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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 samhallsekonomiska analyser samarbetar verket
med andra myndigheter i miljomalsystemet, och syftet ar bl.a. att utveckla, utvardera och félja upp
miljomalen. En viktig del i arbetet ar ocksa att fa en 6kad forstaelse for vad som redan gors, och
utifran en sadan granskning identifiera forbattringar av framtida bestallningar samt planeringen av
samhallsekonomiska analyser. Denna rapport utgor ett led i arbetet med att kartldgga och kategori-
sera redan genomforda samhallsekonomiska analyser pa miljémalsomradet. Utgangspunkten for
rapporten dr den sammanstallning av sadana analyser som redovisats i Padam m.fl. (2013). Forfat-
tarna har har kartlagt totalt 82 analyser, som genomforts av svenska myndigheter (eller pa uppdrag
av dessa myndigheter). Syftet med den foreliggande rapporten &r att: (a) bidra med en férdjupad
kategorisering av dessa analyser med fokus pa syfte och angreppssatt; samt (b) diskutera nagra
lardomar for hur framtida samhéllsekonomiska analyser kan utformas och genomforas.

1.2 Avgransningar

Den kategorisering som presenteras i denna rapport bygger nastan uteslutande pa de samhallseko-
nomiska analyser som sammanstéllts av Pddam et al. (2013). Dessa utgors enbart av rapporter som
publicerats av svenska myndigheter, vilket t.ex. innebar att rena forskningsrapporter (t.ex. artiklar i
vetenskapliga tidskrifter) inte ingatt i kartlaggningen.

Inget eget urval av rapporter har gjorts, utan ldsaren hanvisas till Padam m.fl. (2013) fér en beskriv-
ning av urvalsprocessen. Ett viktigt undantag ar dock att Padam m.fl. (2013) endast kort presenterar
Trafikverkets samt Konjunkturinstitutets analysverksamhet pa miljoomradet men gér ingen samman-
stallning av de analyser som produceras dar. Eftersom Konjunkturinstitutets samhallsekonomiska
analysverksamhet ar omfattande samt att deras analyser ibland skiljer sig fran de andra analyserna i
sammanstallningen (inte minst metodmassigt), hanvisar vi ibland till ett urval av dessa for att belysa
viktiga skillnader. Hanvisningarna till dessa studier ska darfor inte betraktas som uttémmande utan
ar i forsta hand valda utifran ett komparativt syfte. Syftet med denna rapport har inte varit att kritiskt
granska genomfoérandet av myndigheters samhallsekonomiska analyser. Emellanat kommenterar vi
dock viktiga generella svagheter och styrkor i olika typer av analyser, framst med syftet att detta kan
hjalpa till att identifiera lardomar for hur framtida uppdrag och studier ska utformas och genomféras.

1.3 Angreppssiitt och disposition

Rapporten inleds med ett avsnitt dar vi forsoker att ge lasaren en populart hallen introduktion till de
olika fragestéllningar som kan aktualiseras i samhallsekonomiska analyser, samt nagra viktiga teo-
retiska utgangspunkter for sddana analyser (se avsnitt 2). | avsnitt 3 presenteras en kategorisering av
de samhallsekonomiska analyser som sammanstallts i Padam m.fl. (2013), och studier inom respek-
tive kategori (och underkategori) presenteras. Rapporten avslutas med ett avsnitt som forst presen-
terar en 6vergripande syntes (karta) av de kategorier av analyser som identifierats i rapporten. Sedan
diskuteras ett antal viktiga lardomar fér hur framtida samhallsekonomiska analyser kan utformas och
genomforas for 6kad maluppfyllelse och andamalsenlighet pa miljdomradet (se avsnitt 4).
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2. Samhaillsekonomisk analys inom miljomalsomradet: nagra
enkla, principiella utgangspunkter

Den granskning av samhallsekonomiska analyser inom miljomalsomradet som genomforts av Pddam
m.fl. (2013) illustrerar att begreppet samhdllsekonomisk analys ofta anvands pa en rad olika satt. |
avsnitt 3 introduceras en kategorisering av olika analyser utifran syfte och angreppssatt. Som ett stod
for denna kategorisering dr det meningsfullt att pa ett enkelt satt introducera samt diskutera nagra
centrala fragestallningar i samhallsekonomiska analyser pa miljoomradet.

En viktig utgangspunkt for denna diskussion ar att vi véljer att definiera samhallsekonomiska analyser
som analyser som har ett samhdllsekonomiskt angreppssdétt. Inom ramen for detta kan olika typer av
fragestallningar aktualiseras och de specifika metoder som anvands kommer att skilja sig at beroende
pa vilken fragestallning som star i fokus. | detta avsnitt introduceras ett antal viktiga fragestallningar
och utmaningar som &ar vanliga i olika typer av samhallsekonomiska analyser. Var ambition ar att sa
langt som mojligt undvika teoretiska modeller och koncept; for mer teoretiska diskussioner hanvisas
lasaren darfor i stallet till t.ex. Hultkrantz och Nilsson (2004) samt Brannlund och Kristrom (2012).

Ekonomi handlar i grunden om hur val gérs mellan olika alternativ for att utnyttja knappa resurser. |
majoriteten av varldens lander tas de flesta beslut i samhallet av decentraliserade aktorer, dvs.
hushall och féretag. Aven offentliga institutioner (staten, kommuner, myndigheter etc.) dr samtidigt
viktiga aktorer. | de flesta fall bygger samhallsekonomiska analyser pa ett antagande om att foretag
och hushall fattar rationella beslut, dvs. att dessa aktorer infor varje beslut jamfér de fordelar (nytta,
vinst etc.) och de uppoffringar (pris, produktionskostnader, tidsatgang etc.) som ar forknippade med
olika val, och att de endast gor sadana val dar fordelarna déverstiger uppoffringarna. Med ”samhalle”
avses alla medborgare i t.ex. Sverige (varav en del ar saval dgare av féretag som medlemmar av
hushall). Samhallsekonomiska analyser handlar ytterst om att forsta de aggregerade effekterna av
dessa decentraliserade beslut, men for att forsta utfallet i aggregerade termer behéver vi ocksa 6ka
var kunskap om vilka incitament och drivkrafter de enskilda aktorerna har for att saval asamka som
atgarda (dvs. bidra till att reducera) olika negativa miljoeffekter.

Hushallens och foretagens beteenden kan ge upphov till miljoproblem pa en rad olika satt, t.ex.
genom att dessa aktorer efterfragar varor och tjanster som i sin produktion genererar miljofarliga
utslapp och avfall. Sadana sidoeffekter av konsumtion eller produktion benamns (negativa) externa
effekter, och innebar att alla de kostnader som ett enskilt beslut (t.ex. valet att ta bilen i stallet for att
cykla) leder till for samhaéllet inte beaktas av den enskilde aktéren (t.ex. hushallsmedlemmen). Dessa
externa kostnader — sdsom skador pa miljén — drabbar tredje part som inte kompenseras pa nagot
satt. Vi far darfor en situation dar det som ar rationellt utifran den enskilde aktérens perspektiv inte
sammanfaller med det som ar rationellt utifran samhallets perspektiv. Eftersom miljokostnaderna
inte synliggors for de enskilda beslutsfattarna genereras fér hoga mangder av t.ex. utslapp och avfall
jamfort med vad som hade varit 6nskvart utifran ett samhallsekonomiskt perspektiv.

De negativa externa effekterna av utslapp ar inte det enda exemplet dar vi maste gora en atskillnad
mellan privatekonomiska respektive samhallsekonomiska utfall. En annan potentiell orsak till sam-
hallsekonomiskt icke-onskvarda utfall ar forekomsten av s.k. informationsmisslyckanden, t.ex. att
vissa aktorer har ett informationsévertag (Hultkrantz och Nilsson, 2004). Detta kan t.ex. leda till att
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konsumentprodukter med egenskaper som &r svara att observera ex ante (t.ex. energieffektiviteten i
olika vitvaror) inte bjuds ut pa marknaden i en omfattning som ar samhallsekonomiskt motiverat (se
t.ex. Naturvardsverket, 2012g). Det kan ocksa finnas positiva externa effekter. Ett viktigt exempel ar
da en enskild aktor (t.ex. ett foretag eller en uppfinnare) tar fram ny vardefull kunskap, och som en
bred uppsattning av aktorer sedan kan tillgodogora sig till ingen (eller lag)m kostnad. En viktig
komponent i samhallsekonomiska analyser pa miljoomradet handlar om att identifiera férekomsten
samt omfattningen av olika typer av "misslyckanden” i den decentraliserade ekonomin.

