverkets analys

| detta avsnitt fordjupas diskussionen av Naturvardsverkets rapport, och vi kommenterar ana-
lysen avsnitt for avsnitt. En del av den problematik som diskuterats ovan (t.ex. rérande ater-
foringens incitamentseffekter) illustreras och en del andra fragor kring analysen tas upp. Efter
en svensk och en engelsk sammanfattning introduceras rapportens innehall i kapitel 3. | detta
kapitel beskrivs det underliggande regeringsuppdraget, och forfattarna forklarar hur studien
avgréansats och genomforts. | denna del av rapporten diskuteras bl.a. kort kvaveoxidavgiftens
mal, och en distinktion gors mellan att, enkelt uttryckt, reducera de totala utslappen och att
reducera de specifika utslappen (dvs. utsldppen per producerad energienhet). Forfattarna
papekar att fokus i rapporten ligger pa det forsnamnda malet, och att flera tidigare utvarde-
ringar framforallt fokuserat pa de specifika utslappen.

Detta &r samtidigt en ganska marklig uppdelning. En viktig egenskap hos en avgift som satts
efter antalet kilo utslapp &r att den ger ett foretag full flexibilitet att valja om det vill reducera
utslappen samt i sa fall hur detta ska astadkommas. Foretaget véljer sdledes inte mellan att
antingen minska de totala utslappen eller att minska de specifika utslappen. | flera rapporter
fran Naturvardsverket papekas hur de specifika kvaveoxidutslappen har reducerats sedan
avgiftens inférande 1992 medan de totala utsldppen inom avgiftskollektivet legat mer eller
mindre stilla (Naturvardsverket, 2012, 2014).* Naturvardsverkets analys ger darfor sken av att
kvaveoxidavgiften endast klarat av simulera fram minskade specifika utslapp. Den intressanta
fragan ar dock hur de totala utsldappen hade utvecklats i ett referensscenario; utan den 6kning i
utslappseffektiviteten som skett sedan 1992, och som atminstone delvis kan forklaras av
kvaveoxidavgiften, hade de totala utsldppen med stor sannolikhet varit betydligt hogre idag.
En mer rimlig tolkning av den observerade utvecklingen an den som Naturvardverket gor ar
att de energiproducerande foretagen svarade pa inférandet av avgiften genom att minska sina
utslapp (i forhallande vad de annars hade varit), och detta genom att effektivisera sina pro-
cesser snarare an genom att minska den totala energiproduktionen. Att de observerade totala
utsldappen inte har minskat under perioden 1992-2013 beror darfor pa att andra faktorer drivit
upp utslappen (t.ex. en okad efterfragan pa de energitjanster som avgiftskollektivet produce-
rar).> Av denna anledning &r det missvisande att som Naturvardsverket (2014) kontstatera:

* Tabell 1 i Naturvardsverkets rapport (2014) illustrerar hur de specifika utslappen sjunkit fran drygt 0.4 kg per
MWh nyttigjord energi &r 1992 till mindre 4n 0.2 kg per MWh 20 ar senare.

® | Bilaga 2 i verkets rapport gors en ekonometrisk analys av 2008 &rs avgiftshojning dar explicit hansyn tas till
ett referensfall, och for denna senare period kan forfattarna inte hitta att avgiften haft ndgon effekt pa de totala
utslappen inom kollektivet. Detta styrks ocksa av att reduktionen i utslappseffektiviteten varit klart begransad
under perioden fran 2008 och framat (Naturvardsverket, 2014, Tabell 1). Detta ska dock inte tolkas som att det
generellt sett har saknats en styrmekanism for att minska de totala utsldppen utan snarare att de marginella
reningskostnaderna har varit fér htga for att utslappsreduktion ska vara ett attraktivare alternativ jamfért med att
betala den hogre avgiften pa 50 kronor.
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"Stort fokus har legat pa teknikutveckling for att minska de specifika kvaveoxidutslappen
for att skapa en renare energiproduktion ur kvaveoxidsynpunkt. Det har daremot saknats
en styrmekanism for att minska de totala utslappen fran avgiftskollektivet.” (s. 26).