Samtidigt som hushallen och féretagen orsakar miljoproblem &r de ocksa viktiga aktorer for att at-
garda dessa problem, t.ex. genom dndrade konsumtionsmonster eller genom investeringar i renare
produktionsprocesser. Figur 1 illustrerar principiellt hur férbattringar i miljén kan astadkommas,
samt vilka konsekvenser for samhéllet som uppstar som ett resultat av detta. Eftersom det inte finns
nagon garanti for att decentraliserade beslut leder till att negativa miljoeffekter beaktas fullt ut
behovs ofta (men inte alltid) en miljépolitik. Denna bestar till storsta del av olika typer av styrmedel
vars syfte ar att paverka hushallens och féretagens beslut i en riktning som innebar en mindre
negativ miljopaverkan. Ett konkret exempel &r ekonomiska styrmedel och/eller information som
paverkar hushallens beslut om hur deras avfall ska hanteras. Det ar viktigt att skilja pa styrmedel a
den ena sidan och dtgdrder a den andra. Det forra utgor ett verktyg for att skapa drivkrafter for
beslut om konkreta &tgarder som ger en reducerad miljdpaverkan (se Figur 1). Atgarder 4r med andra
ord de konkreta handlingar som besluten mynnar ut i, och styrmedlen syftar till att forverkliga dessa
handlingar. Atgérder kan vara av vitt skilda slag, alltifran att ett féretag investerar i en ny renings-
utrustning till att hushallen 6kar sina inkdp av ekologisk mjolk.

Implementering av offentliga atgcirder

|
Beslut om .
styrmedel Beslut om anpassning

och atgiirder och val av atgirder

Miljéeffekter
av argéirder

Implementering Implementering

av styrme, d'ef av atgdirder
_—
_—
Samhillsekonomiskt utfall: Genomforande Miljékvalitet
nytta och uppoffringar av atgirder

Ekonomiska effekter, inklusive fordelningseffekter

Figur 1: Styrmedel, atgérder och samhillsekonomiska konsekvenser av miljépolitiken

Miljopolitiken kan ocksa besta av att offentliga myndigheter direkt beslutar om genomférandet av
konkreta atgarder samt finansierar dessa (t.ex. sanering av fororenad mark). En del sadana atgarder
kan utgora komplement till styrmedel som riktar sig direkt till foretag och hushall, t.ex. investeringar i
infrastruktur for atervinning av hushallsavfall som underlattar fér hushallen att kallsortera. Vi
kommer dock fortsattningsvis att fokusera pa hur styrmedel kan utformas for att stimulera till miljo-
atgarder bland decentraliserade hushall och foretag, samt olika samhéllsekonomiska konsekvenser
(nytta och kostnader) av att inféra sadana styrmedel.
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Figur 1 kan anvandas for att identifiera ett antal utmaningar for samhallsekonomiska analyser. Da
myndigheterna beslutar om styrmedel maste en rad olika beslut tas, t.ex. om vilka styrmedel som ska
vdljas (t.ex. skatter, teknikkrav, information etc.), hur dessa ska utformas i detalj (t.ex. skattenivaer,
implementering etc.), samt vilka aktorer i samhaéllet som ska berdras direkt (inklusive eventuella
undantagsregler etc.). Hur alla dessa fragor besvaras samt hanteras kommer i sin tur att paverka vilka
atgdrder som genomférs samt vilka effekterna pa miljon blir. En skatt pa utslapp leder exempelvis
sannolikt till att en annorlunda mix av atgarder genomfors jamfort med om miljépolitiken t.ex.
baseras pa specifika teknikkrav.

En viktig utmaning for de offentliga beslutsfattarna ar att dessa normalt sett har begransad informa-
tion om vad enskilda aktoérer kan gora for att bidra till en forbattrad miljo samt inte minst om vilka
kostnader och uppoffringar (och/eller fordelar) som &r kopplade till olika specifika atgarder. Normalt
sett har t.ex. féretagen i industrin ett kunskapsévertag gentemot de reglerande myndigheterna (t.ex.
miljodomstolarna) géllande den egna produktionsprocessens egenskaper, samt potentialen for for-
battrad miljoprestanda i denna. Ofta har foretagen ocksa liten anledning att férmedla denna kunskap
till myndigheterna. Detta kunskapsovertag har viktiga implikationer for saval styrmedelsutformning
som bedomningar av styrmedels effekter. Inte minst innebéar det svarigheter att ex ante bedéma
vilka (additionella) atgarder som i praktiken kommer att genomfdras av olika aktérer om ett visst
styrmedel (t.ex. en skatt pa utslapp) infors.

En central del av samhiéllsekonomiska analyser ar att forsta vilka incitament som olika typer av styr-
medel skapar for de enskilda aktérerna (och grupper av aktorer), samt vilka forutsattningar dessa har
for att vidta konkreta atgarder. De uppoffringar som aktérerna behdver gora for att leva upp till en
mer ambitios miljopolitik bestar inte bara av kostnaderna for konkreta atgarder utan kan ocksa besta
av olika kringkostnader i form av s.k. transaktionskostnader (t.ex. sokkostnader, administration etc.).
En utvardering av styrmedels effekter pa t.ex. utslappsreduktioner och de kostnader som politiken
medfér maste naturligtvis dven ta hansyn till vilka atgarder samt vilka utslappsférandringar som hade
skett redan i ett referensscenario, dvs. om det aktuella styrmedlet inte hade implementerats. Klimat-
politiken kan exempelvis innebara att fler vindkraftverk byggs, men de kostnader som politiken med-
for ska inte likstallas med den totala kostnaden for ny vindkraft (per kWh). Politikens kostnader
utgors i stallet i detta exempel av skillnaden mellan kostnaden fér vindkraft samt kostnaden fér den
kraftkalla som hade utnyttjats i referensscenariot (dvs. i fallet utan nagon klimatpolitik).

An s3 lange har vi endast diskuterat hur enskilda aktérers (eller grupper av aktérers) beslut paverkas
av styrmedel, samt hur styrmedlen kan ge incitament for aktorerna att genomféra atgérder som
forbattrar miljon. | samhallsekonomiska analyser star dock ofta de aggregerade effekterna i fokus,
och dessa effekter bestar av tva delar. For det férsta maste vi aggregera merkostnaderna for alla de
atgarder som styrmedlen stimulerar fram. De samhallsekonomiska merkostnaderna av miljoatgarder
kan vara savél direkta som indirekta. For ett foretag kan de direkta merkostnaderna exempelvis
utgdras av ny utrustning, administration (inklusive ny personal), produktionsstorningar, och dyrare
insatsvaror (se ocksd ovan). De indirekta kostnaderna uppstar darfor att miljopolitiken ocksad kan
trdnga undan produktiva investeringar i realkapital och innovation, och pa sa satt férsamra bl.a.
foretagens langsiktiga lonsamhet. En annan typ av indirekta kostnader ar de kostnader som bendmns
allménna jamviktskostnader. Da miljopolitiska styrmedel infors i en viss sektor av ekonomin paverkar
detta de kostnader och priser som andra aktorer moter (t.ex. de aktdrer som handlar med den direkt
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berodrda sektorn). De foretag eller hushall som far béara den tyngsta bordan for att nd miljomalen
behover diarmed inte nédvandigtvis tillhdra samma grupp som de som berérs direkt av de styrmedel
som implementeras. Dessa allmdnna jamviktseffekter kan vara speciellt viktiga att belysa i fallet med
styrmedel som griper Over stora delar av ekonomin (t.ex. de svenska koldioxid- och energiskatterna).

For det andra maste vi uppskatta de valfardsforandringar (samhallsekonomiska nytta) som den for-
battrade miljokvaliteten for med sig. Till skillnad fran en stor del av politikens kostnader reflekteras
denna intdktssida av miljopolitiken sallan i existerande marknadspriser. | stallet kan det ekonomiska
vardet av miljokvalitetsforbattringar uppskattas med hjalp av olika metoder for vardering av icke-
marknadsprissatta nyttigheter. Ett antal sadana metoder (t.ex. betalningsviljeenkater) introduceras i
Brannlund och Kristrom (2012). Ekonomisk vardering av miljon utgar fran medborgarnas valfard, och
bygger saledes pa en instrumentell vardering av miljon. | de flesta av de samhéllsekonomiska ana-
lyser som presenteras nedan gors inga undersoékningar av vardet av miljokvalitetsférbattringar (eller
forsamringar) utan dessa varderingar bygger i stéllet pa erfarenheter och uppskattningar i tidigare
undersokningar. Detta stéller i sin tur krav pa att sadana varden kan éverforas fran en kontext till en
annan pa ett meningsfullt satt (se t.ex. Hakansson, 2013).

De samhallsekonomiska kostnaderna och intdkterna for konkreta projekt kan jamféras inom ramen
for s.k. samhéllsekonomiska l6nsamhetskalkyler (eller cost-benefit kalkyler). Vad ar t.ex. intdkterna
och kostnaderna av att antingen bygga en motorvag rakt igenom ett valbestkt rekreations- och
naturomrade eller att bevara omradet for framtida bruk och darmed avsta fran motorvagen. Detta ar
ett svart val men de samhallsekonomiska Ionsamhetskalkylerna kan forse oss med ett viktigt besluts-
underlag. De forser oss med en gemensam mattstock for att vaga “miljovalfard” mot “materiell val-
fard”, "skona naturupplevelser” mot ”billiga och snabba transporter”. | Sverige anvands t.ex. denna
typ av kalkyler av Trafikverket for att utvardera de samhiéllsekonomiska konsekvenserna av olika
infrastrukturinvesteringar.

Inom ramen for denna rapport ar det dock lika viktigt att notera att samhallsekonomiska I6nsam-
hetskalkyler dven kan utgora ett verktyg for att utvardera prioriteringar i miljopolitiken, t.ex. som
underlag for att bestimma malen i miljopolitiken samt for att uppskatta nivan pa samhallseko-
nomiskt effektiva miljoskatter. En bra illustration av detta ges av Hassler och Krusell (2013) som med
hjalp av en klimatekonomisk modell berdaknar den hdg en optimal (global) koldioxidskatt bor vara
under olika antaganden (gallande t.ex. hur framtida konsumtion ska varderas). | deras analys ar med
andra ord inte utsldppsmalen givna fran boérjan utan utfallet pa klimatet bestams av hur samhalls-
ekonomin anpassar sig till skatten genom att t.ex. byta fran fossila till férnybara energikallor. Valet av
styrmedel samt nivan pa styrmedlet bestammer med andra ord miljomalet. Detta ar en viktig skill-
nad jamfort med miljomalsarbetet i Sverige dar malen ar givna (om an ganska visionart uttryckta). |
rapportens avslutande avsnitt aterkommer vi kort till fragan om hur miljomalen bestams i politiken.

Aven om medborgarna gér uppoffringar for att forbattra miljén och samtidigt &r de som gynnas av
att miljon forbattras ar kopplingen mellan kostnader och nytta ofta mycket svag utifran den enskilda
aktérens perspektiv. Hur saval kostnader som nytta fordelas pa olika individer och grupper i sam-
héllet &r ocksa en viktig fraga i samhallsekonomiska analyser; ibland analyseras t.ex. hur laginkomst-
hushall paverkas av olika miljopolitiska styrmedel eller om — samt i vilken man — de kostnader som
miljopolitiken for med sig forsamrar forutsattningarna for industrin att konkurrera pa varldsmark-
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naden. Analyser som t.ex. undersoker miljopolitikens effekter pa industrins konkurrenskraft fokuse-
rar fraimst pa de kostnadsokningar som drabbar industrin samt hur dessa i sin tur kan innebéra
forsvagade maijligheter att konkurrera pa varldsmarknaden. Ibland kan ocksa fokus ligga pa saval de
totala effekterna pa samhillet som pa mdjligheterna att kompensera de sektorer/grupper som

(netto) drabbas hardast av politiken.



3. Kategorisering av samhillsekonomiska analyser pa miljo-
omradet

| detta avsnitt forsoker vi att med utgangspunkt i de rapporter som presenteras i Padam m.fl. (2013)
att presentera en kategorisering av samhéllsekonomiska analyser pa miljomalsomradet. Givet detta
fokus finns ingen ambition att presentera en komplett bild av alla typer av analyser, samt ej heller att
ga pa djupet gallande metodval, empiriskt material etc. | detta sammanhang ar det ocksa vart att
notera att den kartlaggning som gjorts av Pddam m.fl. (2013) inte inkluderar t.ex. Trafikverkets samt
Konjunkturinstitutets samhallsekonomiska analyser. Detta ar en viktig begransning, och den presen-
tation som foljer nedan ska darfor inte uppfattas som uttbmmande. Sasom papekats ovan kommer
dock ett urval av Kojunkturinstitutets analyser att presenteras och kommenteras.

Vi har nedan valt att dela in de samhallsekonomiska analyserna i tva huvudsakliga kategorier. | den
forsta kategorin fokuseras de dtgdrder som kan genomforas for att na ett givet miljomal (eller en
kombination av olika miljémal), och analyserna gar har ut pa att uppskatta kostnaderna och/eller
miljonyttan (i ekonomiska termer) av dessa atgarder. Har anvands olika metoder men de flesta utga
fran en bottom-upp beskrivning av olika atgarder och dessas kostnader. Denna kategori av analyser
bortser darfor ocksa normalt sett fran det eventuella behovet av styrmedel for att forverkliga dessa
atgarder, samt fran via vilka mekanismer som styrmedlen paverkar aktorernas beslut om atgarder.

Den andra kategorin av analyser analyserar i stédllet behovet av styrmedel samt effekterna av olika ty-
per av styrmedel utifran olika kriterier (ex post samt ex ante), t.ex. kostnadseffektivitet, malupp-
fyllelse etc. Aven denna kategori av studier anvinder olika typer av metoder (t.ex. fér att bedéma
vilka effekter styrmedlen har pa utsldppsreduktioner), men ofta utifran en lagre detaljeringsniva
(top-down snarare an bottom-up).

3.1 Kostnader och intdkter av olika miljodtgdrder

Ett stort antal av de samhallsekonomiska analyser som utférts av myndigheter analyserar olika dtgdr-
der for att nd miljomal och undersoker mer specifikt: (a) kostnaderna for dessa atgarder; (b) atgar-
dernas effekter pa miljén och det samhallsekonomiska vardet av eventuella férbattringar i miljo-
kvaliteten; samt (c) nettoeffekterna (dvs. intdkter minus kostnader) av atgarderna.

3.1.1 Vad kostar olika miljoatgarder och vilka atgirder har den liagsta kost-
naden?

Uppfyllandet av miljomal innebar att olika atgarder maste implementeras, och dessa har en kostnad.
Ett antal studier fokuserar explicit pa atgardskostnader, och i de flesta fall gérs en ex ante bedomning
av kostnaderna. Detta innebar med andra ord att analyserna i forsta hand forséker uppskatta kostna-
derna for atgérder som adnnu inte implementerats snarare an forlita sig pa ex post bedémningar av
redan genomforda atgarder. Den vanligaste ansatsen ar ocksa att analysen genomfors utifran ett
bottom-up forfarande, dvs. forfattarna identifierar konkreta (diskreta) atgarder och forséker att
beddma kostnaderna for dessa. Denna ansats skiljer sig fran top-down studier dar kostnaderna for
att na miljomal i stallet berdknas via t.ex. kontinuerliga produktionsfunktioner som i sin tur bygger pa
empiriska antaganden om substitutionsmdjligheter etc. Den senare kategorin av kostnadsanalyser
gemomfors t.ex. ofta av Konjunkturinstitutets miljoekonomiska enhet (se vidare avsnitt 3.2.1).
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Nedan listas nagra konkreta exempel pa (bottom-up) kostnadsanalyser utifran den sammanstallning
av analyser som redovisas i Padam m.fl. (2013):

e Boverket (2010a) foreslar att ett nytt mal for inomhusbuller inférs, och ett sadant mal
innebar att atgarder behdver genomforas i totalt ca 50 000 flerbostadshus. Kostnaderna for
att genomfora dessa atgarder (och na malet) uppskattas till totalt 25-50 miljarder kronor.

e | en relaterad rapport fokuserar Boverket (2011a) pa atgarder for att minska energianvand-
ningen i bebyggelsen (dvs. smahus, flerbostadshus och lokaler), och redovisar kostnader for
konkreta atgarder som kan leda till att det relaterade miljomalet uppnas.

e Boverket (2011b) foreslar i ytterligare en rapport att en ny strecksats for fukt infors i del-
malet "god inomhusmiljo”. | rapporten uppskattas sedan specifika atgardskostnader for att
na detta mal.

e Naturvardsverket (2008a) genomfor en analys av bl.a. kostnaderna for att uppna miljokvali-
tetsmalet “ingen 6vergodning”, och berdknar kostnader (per kilo) for en rad atgarder som
astadkommer kvave- respektive fosforreduktion (t.ex. vatmarker, drdnering, fanggrédor
etc.).

e | en rapport av Naturvardsverket (2009a) foéreslas ca 150 atgarder som kan forbattra miljon i
Ostersjon (i termer av 6vergddning, farliga &mnen, biologisk m&ngfald m.fl.). Analysen bestar
bl.a. av en bottom-up beddmning av kostnaderna for dessa atgarder. En férdjupad analys av
dessa kostnader redovisas dessutom i Naturvardsverket (2009b).