Att en utslappsavgift styr mot minskade totala utslapp (jamfort med om avgiften &r noll) &r
givet; den relevanta fragan handlar snarare om storleken pa denna utslappsreduktion. Att 2008
ars hojning av avgiften inte gav den énskade effekten pa utslappsnivaerna (se t.ex. Natur-
vardsverket, 2012), behover heller inte betyda att detta ocksa skulle komma att gélla dven for
ytterligare avgiftshojningar. Det enda vi vet med sékerhet ar att vid en given tidpunkt ar den
marginella reningskostnadskurvan monotont stigande, och om avgiftsnivan hojs ytterligare
kan atgarder som tidigare varit olonsamma bli intressanta. Huruvida det ligger till sa samt hur
stor effekten blir pa utslappen kan vi inte fa reda pa genom att underscka effekten av tidigare
avgiftshojningar. Det bor ocksa papekas att en hojning av avgiftsnivan gor det ocksa mer
intressant for foretagen att mer aktivt leta efter och/eller utveckla mer effektiva och billiga
utslappsreduktionsatgarder; effekterna av dessa anstrangningar ser vi dock inte alltid nagra
fatal ar efter avgiftshéjningen tréatt i kraft.

Distinktionen mellan totala och specifika utslapp aterkommer ocksa da rapporten i kapitel 4
diskuterar olika alternativ for att na en okad styreffekt pa kvaveoxidavgiften. Har konstateras
t.ex. att en hojning av avgiften kan bidra till att minska de specifika utslappen men om malet
ar att minska de totala utslappen “&r det av intresse att dessutom justera avgiftens konstruk-
tion, t.ex. genom en sankning av aterforingsbeloppet till foretagen,” (Naturvardsverket, 2014,
s. 18). Rapporten véljer som sagt att fokusera pa det sistnamnda. | ljuset av den analys som
presenteras ovan i avsnitt 2 &r dock detta ett tveksamt val om det ar en signifikant 6kning av
styreffekten som ar malet. En reduktion av aterféringen innebar visserligen en tkad styreffekt
men effekten av sannolikt mer omfattande;® ett alternativ ar naturligtvis ocksa att kombinera
dessa atgarder.

Kapitel 4 innehaller ocksa en kort genomgang av redan genomforda utvarderingar av avgifts-
systemet; denna genomgang ar instruktiv och inbegriper aven forklaringar till varfor de olika
utvarderingarna kommit fram till de slutsatser som presenteras. Denna del av rapporten hade

® Anta att vi har ett féretag som star for 10 procent av den totala energiproduktionen i avgiftskollektivet, och att
avgiften initialt ligger pa 50 kronor per kg utslapp. Om foretaget valjer att reducera ett kg av sina utslapp hander
tva saker; de undviker en kostnad pa 50 kr men de far ocksa mindre tillbaka eftersom de totala skatteintakterna
som finns att fordela minskar med totalt 50 kr. Eftersom foretagets andel ar 10 procent far man nu 5 kronor
mindre tillbaka, och detta reducerar (allt annat lika) incitamenten att reducera utslappen. Sammantaget kommer
ett kostnadsminimerande foretag att reducera utslappen upp till den punkt dar den marginella reningskostnaden
ar 45 kronor (50-45). Jamfor nu tva alternativ: (a) en hojning av avgiften till 60 kr per kilo; och (b) en halvering
av det terforda beloppet (men en bibehallen prislapp pa varje utsldppsenhet). | det forsta fallet kommer féretaget
att driva sin utslappsreduktion fram till den punkten dar den marginella reningskostnaden &r 60-6=54 kronor. |
det andra fallet kommer foretaget att driva sin utslappsreduktion fram till den punkten dar den marginella
reningskostnaden ar 50-(0.5*5)=50-2,5=47,5 kronor. Incitamenten till utsldppsreduktion &r stdrre i det forsta
fallet, och detta sker trots att den totala aterféringen 6kar (fran 5 till 6 kronor) da avgiften hojs (fran 50 till 60
kronor per kg). Till detta kommer den s.k. genomsnittskostnadseffekten, som dock ocksa bor vara blygsam i det
svenska fallet (se resonemanget i avsnitt 2.1).
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dock haft mycket att vinna pa att ha en konceptuell analys av avgiftssystemet som utgangs-
punkt. Vissa argument som anvands i tidigare studier ar svara att forsta, men riskerar ibland
att felaktigt accepteras som legitima forklaringar till exempelvis avgiftens begrénsade effekt
pa utslappen under senare ar. Ett exempel pa detta ar nar Naturvardsverkets rapport fran 2012
diskuteras, och det dar konstateras att avgiftens aterféringsmekanism kan stimulera foretagen
att vidta kvaveoxidreducerande atgarder. Varfor skulle den astadkomma detta nar det snararer
ar tvartom?

En konceptuell analys presenteras i stallet i kapitel 5, detta efter att avgiftens tillkomst och
konstruktion beskrivits pa ett fortjanstfullt satt. Det uttalade syftet med denna analys ar att
redogora for hur avgiftens utformning skapar incitament for utslappsminskningar. Forfattarna
papekar helt riktigt att den svenska kvéveoxidavgiften bor beskrivas och analyseras i tva
delar, den forsta delen handlar om avgiften som ett pris pa varje kg utslapp medan den andra
delen handlar om aterféringen av de intakter som genererats. Vi kommer att har framforallt
uppmarksamma Naturvardsverkets analys av aterféringsmekanismen och den resulterande
nettoeffekten (se framforallt avsnitt 5.3.2.3 i verkets rapport).” Verkets analys pa denna punkt
fokuserar pa en kortsiktig och en langsiktig effekt.

Den kortsiktiga effekten handlar om den aggregerade effekten pa marknaden, och utgar fran
att foretagen endast kan anpassa sin produktion som respons pa avgiften. Naturvardsverket
havdar att i och med aterféringen kommer foretagen att i genomsnitt betala 0 kronor per kg
utslapp, och som ett resultat av detta kommer aterféringen att innebéara att avgiftens initiala in-
citament uteblir. Pa kort sikt, havdar forfattarna, hander med andra ord inte mycket. Pa "lang
sikt” uppstar daremot “dynamiska effekter” eftersom foretagen konkurrerar om de medel som
aterfors till foretagen. | korthet skapar systemet vinnare och forlorare, och har ar féretag med
laga utslapp per producerad enhet energi vinnare.

Det finns flera problem med ovanstaende resonemang. Det &r ju helt korrekt att i genomsnitt
ar nettobetalningen noll (om vi bortser fran avdraget for de administrativa kostnaderna), men
det intressanta for incitamentstrukturen ar hur féretagen paverkas pa marginalen samt hur
ldnsamheten paverkas totalt och om detta innebar minde produktion.® Den relevanta fragan &r
inte nettoutfallet pa avgiftskollektivet utan vilka incitament som moter de enskilda foretagen;
da maste vi sarskilja pd marginalkostnadseffekten och genomsnittskostnadseffekten! Aven om
det ar korrekt att konstatera att kvaveoxidavgiftssystemet &r en kombination av en avgift och
en subvention, kan detta inte tas som intéakt for att dessa tva styrmedel tar ut varandra bara for

" Aven den forsta delen innehdller dock en del resonemang som kan ifragasattas. Exempelvis far forfattarna det
att lata som att avgiftens kortsiktiga effekter pa utsldappen endast handlar om de utslappsreduktioner som féljer
av minskad produktion (se ocksd Figur 2, s. 30). S& behdver det inte alls vara; dven atgarder som effektiviserar
produktionen kan vara relativt billiga och latta att implementera snabbt. Detta kanske inte géller for dagens
avgiftspliktiga anlaggningar vid en avgiftshojning, men sa var det sannolikt direkt efter att kvaveoxidavgiften
infordes 1992.

® | Figur 2 i Naturvardsverkets rapport (s. 30) illustreras hur avgiften (per kg) héjer marginalkostnaden for att
producera energi, medan &terforingen sianker marginalkostnaden till samma niva som innan avgiftssystemets
inforande. Den senare effekten blir dock i praktiken liten.
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att samma totala belopp &r i omlopp. Detta ar ju helt avhangigt hur subventionen/aterforingen
ar utformad (och eventuellt villkorad), och pa denna punkt blir parallellen till resonemanget i
t.ex. Baumol och Oates (1988) en aning vilseledande. Dessa forfattare diskuterar subventioner
som ar explicit utformade for att ge incitament till utslappsreduktion, t.ex. att foretagen far ett
visst belopp for varje kg utslapp som undviks (eller som understiger en viss niva). Har
uppstar, som forfattarna antyder, tva motsatta effekter. Det skapas ett direkt incitament att
minska utslappen, men eftersom subventionen gor det totalt sett I6nsammare att producera
kommer produktionen att 6ka, t.ex. i form av att fler foretag vill in pa de berérda marknaderna
(se ocksa avsnitt 2.1).