Denna kategori av analyser kan vara viktig for att forsta vad som konkret kan goéras for att minska
miljopaverkan pa ett specifikt miljdomrade, samt for att indikera ungefar hur mycket sadana atgar-
der kostnader. | vissa studier (t.ex. Naturvardsverket, 2008a; Folkhalsoinstitutet, 2011) kommenteras
ocksa kostnadseffektivitet i meningen att olika atgarder kan rangordnas utifran t.ex. kostnad per kg
utslappsreduktion eller kronor per minskat varddygn i exemplet med ohélsa) (se dven avsnitt 3.2.2).
Det finns dock en rad viktiga begransningar med dessa analyser som fortjanar att omnamnas, och
dessa innebar att kostnaderna for att na miljomalen kan saval 6verskattas som underskattas.

En sadan begransning ar att bottom-up analyser av detta slag ofta har en svag koppling till hur atgéar-
derna faktiskt ska realiseras, dvs. vilka styrmedel som maste inforas, vad det kostar att implementera
dessa samt vilka kostnader aktorerna de facto moéter som en konsekvens av styrmedlen. Dessa
kostnader inbegriper t.ex. olika former av transaktionskostnader och/eller andra nyttoforluster (t.ex.
produktionsstorningar i industrin, estetiska kostnader i hushall da ny utrustning installeras etc.).!
Detta innebadr med andra ord att fokus framst ligger pa de direkta atgardskostnaderna, och det finns

darfor en risk att de totala kostnaderna underskattas i dessa studier.

Ett annan mojlig orsak till underskattningar ar att kostnadsbedémningarna oftast fokuserar pa insats-
varor etc., som &r prissatta pd existerande marknader. Aven miljoatgarder kan t.ex. vara forknippade
med miljokostnader (t.ex. vindkraftverk som bullrar), och savida dessa inte redan &r internaliserade
via styrmedel av nagot slag bor dven dessa kostnader uppskattas och inga i analysen. Om inte detta
sker blir kostnadsanalysen bristfillig utifran ett samhallsekonomiskt perspektiv. Ett fatal studier tar

! | vissa studier inom denna kategori av samhallsekonomiska analyser riktas uppmarksamheten i forsta hand pa
de administrativa kostnaderna av miljoatgarder. Ett exempel ar Kemikalieinspektionen (2012a).
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hédnsyn till dessa kostnader, och dessa ar t.ex. Naturvardsverket (2008b) samt Naturvardsverket
(2009c). | den forstnamnda rapporten uppskattas de totala samhéllsekonomiska kostnaderna av
saneringsatgarder (om an utifran ett fiktivt exempel), och i Naturvardsverket (2009c) genomfors
motsvarande kostnadsanalys for slamgodsling pa akermark jamfort med tva fosforutvinningssystem.

En viktig orsak till varfér bottom-up bedémningar av atgarder kan leda till en éverskattning av kost-
naderna fér miljépolitiken ar att dessa bedomningar inte utgar fran ett explicit referensscenario, och
saledes inte inbegriper en bedémning av vilka atgarder som hade genomforts i franvaron av en mer
ambitids miljopolitik. Sdsom papekats ovan &r vi framst intresserade av merkostnaderna for att na
miljomalen, och en del av de atgdrder som kostnadsbeddms kan komma att genomféras aven i
franvaron av en mer ambitids politik. Detta kan bero pa att dessa atgarder innebar andra fordelar
(t.ex. produktivitetshdjningar) eller att det redan finns existerande styrmedel pa plats. For att komma
at merkostnaderna kravs dock en mer djupgaende analys av aktorernas drivkrafter for att genomfora
atgédrder under olika scenarier, samt en explicit jamforelse av kostnaderna for ett policyscenario
jamfort med ett referensscenario. Denna typ av analyser ar ofta kvantitativa och modellbaserade,
och kommenteras i mer detalj i avsnitt 3.2.1.

| de fall dar bottom-up analyser av atgardskostnader anvands for att identifiera den kostnadseffek-
tiva kombinationen av atgarder for att na ett visst mal uppstar ocksa svarigheter kring att identifiera
alla relevanta atgarder. | den man viktiga atgarder (inklusive beteendeférandringar) ar svara att
identifiera ex ante, finns dven har en risk att de totala kostnaderna fér miljopolitiken 6verskattas.

3.1.2 Vad ar det ekonomiska virdet av de miljoforbattringar som olika at-
garder for med sig?

Medan ovan ndmnda studier fokuserar pa kostnaderna for att genomféra olika typer av miljoatgar-
der finns ocksa ett antal analyser som i stéllet handlar om att uppskatta det ekonomiska vardet av de
miljoforbattringar som olika atgarder ger (alternativt av det varde som gar forlorat av att inte vidta
sadana atgarder). Denna typ av analyser innehaller huvudsakligen tva delar: i ett forsta steg upp-
skattas vilka fysiska miljoforbattringar som olika atgarder eller kombinationer av atgarder genererar,
och i ett andra steg varderas (prissatts) dessa effekter i monetara termer.

Sasom papekats ovan kan varderingsanalyser av specifika atgarder innehalla egna undersékningar av
icke-marknadsprissatta effekter eller sa kan de forlita sig pa resultat fran andra varderingsstudier och
"overfora” dessa till den aktuella kontexten. Den sammanstallning av samhéllsekonomiska analyser
som gjorts av Pddam m.fl. (2013) innehaller metodinriktade rapporter som férklarar hur varderings-
studier kan utforas. Eftersom manga analyser i praktiken anvander sig av s.k. vardetransferering finns
inte minst ett antal rapporter som utifran resultaten i tidigare studier presenterar “schablonvarden”
for olika miljoforandringar. Ett exempel dr Naturvardsverket (2009c) dar forfattarna genomfor en
inventering av svenska varderingstudier kopplat till ekosystemtjanster. En relaterad oversikt kopplad
till Ostersjons och Visterhavets ekosystemtjinster terfinns i Naturvardsverket (2009d). Denna
rapport noterar t.ex. att det finns omkring 40 studier om Ostersjons ekonomiska virden (framst
kopplat till 6vergdédning, fiske, oljeutsldpp etc.). | Naturvardsverket (2011a) presenteras en handled-
ning kring hur miljéekonomisk vardering kan genomfdras fran grunden med hjalp av s.k. scenario-
metoder; denna handledning kan vara ett stéd for myndigheter som exempelvis vill upphandla
miljovarderingsstudier.
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De empiriska varderingsstudier som aterrapporteras i Padam m.fl. (2013) bygger framst pa s.k. varde-
transferering och inkluderar bl.a. féljande analyser:

e | Energimyndigheten (2010a) tas en sektorsévergripande biogasstrategi fram. Som en del av
denna estimeras den ekonomiska miljonyttan av att anvanda godsel for biogasproduktion
(t.ex. vardet av undvikta vaxthusgasutslapp).

e Folkhélsoinstitutet (2011) syftar till att ta fram ett samhéllsekonomiskt underlag for beslut
inom folkhélsopolitiken, och i denna analys ingar bl.a. en bedémning av de samhallsekono-
miska kostnaderna av ohalsa utifran resultaten i tidigare studier.

e Kemikalieinspektionen (2012b) syftar till att undersoka de samhallsekonomiska kostnaderna
for frakturer orsakade av kadmiumintag. Detta gors utifran den s.k. QALY-metoden, som
berdknar vardet utifran effekter pa livslangd samt livskvalitet (Klarman m.fl., 1968).

e | Naturvardsverket (2011b) gors en bedomning av den samhallsekonomiska nyttan av att
minska matavfallet, fraimst i form av undvikta kostnader for individer och foretag (dvs. liten
explicit koppling till miljiomalsarbetet). En uppdatering av denna analys aterfinns i Natur-
vardsverket (2012a).

e | Riksantikvarieambetet (2010) diskuteras mojligheterna att vardera kulturmiljon i ekono-
miska termer, och i rapporten presenteras tva ekonomiska varderingsmetoder och deras an-
vandbarhet for vardering av kulturmiljo, applicerat pa befintliga och blivande kulturreservat.

| vissa av dessa studier (t.ex. Naturvardsverket , 2011b) goérs ingen explicit hanvisning till konkreta at-
garder eller valalternativ utan dessa utgar i stallet for att en viss miljoférdandring blir av och berdknar
sedan nyttoforlusten eller nyttovinsten for detta. Precis som i fallet med manga kostnadsanalyser (se
avsnitt 3.1.1) finns sdledes ofta dven har en svag koppling till enskilda aktérer och deras besluts-
fattande.

3.1.3 Vilka dr de samhaillsekonomiska intikterna samt kostnaderna av olika
atgarder?

| manga sammahang likstélls samhéllsekonomiska analyser med samhallsekonomiska intdkts- och
kostnadskalkyler (s.k. cost-benefit analys, CBA), men som framgar av denna rapport utgor sadana
analyser bara en begriansad (om &n viktig) del av alla samhallsekonomiska analyser. Aven p& denna
punkt finns ett antal vagledningar, dvs. metodinriktade rapporter kring hur CBA-analyser bor genom-
foras. Dessa inkluderar t.ex. Naturvardsverket (2008b, 2008c) samt Riksantikvariedambetet (2008),
som alla har fokus pa specifika miljoomraden (t.ex. efterbehandling, vattenmiljo, kulturmiljo etc.).
Kristrom och Bonta Bergman (2013) innehaller en fordjupad allman vagledning, ocksa kompletterad
med exempel pa CBA-analyser fran miljoomradet.