Sa fungerar dock inte aterforingen inom ramen for den svenska kvéveoxidavgiften. Det ar
visserligen korrekt att dven i detta fall innebér sjalva aterforingen (allt annat lika) att energi-
produktionen totalt sett blir Ionsammare och detta styr i viss man mot 6kade utslapp. Men
sasom vi redan papekat finns det tva skal till varfor denna effekt tenderar att vara blygsam.
Det forsta skalet & resonemanget i Baumol och Oates (1988) bygger pa ett antagande om
fullstandig konkurrens pa marknaden, och dar darfor en lagre genomsnittkostnad direkt
medfor 6kad produktion (t.ex. via nyetablering) upp till den punkt dar endast “normala”
vinster gors. Pa flera av de berorda marknaderna i det svenska systemet rader dock ofullstan-
dig konkurrens, och den reduktion i produktionen som ska generera mindre utslapp behdver
inte bli av eftersom foretagen kan tdcka hogre kostnader genom att ta ut hogre konsument-
priser. Den reduktion i aterféringen som foreslas av Naturvardsverket ar dessutom relativt
blygsam i forhallande till branschens totalt produktion och omsattning (se avsnitt 2). Det
andra skalet &r att foretagen i mycket liten man kan paverka storleken pa aterféringen genom
forandringar i det egna beteendet. Det ar naturligtvis sa att om ett foretag inom avgifts-
kollektivet véljer att oka sin energiproduktion tillfaller en storre del av det totala aterférings-
beloppet detta foretag. Men sasom illustrerats i avsnitt 2 baseras aterforingen pa foretagets
andel av den totala energiproduktionen; om den ar liten blir aterforingen narmast att betrakta
som en klumpsumma som inte generar nagra incitament till utslappsreduktion. Den avgift som
laggs pa varje kg kvaveoxidutslapp haller ocksa tillbaka drivkraften att 6ka produktionen.

Sammanfattningsvis slutar kapitel 5 i rapporten med ett ganska stort fragetecken om hur man
bor se pa kvaveoxidavgiftens effekter pa incitamenten att reducera utslappen. Forfattarna
konstaterar att det finns motstridiga resultat inte minst vad géller aterforingens effekter. Detta
genomsyrar till viss det forslag till 6kad styreffekt som laggs fram, och kanske framférallt hur
man motiverar det. Naturvardsverket foreslar a ena sidan att storleken pa aterforingen ska
reduceras, men konstaterar samtidigt i sin sammanfattning att om man behaller ett inslag av
subvention av tekniska losningar som gynnar avgiftskollektivets renaste energiproduktion,”
(Naturvardsverket, 2014, s. 7). Hur detta ska ge okade incitament att reducera utslappen ar
dock svart att se; aterforingsbeloppen ar pa inget satt oronmarkt for sadant stod. Pa andra
delar i rapporten ar forfattarna tydliga med att det viktigaste skalet till att behalla en viss ater-
foring ar den begransade konkurrensen pa de relevanta marknaderna. Litteraturen visar att
genom att behalla en viss grad av subventionering kan man sakerstalla att konsumentpriserna
inte blir for hoga ur ett samhéllsekonomiskt perspektiv (se t.ex. Gersbach och Requate, 2004).
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Samtidigt starker ju detta vart argument ovan om att den aterforing som trots allt sker riskerar
att ha sma effekter pa produktionsnivan och saledes dven pa utslappen.

Kapitel 6 i Naturvardsverkets rapport ger en vardefull beskrivning av statistik som bland
annat visar totala utslapp, specifika utslapp och energianvandning i avgiftskollektivet. Detta ar
en overlag valskriven del av rapporten, och den gor att lasaren far en kansla for utvecklingen
over tid. Nagra punkter fortjanar dock att kommenteras:

e Aven i detta kapitel noteras att kvaveoxidavgiften har haft en begransad "funktion nar
det galler att reducera de totala utslappen,” (s. 33). En sadan slutsats gar dock inte att
dra utan ett relevant referensscenario for hela tidsperioden. Forfattarna aterkommer
ocksa till resonemanget att utvecklingen av de totala respektive de specifika utslappen
ger "tva motstridiga bilder,” (s. 41), men sasom redan konstaterats behover det inte
finnas nagot motstridigt i detta.

e | avsnitt 6.3 aterkommer samtidigt rapporten till fragan om sambandet mellan avgiften
och kvaveoxidutslappen, och har introduceras de ekonometriska analyser som presen-
teras i Bilaga 2. Dessa analyser fokuserar pa 2008 ars hojning av avgiften, och &r
genomforda pa ett mycket bra satt. Anvandningen av s.k. difference-in-difference
skattningar &ar val lampade for den typ av ex post analys som gors har (se t.ex. Angrist
och Piscke, 2009).

e | rapportens huvudtext finns samtidigt en tendens att uttrycka sig for generellt kring
avgiftens styreffekt. Det ar sannolikt att 2008 ars hojning av avgiften hade mycket sma
effekter, men det betyder inte sasom papekats ovan att avgiftens styreffekt 6verlag bor
betraktas som lag. En analys av utslappen fore och efter 1992 ars inforande av avgiften
skulle troligtvis visa pa en tydlig negativ effekt pa utslappen, och framtida héjningar
skulle kunna fa storre effekter pa utslappen an vad 2008 ars avgiftshojning innebar.
Den senare fragan kan vi endast besvara genom att i mer detalj analysera marginal-
kostnadskurvan for utslappsreduktion (se ovan).

| kapitel 7 (och sedan dven i kapitel 8) aterkommer rapporten till den principiella fragan om
en utslappsavgift kombinerat med aterforing ar ett val fungerande styrmedel for att reducera
kvaveoxidutslappen. | avsnitt 7.2 diskuteras varfor eller varfor inte intdkterna fran avgiften
bor aterforas till verksamheten. Denna diskussion innehaller en rad viktiga poanger, men ett
problem &r att forfattarna vaxelvis pratar om kostnadseffektivitet, samhallsekonomisk
effektivitet och verkningsfullhet. Har konstateras t.ex. att Sterner och Hoglund Isaksson
(2006) visar att en skatt med aterforing ar ett mer kostnadseffektivt styrmedel jamfort med
t.ex. administrativa styrmedel;® detta har dock litet att géra med avgiftens verkningsfullhet.
Samma forfattare aterger ju ocksa de resultat som vi presenterat i avsnitt 2.1. P4 motsvarande
satt handlar studien av Gersbach och Requate (2004) om aterforing av en utslappsavgift &r
samhéllsekonomiskt effektiv under olika forutsattningar. Forfattarna visar t.ex. att om den

® Sterner och Hoglund Isaksson (2006) argumenterar ocksé for att aterforingen kan innebéra att det &r lattare att
infora en hog avgift om intakterna aterfors. Detta ror dock inte i sig frdgan om hur avgiftens styreffekt kan hojas.
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avgiftsbelastade marknaden kannetecknas av ofullstandig konkurrens (och darfor av fér hoga
konsumentpriser) kan aterféringen hjalpa till att pressa tillbaka priserna och reducera de
samhillsekonomiska forlusterna av den bristande konkurrensen (se ocksd ovan). Aven om
uppdraget handlar om avgiftssystemets styreffekt (verkningsfullnhet) ar dessa studier ocksa
viktiga for att bedoma forslagens kostnadseffektivitet och samhallsekonomiska effektivitet.
Detta hade dock kunnat uttryckas tydligare i forfattarnas tolkning av uppdraget.

Sasom vi papekat ovan valjer Naturvardsverket att likstalla nettoutfallet (avgift minus ater-
foring) for foretagen med incitamenten for utslappsreduktion, och som partiellt stod fér denna
standpunkt anges att de foretag som har varit nettovinnare i systemet (t.ex. energiprodu-
centerna) minskat sina utslapp i mindre omfattning &n de fOretag som varit nettobetalare (t.ex.
pappers- och massaindustrin) (se dven Naturvardsverket, 2014, s. 54). Detta ar dock inga
starka indicier. Alla foretag moter i grunden samma incitament i form av nivan pa avgiften
per kg. Att energiproducenterna inte minskat sina utslapp lika mycket beror pa att deras totala
produktion okat (se Figur 6 i Naturvardsverket, 2014, s. 37); detta gor att denna grupp som
kollektiv far ta emot en storre andel av aterforingen (och darfoér framstar som vinnare i
systemet). Pa motsvarande satt ar forlorarna i systemet de som inte 6kat sin energiproduktion i
namnvérd omfattning; de rapporterar darfér mindre utslapp men gynnas inte lika mycket av
aterforingen. Det ar med andra inte korrekt att anta att nettoavgiften ger korrekt information
om hur foretagen kommer att reagera pa en halverad aterforing; snarare ar det sa att en hog
nettoavgift i sig &r ett resultat av en méttlig utveckling av energiproduktionen.