En rad av de studier som sammanstalls i Padam m.fl. (2013) har en cost-benefit ansats men manga av
dessa kommer inte langre an att forfattarna listar ett antal férdelar och nackdelar med olika miljo-
atgarder. De konsekvenser som identifieras beskrivs framforallt i kvalitativa termer och inte alltid
utifran en explicit beskrivning av beslutsalternativ. Exempel pa sadana studier ar Boverket (2010a)
(forbattrad ljudmiljo), Jordbruksverket (2012a) (klimatférandringars effekter pa vaxtskyddet), Kemi-
kalieinspektionen (2008a) (insatser for produktval som begransar exponeringen av kemikalier), Kemi-
kalieinspektionen (2010a) (atgdrder som minskar fosforhalterna i vattenmiljoer), Lansstyrelsen i
Dalarna (2010) (miljdanpassade transporter), Naturvardsverket (2012b) (mal for friluftspolitiken),
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samt Naturvardsverket (2012c) (skydd av vardefull skog). De flesta av dessa studier introducerar
begrepp som samhaéllsekonomisk nytta och kostnad men innehaller egentligen ingen regelratt sam-
héillsekonomisk analys. Detta beror inte enbart pa att forfattarna undviker att introducera monetara
varderingar av de effekter som identifieras, men minst lika mycket pa att analyserna inte bygger pa
val definierade beslutsalternativ samt att de identifierar effekter som varken kan kopplas till sam-
hallsekonomisk nytta eller kostnad.” En tydlig definition av jamférelsealternativen utgér en mycket
central del i alla CBA-analyser (se t.ex. Kristrom och Bonita Bergman, 2013); ekonomi handlar om att
vadlja och om vi inte vet vad vi valjer mellan blir tolkningen av intdkter och kostnader meningslos (se
dven nedan). En annan begrdnsning i ovan namnda analyser ar att de i mycket liten utstrdckning
forsoker beskriva de aggregerade effekterna utan snarare listar kostnader etc. fér enskilda branscher
eller grupper i samhallet.

Nedan listas nagra av de studier som tagit analysen ett steg langre, och mer explicit presenterar
beddémningar av kostnader och nyttor av olika miljoatgarder:

e | Boverket (2010b) genomfors en enklare CBA-analys av kostnader och nytta av att stélla krav
pa 6kad ventilationskontroll i byggnader. Ett sddant krav innebar 6kade kostnader samt 6kad
samhallsekonomisk nytta i form av ett reducerat antal lungcancerfall.

e Fiskeriverket (2007) genomfor en CBA-analys av nyttor och kostnader for fiskutsattningar.

e Naturvardsverket (2009e) presenterar ett forsok till CBA-analys for ett projekt som handlar
om att utpeka det geografiska omradet kring den s.k. Bolmentunneln som riksintresse for
vattenforsorjningen.

e | Naturvardsverket (2010a) presenteras en analys av berdknad nytta (utifran schablonvarden)
och kostnader kopplade till atgarder for att reducera utslappen av avgaser fran sjofarten.

e Naturvardsverket (2012d) presenterar en CBA-analys av s.k. syrepumpning i Ostersjén, bl.a.
med utgangspunkt fran en egen betalningsviljestudie genomférd i Sverige och Finland.

e Naturvardsverket (2012e) genomfor en konsekvensanalys av ett forslag som skulle utéka den
kommunala renhallningsskyldigheten till att &ven omfatta férberedelse till ateranvdandning av
avfall. En CBA-analys genomfors utifran en enskild anldaggning.

o Tillvaxtverket (2012) genomfor en CBA-analys av medlaggningar av landsbygdsbutiker, bl.a.
med hanvisning till miljomalet om ”"god bebyggd miljo”.

e Sjofartsverket (2008) presenterar en CBA-analys av en mojlig utbyggnad av Sédertélje kanal
och farleden genom Malaren. En relaterad CBA-analys presenteras i Sjofartsverket (2009),
denna gang med fokus pa en uppgradering av inseglingsleden till Gavle Hamn.

e | Skogsstyrelsen (2008) presenteras resultaten av en CBA-analys av skogsmarks- och ytvatten-
kalkning. | en annan rapport fran Skogsstyrelsen (2009) beskrivs de ekonomiska konsekven-
serna i samband med ledningsintrang i skogsmark; denna senare analys ar dock mer partiell.

e Stralsakerhetsmyndigheten (2009) presenterar en CBA-analys av olika atgarder med anknyt-
ning till hanteringen av icke-karntekniskt avfall.

® Ett exempel pa det senare ar den analys som presenteras i Skogsstyrelsen (2009). Denna beskriver syssel-
sattningseffekter, dock utan att forklara hur dessa bidrar till det samhallsekonomiska utfallet.
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Den foreliggande rapporten syftar inte till att recensera dessa CBA-analyser, men nagra reflektioner
av mer generell natur ar dnda viktiga att lyfta fram eftersom dessa ror tolkningen av de resultat som
analyserna redovisar.

| en del analyser (t.ex. Boverket 2010b) ar de beslutsalternativ som analyseras inte val definierade,
och detta gor det svart att tolka resultaten i dessa. For att kvaliteten i framtida studier ska bli battre
ar det viktigt att CBA-analyser genomfors utifran de vagledningar som tagits fram (se t.ex. Kristrom
och Bonita Bergman, 2013). | dessa betonas betydelsen av vél definierade beslutsalternativ (t.ex.
miljoprojekt kontra referens- eller nollalternativ). En tydlighet kring dessa alternativ ar ocksa viktigt i
t.ex. formuleringen av regeringsuppdrag samt som underlag for konsulter etc.

Det bor ocksa noteras att de explicita eller implicita valalternativ som definieras ocksa kan ifraga-
sattas. | en valkand artikel i Nature (Costanza m.fl.,, 1997) undersoks t.ex. det ekonomiska vardet av
hela jordens ekosystem. Aven om detta varde ar hogt ar det tveksamt hur pass meningsfull och an-
vandbar en sadan siffra ar (oaktat alla osdkerheter kring sjdlva uppskattningen). Denna studie antar
namligen implicit att nollalternativet ar dagens situation och jamférelsealternativet ar att jorden blir
obeboelig (eftersom ekosystemen upphor att existera). Detta beskriver knappast ett relevant eller ett
moraliskt acceptabelt “projekt”; f& av oss ar intresserade av att vilja detta alternativ. Aven den
berémda Stern-rapporten har kritiserats pa relaterade grunder (se t.ex. Mendelsohn, 2008). Stern
jamfor i huvudsak tva végval for den globala klimat-politiken, dvs. ett ambitiost program for utslapps-
reduktion jamfort med att inte géra nagonting at klimatproblemet. Detta ar kanske inte heller de
mest relevanta beslutsalternativen for de politiska beslutsfattarna; fokus hade i stéllet kunnat vara
pa att jamfoéra de samhallsekonomiska konsekvenserna av olika klimatmal (snarare dn att utga fran
att ett icke-agerande atminstone implicit ar ett legitimt val).

Detta understryker aterigen betydelsen av att i uppdragsbeskrivningar och analyser vara mycket
explicit och tydlig med vilka valalternativ som jamfors, samt att genomféra analysen pa ett sa
konsistent satt som mojligt utifran dessa allternativ

3.2 Analyser av behovet - samt effekterna - av olika miljopolitiska styr-
medel

Vi har redan konstaterat att de kategorier av studier som hittills refererats till i huvudsak ar centre-
rade kring den hogra delen av Figur 1, dvs. fokus ligger pa atgarder och miljoeffekter samt kostnader
och nyttor fér medborgarna kopplade till dessa atgdrder. Overlag finns darfér ofta en svag koppling
till de aktoérer som tar beslut om atgarder samt inte minst till de styrmedel som i sin tur paverkar
aktorernas beslut om att vidta (eller inte vidta) atgarder. | detta avsnitt ror vi oss darfor till vanster i
Figur 1 och fokuserar de utmaningar som finns kring att (ex ante) utforma dndamalsenliga styrmedel,
samt dven att (ex post) utvardera de styrmedel som redan har implementerats. | det forsta fallet ar
det bl.a. viktigt att forsta olika aktorers incitament pa miljoomradet samt hur olika utformningar av
styrmedel kan paverka deras beslut om atgarder. | det andra fallet (dvs. utvarderingar ex post) maste
analysen inbegripa hela kedjan fran utformning och implementering av styrmedel, beslut om atgar-
der, implementering av atgarder, samt effekterna av dessa atgéarder.