Detta betyder inte att aterféringen inte alls leder till (allt annat lika) hogre utslapp; poangen ar
aterigen att vi inte kan anvanda storleken pa nettoavgiften for att underséka denna fraga. Det
ar darfor inte korrekt att som Naturvardsverket (2014) konstatera att:

”Nettoavgiftens storlek motsvarar en ren utslappsskatt i samma storlek. Det ar ur det per-
spektivet drivkraften att minska sin nettoavgift som utgér huvudincitament for verksam-
hetsutdvaren att investera i NOx-reducerande atgarder.” (s. 54).

Som vi varit inne pa ovan gor aterforingen att det blir 1nsammare att finnas i de branscher
som omfattas av avgiften. Aven om aterféringen inte paverkar marginalvillkoren i namnvard
omfattning kan den i viss man paverka I6nsamheten i branschen genom att skifta ned den
totala genomsnittskostnadskurvan. For att kunna saga nagot om storleken pa denna effekt
skulle vi dock narmare behdva analysera vinstnivaer och drivkrafter till nyproduktion i t.ex.
fjarrvarmesektorn. Detta gors dock inte i Narturvardsverkets analys, och inte heller i tidigare
utredningar av kvaveoxidavgiften.

Kapitel 8 avslutas med en kort summering av de alternativ som sedan konsekvensbeddms: en
50 procentig reduktion i aterféringen samt att ett fritak infors for all produktion upp till 25
GWh.

19 Skillnader i den observerade utslappsreduktionen kan ocksé bero pé olika marginalkostnadskurvor for de olika
féretagskategorierna.
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Kapitel 9, som &r rapportens avslutande kapitel, diskuterar sedan vilka effekterna av dessa tva
forslag kan bli. En del av kapitlet analyserar hur foretagens intakter och kostnader skulle pa-
verkas ur ett statiskt perspektiv, dvs. utan hansyn tagen till beteendeanpassningar etc. En vik-
tig slutsats ar bl.a. att en konsekvens av den reducerade aterforingen &r att alla foretagskate-
gorier blir nettobetalare i systemet. Denna del av rapporten &r 6verlag tydlig och transparent.
Forfattarna resonerar ocksa kort kring de statsfinansiella effekterna av forslagen.

Nar det sedan kommer till forslagens effekter pa utslappen forlitar sig analysen i hog grad pa:
(a) storleken pa nettoavgiften for olika foretagskategorier; samt (b) en extrapolering av for-
hallandet mellan nivan pa nettobetalningen och utslappsreduktionerna under perioden 1992-
2013. Ett exempel ar effekterna pa pappers- och massa samt traindustrierna. Under perioden
1992-2013 reducerade dessa sektorer sina gemensamma utsldpp med totalt 4600 ton, och
under denna period betalade de bada branscherna en nettoavgift pa i genomsnitt 49 miljoner
kronor. Eftersom Naturvardsverkets forslag innebér att motsvarande nettoavgift nu blir ca 2,4
ganger hogre kan vi, enligt verkets logik, grovt uppskattat forvanta oss en utslappsreduktion
som ar 2,4 ganger hogre an 4600 ton 6ver 20 ar (dvs. ca 11 000 ton). Om hansyn tas till alla
sektorer och berakningarna genomfors pa motsvarande satt fas en utslappsreduktion pa totalt
27 000 ton 6Gver 20 ar.