Detta avsnitt ar uppdelat i tva underavsnitt. Det forsta av dessa presenterar och diskuterar samhalls-
ekonomiska analyser av styrmedel utifran ett ex ante perspektiv. Fokus i dessa analyser har legat pa
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att identifiera och diskutera behovet av olika former av miljopolitiska styrmedel pa olika omraden,
men aven till viss del scenarioanalyser dar forfattarna ex ante undersoker effekterna av att inféra nya
styrmedel eller dndra existerande styrmedel. Utifran ett samhallsekonomiskt perspektiv motiveras
styrmedel av férekomsten av s.k. marknadsmisslyckanden, dvs. att det finns en skillnad mellan det
som ar privatekonomiskt I6nsamt och det som ar samhallsekonomiskt l6nsamt (se ovan i kapitel 2).
Styrmedlens roll ar att pa ett sa traffsdkert satt adressera dessa misslyckanden sa att dven privata
beslut kan leda till ett for samhallet effektivt utfall. Detta ar dven en viktig forutsattning for en
kostnadseffektiv miljopolitik.

Det ar viktigt att skilja pa marknadsmisslyckanden som en viktig kalla till varfor vi har miljoproblem
(och t.ex. for hoga utsldapp), och andra barriarer som gor det svart att nd miljomalen men som inte i
sig sjdlva utgoér marknadsmisslyckanden. Exempel pa sadana barridrer kan t.ex. vara s.k. transaktions-
kostnader, dvs. kostnader kopplade till att identifiera (soka efter) relevanta atgarder. Férekomsten av
dessa kostnader kan forsvara genomférandet av miljoatgarder men innebér inte att det finns en
skillnad mellan det privatekonomiska och samhallsekonomiska utfallet.

| det andra underavsnittet (avsnitt 3.2.2) diskuteras i stdllet studier som pa olika satt undersoker
effekterna av redan implementerade styrmedel (ex post). Detta inbegriper studier av varierande slag,
dvs. med utgangspunkt i olika styrmedelskriterier. En del studier fokuserar pa verkningsfullhet (ar
styrmedlen verkningsfulla?), medan andra undersoker kostnadseffektivitet, effekterna pa teknisk
utveckling eller pa industrins konkurrenskraft etc. Det ar noterbart att dessa styrmedelskriterier kan
analyseras saval ex ante som ex post. Den viktiga skillnaden mellan vara tva kategorier av analyser
handlar darfor inte sa mycket om vilka kriterier som ligger till grund fér analysen utan snarare om
huruvida analysen fokuserar pa valet mellan styrmedel eller pa effekter av de styrmedel som redan
finns pa plats.

3.2.1 Vilka motiv finns for att infora styrmedel och vad kan vi ex ante saga
om styrmedlens effekter?

Av de samhallsekonomiska analyser som sammanstélls i Pddam m.fl. (2013) utgors ett ganska stort
antal av studier som genomfér olika typer av ex ante-undersokningar av styrmedel. En av de
vanligaste typerna av analyser ar att forfattare utifran konkreta styrmedelsforslag diskuterar hur val
dessa kan forvantas adressera relevanta marknadsmisslyckanden, samt na miljomal pa ett kostnads-
effektivt satt. Aven kriterier som férdelningseffekter belyses i vissa av analyserna. Denna kategori av
studier inkluderar bl.a.:

e | Naturvardsverket (2008d) presenteras ett forslag till nytt avgiftssystem for kvdve och fosfor,
och rapporten diskuterar mojliga konsekvenser av ett sadant system utifran kostnadseffek-
tivitet, fordelningseffekter, transaktionskostnader etc. | Naturvardsverket (2010b) fordjupas
denna analys, har med fokus pa kostnadseffektivitet och jamférelser med andra former av
styrmedel. Aven i Naturvardsverket (2012) diskutera detta avgiftssystem.

e | Energimyndigheten (2010b) identifieras olika marknadsmisslyckanden/barriarer som kan
forhindra energieffektiviseringar inom bebyggelsen, och rapporten fokuserar pa olika finan-
sieringsinstrument som kan hjalpa till att 6verkomma dessa misslyckanden pa ett kostnads-
effektivt satt.
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e Energimyndigheten (2012a) analyserar forslaget om en kvotplikt for energieffektivisering,
och diskuterar (ex ante) konsekvenser av att infora ett sadant system (fraimst med fokus pa
kostnadseffektivitet).

e | Kemikalieinspektionen (2008b) utreds behovet — samt mojliga konsekvenser — av att inféra
ekonomiska styrmedel for att stimulera anvdandningen av blyfri ammunition.

e Kemikalieinspektionen (2011a) innehaller bl.a. en konceptuell analys av majliga styrmedel for
att minska riskerna med varor i kemikalier.

e Syftet med den analys som presenteras i Kemikalieinspektionen (2011b) &r att jamfora tva
olika forslag for att genomfora det globala atagandet att gradvis fasa ut anvandningen av
produkter med kvicksilver (senare reglerat i den s.k. Minamatakonventionen fran 2013).
Analysen utgar bl.a. fran informationsmisslyckanden och kostnadseffektivitet som grund for
styrmedelsval.

e | Ldkemedelsverket (2012) diskuteras bl.a. andamalsenliga styrmedel fér att minska miljo-
paverkan av lakemedelsanvandningen, dock med mycket begransad utgangspunkt i samhalls-
ekonomisk analys.

e | Naturvardsverket (2012f) aterges resultaten fran projektet Fardplan 2050 som syftat till att
ta fram en klimatstrategi for Sverige med malet om noll nettoutsldpp av vaxthusgaser ar
2050. En del av projektet innehaller en konceptuell analys av olika mdjliga styrmedel och
styrmedelskombinationer for att uppna detta mal.

Ovanstdende studier innehaller framforallt kvalitativa/konceptuella analyser av styrmedel. En del av
de rapporter som redovisas i Padam m.fl. (2013) genomf6r ocksa kvantitativa ex ante analyser av
styrmedel, framst med fokus pa maluppfyllelse (t.ex. hur mycket utslappsreduktion kan potentiellt
astadkommas?). Ett exempel dr Energimyndighetens underlag till Fardplan 2050 géllande utsikterna
for att reducera utslappen av vaxthusgaser i el- och fjarrvarmeproduktionen (Energimyndigheten,
2012b). | denna analys anvdnds exempelvis en bottom-up energisystemmodell (MARKAL-Nordic) for
att analysera effekterna av styrmedel pa energisystemet. En relaterad analys genomfors ocksa i
Energimyndigheten (2012c), denna gang med fokus pa styrmedel for sektorn bostader och lokaler.

Sasom papekats ovan sammanstalls inte Konjunkturinstitutets omfattande analysverksamhet i
Padam m.fl. (2013). Det bor dock noteras att en betydande del av deras analyser ocksa innebar ex
ante analyser av styrmedels effekter pa utslapp samt pa ekonomin i stort utifran explicita scenarier
(och referensscenarier), samt med stod i den allmanna jamviktsmodellen EMEC. Ett exempel ar Kon-
junkturinstitutet (2012) i vilken forfattarna bl.a. noterar att det svenska klimatmalet for 2020 sanno-
likt kommer att uppnas med nuvarande styrmedelsuppsattning (och skattenivaer etc.). Ett annat
viktigt utfall av Konjunkturinstitutets miljdekonomiska analyser ar uppskattningar av de samhallseko-
nomiska kostnaderna for olika styrmedelsutformningar, skattenivaer etc., framst inom den svenska
klimat- och energipolitiken. Dessa analyser belyser darfor hela kedjan fran styrmedel, beteendean-
passning och utfall pa miljo och samhéllsekonomi. | EMEC-modellen antas olika anpassningskost-
nader (t.ex. utifran substitutionsmajligheter mellan branslen) for olika sektorer i ekonomin, inklusive
hushallssektorn (se t.ex. Konjunkturinstitutet, 2012).2

* Fér en mer detaljerad beskrivning av hur miljopolitikens kostnader for samhallet kan analyseras med hjalp av
olika typer av miljo- och energiekonomiska modeller, se t.ex. S6derholm (2007).
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Har finns en viktig skillnad mellan de studier som redovisades i avsnitt 3.1.1 i att dessa framst utgick
fran bottom-up beddmningar av kostnader for specifika miljoatgarder, men inte innehdll nagon
aktors- och styrmedelsanalys (vilka aktorer kan tankas genomfora atgarderna och vilka incitament
har dessa aktorer att gora detta?). Detta gors i mycket hogre grad i Konjunkturinstitutets analyser,”
samt dven i vissa av de mer kvalitativa styrmedelsstudier som presenterats ovan i detta avsnitt (se
t.ex. Energimyndigheten, 2010b). De modellbaserade studierna (vare sig det handlar om bottom-up
eller top-down modeller) bygger pa férenklade beteendeantaganden (t.ex. via antaganden om
priskanslighet), men har styrkan att de pa ett konsistent satt kan beskriva potentiella effekter av
styrmedel da dven interaktionen mellan olika sektorer tas hansyn till. En viktig notering ar darfor att
kvantitativa och kvalitativa analyser inte ska betraktas som substitut, utan som komplement.