Detta & med storsta sékerhet en vésentlig 6verskattning av de effekter som kan forvéntas.
Detta beror delvis pa att de faktiska utslappen ar 2013 endast var ca 13 000 ton, och det &r
svart att se varfor ett referensscenario fram till ar 2033 skulle innehalla mer &n en fordubbling
av utslappen fran de avgiftspliktiga anldggningarna. Detta skulle sannolikt innebéra en &nnu
hogre 6kning i energiproduktionen eftersom det &r rimligt att tro att utslppsintensiteten
fortsatter att minska Over tid. De flesta bedémare forvantar sig snarare en mycket blygsam
utveckling av exempelvis varmeefterfragan under kommande decennier, inte minst pa grund
av introduktionen av s.k. passivhus, annan energieffektivisering etc. Det finns ocksa tva vik-
tiga, principiella invéndningar till analysen.

Den forsta invandningen ar att forfattarna anvander historiska “uppskattningar” 6ver genom-
snittskostnader for utslappsreduktion. De antar darmed (implicit) att marginalkostnaden for
utslappsreduktion (-Oci/ou;) ar konstant oavsett hur langt reduktionen drivs. Detta ar en grov
forenkling, som leder till att forutsattningarna for framtida utslappsreduktioner Gverdrivs. Nar
avgiften infordes 1992 ledde den till att en rad ganska enkla och billiga atgarder kunde vidtas
for att minska utslappen, men over tid finns ej langre sadana lagt hangande frukter”. Avgifts-
hojningens begransade effekter efter ar 2008 ar en indikation pa detta; marginalkostnaderna
for utslappsreduktion &r idag hogre an vad de var i borjan pa 1990-talet. Den tekniska
utvecklingen gor det naturligtvis svart att veta hur den framtida marginalkostnadskurvan for
utslappsreduktion ser ut ar 2033, men att endast att anta konstanta marginalkostnader 6ver
hela tidsperioden &r inte rimligt.

Var andra invandning ar annu viktigare, och den har vi redan diskuterat ovan. Nettoavgiften i

systemet utgor inte en relevant indikator pa den kostnad som foretagen undviker genom att

reducera sina utslapp med ett kg. Att minska aterforingsbeloppet med 50 procent totalt sett
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utgor i sjalva verket en mer blygsam okning av styreffekten jamfért med att som 2008 héja
avgiften med 10 kronor per kg. | avsnitt 2 konstaterade vi att om avgiften ar lika med 50
kronor per kg och ett givet foretags andel av den totala energiproduktionen &r 10 procent,
kommer utsldppsreduktionen att drivas fram till den punkt dar marginalkostnaden for
reduktion ar lika med 45 kronor per kg. Med en aterforing pa 50 i stéllet for 100 procent 6kar
denna kostnad till endast 47,5 kr per kg (med utgangspunkt i ekvation 1). Till detta kommer
den eventuella utslappsokning som féljer av att lonsamheten i branschen 6kar pa grund av
lagre totala kostnader; denna effekt har dock inte Naturvardsverkets analys belyst och var
bedémning &r att dven denna effekt ar mattlig. Samtidigt kan dock ocksa konstateras att om
man pa goda grunder kan havda att en avgiftshojning ger sma effekter pa utslappen eftersom
den marginella kostnaden for utsldppsreduktion ar hog (och inte férvantas minska Over tid),
kan detta motivera en reducerad aterféring som komplement till avgiftshojningen. Om inte
riskerar vi fa en kortsiktig negativ effekt pa utslappsreduktionen eftersom den hogre avgiften
innebar 6kade incitament (om dn kanske mattliga) for 6kad energiproduktion.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att Naturvardsverkets forslag pa forandringar av kvave-
oxidavgiften har manga fordelar, de okar kostnadseffektiviteten, minskar snedvridningarna,
Okar styreffekten etc., men den sistndmnda effekten &r med stor sannolikhet betydligt mycket
blygsammare vad galler forvantad utslappsreduktion &n vad som antyds av verkets konse-
kvensanalys. Ett mer direkt sétt att astadkomma okad styreffekt hade varit att 6ka nivan pa
avgiften, t.ex. i form av en gradvis 6kande niva Gver tid, och/eller att kombinera en sadan
hojning med en reducerad aterforing av avgiften. Ett annat alternativ hade varit att ronmérka
en del av det aterforda beloppet for stod till teknisk utveckling kring reduktion av kvéve-
oxider. | praktiken maste naturligtvis de politiska beslutsfattarna ta hansyn till andra faktorer
vid beslut om en andring av systemet, inte minst kopplat till forslagens politiska genomfor-
barhet.