En viktig forutsattning for modell- och scenariobaserade styrmedelsanalyser ar att det finns ett rele-
vant referensscenario (baseline) att forhalla sig till. Dessa scenarier bygger ofta pa sekundara kallor,
t.ex. brukar Konjunkturinstitutets scenarier bl.a. utga fran Langtidsutredningen samt Energimyndig-
hetens langsiktsprognoser. | andra sammanhang kan en viktig del av analysen vara att ta fram egna
referensscenarier inom ett visst omrade (eller for en viss sektor). Ett antal sddana analyser redovisas i
Padam m.fl. (2013). Ett exempel ar Jordbruksverkets (2012b) analys av hur landsbygden kan férand-
ras i takt med att samhallsekonomin blir mer kunskapsbaserad. Denna rapport kan utgéra ett viktigt
underlag for mer djupgaende analyser av miljomalet “levande landsbygd”. En annan baselinestudie
ar Kemikalieinspektionen (2010b) i vilken forfattarna identifierar viktiga utvecklingstendenser i den
kemiska industrin, saval globalt som i Sverige.

Sa har langt i detta avsnitt har vi diskuterat analyser av relativt val definierade styrmedel och styr-
medelsférslag. En narliggande kategori av analyser utgar i stéllet fran en viss sektor och/eller ett po-
licyomrade (t.ex. energieffektivisering i bostadssektorn, klimatpolitiken etc.). Snarare an att analysera
hur pa foérhand identifierade styrmedel kan adressera olika marknadsmisslyckanden och/eller na
miljdmalen pa ett kostnadseffektivt satt, utgar denna typ av analys i stéllet fran ett specifikt omrade
och stéller sig fragan vilka marknadsmisslyckanden och/eller barridrer som finns pa detta omrade.
Sedan diskuteras lampliga val av styrmedel. Grunderna for analysen &r med andra ord desamma (dvs.
kopplingen mellan marknadsmisslyckanden och styrmedelsval); en viktig skillnad dr dock att manga
analyser av den senare kategorin oftare diskuterar behovet av styrmedelskombinationer (t.ex. pa
grund av férekomsten av flera marknadsmisslyckanden och/eller politiska begrdnsningar for vilka
styrmedel som kan inféras). Padam m.fl. (2013) listar ett antal styrmedelsanalyser som har denna
alternativa inriktning, bl.a.:

e | Naturvardsverket (2012g) diskuteras behovet av styrmedel och styrmedelskombinationer i
klimatpolitiken. | rapporten argumenteras for att klimatpolitiken vid sidan av en effektiv pris-
sattning av koldioxid kan behova kompletteras pa grund av: (a) forekomsten av relaterade
marknadsmisslyckanden (t.ex. informationsmisslyckanden); samt (b) faktorer som begransar
mojligheterna att implementera en samhallsekonomiskt effektiv klimatpolitik.

e Naturvardsverket (2012h) genomfér en bred samhallsekonomisk analys av vilka potentiella
marknadsmisslyckanden som foreligger pa de olika miljémalsomradena, samt om det finns
styrmedel som korrigerar dessa marknadsmisslyckanden.

* Ibland utnyttjas i Konjunkturinstitutets analyser dven ekonometriska metoder for specifika sektorer. | Kon-
junkturinstitutet (2006) analyseras t.ex. konsekvenserna for skogsindustrin av ett inférande av kilometerskatt.
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e Energimyndigheten (2010b) innehaller en konceptuell analys av barridrer och marknadsmiss-
lyckanden for 6kad energieffektivisering i bebyggelsen, och diskuterar hur olika styrmedel
kan bidra till att hantera/6verkomma dessa. Sasom papekats ovan (se avsnitt 3.2.1) inne-
haller denna studie ocksa en specifik del om finansieringsinstrument. | Bilaga 1 till denna
rapport (Energimyndigheten, 2010c) férdjupas analysen av potentiella barridrer och mark-
nadsmisslyckanden pa energieffektiviseringsomradet.> Se dven Energimyndigheten (2012c)
for en liknande analys.

e | Energimyndigheten (2009) diskuteras bl.a. barridrer for introduktionen av elfordon och s.k.
labbhybrider och behovet av styrmedel, dock med begransad utgangspunkt i samhallsekono-
miska analysverktyg.

e Jordbruksverket (2010) presenterar bl.a. en konceptuell samhallsekonomisk analys av hur
styrmedel i jordbrukspolitiken bor (samt inte bor) anvandas samt utformas, t.ex. for att stod-
ja jordbrukssektorns tillhandahallande av kollektiva nyttigheter (dvs. fér att hantera positiva
externa effekter).

e Jordbruksverket (2012c) diskuterar forekomsten av marknadsmisslyckanden, inklusive vad
som skulle kunna motivera inférandet av styrmedel inom den svenska landsbygdspolitiken.

e Tillvaxtanalys (2012) undersoker riskkapitalisters drivkrafter och hinder for att investera i
miljoteknik, och diskuterar vilka styrmedel som skulle kunna 6ka incitamenten for detta.

Dessa rapporter bygger i princip uteslutande pa kvalitativa/konceptuella analyser, och det ar vart att
notera att de flesta av rapporterna diskuterar framst den potentiella férekomsten av olika mark-
nadsmisslyckanden, dvs. utan att empiriskt forsoka bedéma hur pass omfattande dessa ar i olika
situationer och sektorer.

3.2.2 Vilka effekter har redan inféorda styrmedel haft och hur har styrmed-
len uppfyllt viktiga kriterier?

Antalet samhallsekonomiska analyser som undersoker styrmedels effekter ex post ar 6verlag farre an
de som har en ex ante ansats. | denna kategori av analyser finns en del rapporter som erbjuder
enklare kartlaggningar av vilka styrmedel som finns pa olika policyomraden. Kemikalieinspektionen
(2011c) utgor ett sadant exempel, och i denna rapport kartlaggs forekomsten av ekonomiska styr-
medel pd kemikalieomradet (framst i OECD-landerna). Naturvardsverket (2012i) kartlagger i sin tur
forekomsten av offentliga subventioner med potentiellt negativa miljoeffekter i energi-, transport-,
och jordbrukssektorn.

De analyser som utvarderar specifika styrmedel gor detta utifran olika kriterier sdsom maluppfyllelse
(verkningsfullhet), kostnadseffektivitet, effekter pa teknisk utveckling, konkurrenskraft, fordelning
etc. Fa studier undersoker emellertid explicit olika styrmedels verkningsfullhet for att na miljomal. Ett
relevant exempel pa det ar Naturvardsverket (2012j) dar forfattarna undersoker vilka utslappsreduk-
tioner som astadkommits (t.ex. i kraftvarmesektorn och industrin) av 2008 ars hojning av kvave-
oxidavgiften. Analysen bygger pa saval statistiska metoder som intervjuer med ett antal néarings-

> | en relaterad rapport forsoker Energimyndigheten (2011) att ta fram indikatorer for att foélja upp den natio-
nella politiken for energieffektivisering. | denna analys ingar bl.a. en diskussion om mdjligheterna att identifiera
indikatorer fér den samhallsekonomiska effektiviteten i energianvandningen.
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foretradare.® Ett annat exempel ar Boverkets (2012) utvardering av miljdeffekterna (framst koldioxid-
reduktion) av tidigare investeringsbidrag till solvarme. Denna analys bygger bl.a. pa egna [6nsamhets-
kalkyler som kan belysa hur de bidragsnivaer som beviljats 6ver aren har paverkat den ekonomiska
Idnsamheten i solvarmeinvesteringar. De bidrag som undersdks kunde sdkas under perioden 2000-
2011. Ofta forsvaras denna typ av ex post utvarderingar av en brist pa bra data.