4. Avslutande kommentarer

I denna rapport har vi genomfort en granskning av Naturvardsverkets rapport om okad styr-
effekt for den svenska kvaveoxidavgiften. Granskningen har rort bade stora och sma fragor,
men har framforallt fokuserat pa konceptuella fragor rérande hur vi kan och bor forsta de
foreslagna forandringarnas effekter pa foretagens utslappsreduktioner. | detta avslutande
avsnitt lyfter vi fram vi ett fatal generiska lardomar for framtida styrmedelsutvarderingar. Det
finns ingen ambition att héar presentera alla typer av utmaningar och angreppssétt som kan
aktualiseras vid sadana utvérderingar; diskussionen fokuserar i forsta hand pa de fragor som
vackts av den granskning som presenteras i rapporten.

Det viktigaste budskapet i denna rapport handlar om betydelsen konceptuella (teoretiska)
resonemang for att forsta de potentiella effekterna av olika typer av styrmedel. Sadana reso-
nemang 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
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svenska kvaveoxidavgiftssystemet kan skapa incitament till utslappsreducerande &tgarder.
Sadana konceptuella analyser behover inte bygga pa matematiska modeller; det viktiga ar att
granskarna tydligt tdnker igenom genom vilka kanaler olika styrmedel ger incitament till olika
former av beteendeférandringar. Var analys av kvéaveoxidavgiftssystemet har exempelvis illu-
strerat betydelsen av att sarskilja aterféringens effekter pa incitamenten for utslappsreduktion
pa marginalen & den ena sidan och de som genereras via en reducerad energiproduktion & den
andra.

Denna granskning har ocksa visat pa betydelsen av att pa ett transparent satt forhalla sig till
vilka kriterier som olika styrmedelsutvarderingar bor forhalla sig till. Det ar en vasentlig
skillnad pa att t.ex. analysera ett styrmedels férmaga att framja kostnadseffektivitet & den ena
sidan och dess verkningsfullhet & den andra. Detta blir ocksa viktigt da studierna ska forhalla
sig till — och anvéanda — vad som &r gjort i andra studier. Det ar viktigt att forsta exakt vad
dessa studier undersoker, hur de kommer fram till sina resultat, samt om detta &r anvandbart
for den egna utvarderingen. Naturvardsverkets analys har pa ett ambitiost satt (och ofta pa ett
bra sétt) utnyttjat tidigare vetenskaplig litteratur samt utvéarderingar, men har inte alltid tydlig-
gjort for lasaren hur tidigare resultat knyter an till den egna undersdkningen samt hur olika
kriterier (t.ex. styreffekt kontra kostnadseffektivitet) relaterar till varandra i denna undersok-
ning.

Naturvardsverkets rapport ar samtidigt ett bra exempel pa hur olika metoder — i detta fall t.ex.
konceptuella resonemang, enklare utrdkningar samt ekonometriska analyser — kan komplet-
tera varandra. Den ekonometriska ansatsen (Bilaga 2) och dess anvandning av s.k. difference-
in-difference skattningar bor kunna komma till stor anvandning i framtida styrmedelsutvarde-
ringar. ldag gors Overlag for fa ex post analyser pa miljoomradet (se t.ex. Soderholm, 2014),
inte minst dar explicit hénsyn tas till ett relevant referensscenario. Det &r samtidigt viktigt att
inte alltid dra stora generella lardomar om t.ex. styrmedels dndamalsenlighet utifran resultaten
fran sadana ex post studier. Det &r naturligtvis viktigt att veta hur t.ex. tidigare skattehojningar
paverkat miljomalen. Men att en utvardering visar att en tidigare specifik miljoskattehéjning
haft blygsamma effekter pa utslappen betyder inte per automatik att alla framtida héjningar av
samma skatt ocksa kommer att ha blygsamma effekter eller for den delen att skatten kan tas
bort helt utan nagra bestdende effekter. Alla kommande skattehdjningar och/eller andra
styrmedelsforandringar maste utvarderas ex ante utifran den information som finns att tillga
vid den aktuella tidpunkten.

1 Se 4ven Soderholm (2013), som ocksd kort resonerar kring hur &terféringen potentiellt skulle kunna paverka
utslappsreduktionsatagandena under antagandet om begransad rationalitet.
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