Ett antal av de analyser som sammanstallts av Padam m.fl. (2013) genomfor ex post utvarderingar av
kostnadseffektiviteten for olika styrmedel (framst bidrag och subventioner). Dessa kostnadseffektivi-
tetsanalyser skiljer sig fran de som omnamndes i avsnitt 3.1.1 pa sa satt att de relaterar utbetalade
bidragsbelopp till det utfall stodet haft pa t.ex. olika utslapp. Boverket (2012) tar t.ex. sin analys av
solvirmestoden ett steg vidare (se avsnitt 3.1.1), och undersdker hur stora utslappsreduktioner i
termer av koldioxid som astadkommits per krona utbetalat investeringsbidrag. Folkhalsoinstitutet
(2011) redovisar en liknande typ av analys, i detta fall utifran berdkningar av kronor per minskat
varddygn kopplat till styrmedel for att dstadkomma 6kad folkhéilsa. Aven Jordbruksverket (2012c)
genomfor en kostnadseffektivitetsanalys utifran liknande premisser, och redovisar kostnader per
uppnadd effekt kopplade till malen for det svenska landsbygdsprogrammet. | de tva sistndmnda
analyserna finns dock en relativt svag koppling till reella styrmedel, och det finns en tydlig koppling
till den kategori av kostnadsstudier som diskuterades i avsnitt 3.1.1.

Denna typ av kostnadseffektivitets- och effektanalyser har ofta viktiga begransningar. En svarighet ar
naturligtvis att generera ett meningsfullt och trovardigt referensscenario, dvs. en bedémning av
effekterna i franvaro av det aktuella styrmedlet. Ibland &r dessa scenarier — precis som i fallet med en
del av de CBA-analyser som kartlaggs i avsnitt 3.1.3 — inte presenterade pa ett transparent satt. En
annan begransning med den typ av kostnadseffektivitetsanalyser som redovisas ovan ar att dessa
framst kan anvandas for att géra en generell bedémning av kostnaderna; de ger inte svar pa fragan
om de styrmedel som anvands minimerar kostnaderna for att na en viss utslappsreduktion. Det kan
ju t.ex. vara sa att en annorlunda utformning (allokering) av solvarmestédet eller ett helt annat satt
att uppmuntra introduktionen av solviarme skulle ha gett samma miljoeffekt men till en lagre total-
kostnad for samhallet. Dessa fragor ger analyserna inga svar pa.

Aven Konjunkturinstitutet har i ett antal studier granskat kostnadseffektiviteten i olika bidrag och
stod pa miljoomradet. Ibland har dven dessa utgatt fran en analys av stodens bidragseffektivitet (se
t.ex. Konjunkturinstitutet, 2009). Vissa av institutets analyser bygger dock pa en mer explicit bedém-
ning av om de aktérer som far bidrag i praktiken moter samma marginella stod; om det ar sa finns
inget annat satt att allokera stédet mellan aktérerna utan att de totala kostnaderna for att na ett
visst utslappsmal dkar. | Konjunkturinstitutets arliga rapport 2013 (Konjunkturinstitutet, 2013) under-
soks t.ex. om producenterna av fornybar el moter samma elpris (inklusive eventuella skatter och
subventioner); analysen visar i korthet att sa inte ar fallet vilket innebar att malet om en viss andel
fornybar el inte uppfylls pa ett kostnadseffektivt satt. | Konjunkturinstitutet (2007) undersoks kost-
nadseffektiviteten i det svenska klimatinvesteringsprogrammet med hjalp av ekonometriska analys-
verktyg. Har antas att de beslut om utbetalning av stéd till olika projekt har utgatt fran en implicit
beslutsregel om hur storleken pa stodet ska relateras till t.ex. pastadda koldioxidreduktioner. Pa sa
satt kan en “subventionsfunktion” estimeras, och genom att derivera denna med avseende pa kol-

® sgderholm (2013) redovisar en granskning av analysen i denna Naturvardsverksrapport.
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dioxidreduktion erhalls en uppskattning av den marginella subventionen. Genom att jamfdra nivan
pa denna over alla projekt ges en indikation pa stédets kostnadseffektivitet.

Ett antal studier — de flesta fran Tillvaxtanalys — undersdker de miljopolitiska styrmedlens effekter pa
teknisk utveckling och innovation. | Tillvaxtanalys (2011a) tillhandahalls en 6versikt av nationell och
internationell forskning med koppling till miljédriven naringslivsutveckling. | rapporten finns ocksa en
oversiktlig diskussion om mojliga styrmedel pa omradet. Férutsattningarna for att den nuvarande
klimatpolitiken (t.ex. utslappshandeln inom EU) ocksa genererar teknisk utveckling diskuteras t.ex. i
Tillvaxtanalys (2008), och i Tillvaxtanalys (2011b) initieras en (ex post) utvardering av den svenska
regeringens miljoteknikstrategi.

Ett fatal studier undersdker ocksa styrmedelseffekter pa konkurrenskraften i utvalda sektorer. |
Naturvardsverket (2012k) redogors for tidigare forskning pa detta omrade, och rapporten avslutas
med att presentera en oversiktlig metodik for hur sadana analyser kan genomforas (saval ex post
som ex ante). Statskontoret (2010) analyserar vilka effekter den slopade beskattningen pa handels-
godsel far for det svenska jordbrukets konkurrenskraft; dven om denna analys gors av en skatte-
sankning som har genomfdrts dr analysen i praktiken av ex ante karaktar. Aven Konjunkturinstitutet
har genomfort analyser av olika styrmedels effekter pa enskilda sektorer, inklusive en om effekterna
av en kilometerskatt pa den svenska skogsindustrin (Konjunkturinstitutet, 2006). Denna analys base-
ras bl.a. pa ekonometriska analyser utifran data 6ver industrins kostnader.
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4. Syntes och diskussion

4.1 Oversikt och reflektioner kring de kartlagda analyserna

Figur 2 ger en Oversikt av den kategorisering av genomférda samhallsekonomiska analyser som
redovisas i denna rapport. Denna kategorisering ska pa intet sitt betraktas som definitiv och/eller
uttdmmande; den utgar framst fran den sammanstallning som presenterats i Padam m.fl. (2013). En
del studier ar ocksa svara att placera in i en enskild kategori eftersom de innehaller flera kategorier
av analyser. Ett exempel ar studier som utvarderar inférandet av existerande styrmedel (eller foérand-
ringar i dess styrmedel), men som gor detta med en utpraglad ex ante ansats, t.ex. utan att anvanda
observerbara data rérande utsldpp, kostnader etc. (se t.ex. Statskontoret, 2010).

Sasom papekats ovan likstélls ofta samhdllsekonomiska analyser med analyser som gar ut pa att
identifiera, bedéma och redovisa for- och nackdelar som har uppstatt eller kan uppsta i samhallet till
foljd av olika forandringar,” (se miljomalsportalen, www.miljomal.se). Detta for tanken framst till
CBA-analyser, och dven i Kristrom och Bonita Bergman (2013) likstalls samhéllsekonomiska analyser i
forsta hand med CBA-kalkyler (dven om forfattarna ocksa omnamner t.ex. kostnadseffektivitets-
analyser).

Vi har i denna rapport valt en vidare definition av detta begrepp, och definierat samhdllsekonomiska
analyser som analyser med ett samhallsekonomiskt angreppsséatt. | denna definition ingar dven t.ex.
styrmedelsanalyser utifran diskussioner och undersékningar av olika marknadsmisslyckanden, analy-
ser av centrala aktorers incitamentsstruktur pa miljdomradet, samt modellbaserade ex ante analyser
av styrmedels effekter och kostnader. Figur 2 ger stod at denna vidare definition, och visar att det
finns en stor bredd i de fragestéllningar som analyserats. Nedan diskuteras vilka ytterligare samhalls-
ekonomiska analyser som behdvs for att forbattra miljomalsarbetet, men nagra viktiga observationer
utifran Figur 2 om existerande studier ar varda att lyfta fram redan nu.

En sadan observation ar att det finns en tydlig uppdelning mellan studier: (a) som utgar fran konkreta
miljoatgarder, och sedan analyserar kostnader och miljonytta (eller bade och) kopplat till dessa at-
garder; samt (b) de som diskuterar styrmedelsval och effekter av styrmedel utifran diskussioner om
marknadsmisslyckanden och barriarer. Figur 2 indikerar att de studier som karlagts i denna rapport
fordelar sig relativt jamnt mellan dessa tva huvudsakliga kategorier; 43 studier har tyngdpunkten pa
atgarders effekter pa kostnader och miljonytta medan 39 studier fokuserar pa styrmedelsanalyser av
olika slag. | det sistndmnda fallet 4gnas mindre explicit uppmarksamhet at konkreta atgarder, och ak-
térernas beteendeanpassning (dvs. deras beslutsfattande om atgarder) beskrivs ofta i mer versikt-
liga termer. De forstndmnda analyserna dgnar i stallet mycket liten — om ens ndgon — uppmarksam-
het at de drivkrafter och incitament som viktiga aktérer har for att genomféra miljoatgarder.

Ett potentiellt problem i miljoarbetet ar att medan manga studier fokuserar pa dtgdrder och andra pa
styrmedel finns det en risk att de viktiga leden kopplade till aktorers beslutsfattande gloms bort. Fa
studier fokuserar pd de aktorer som berérs av styrmedlen, och som férvantas genomfora atgarder
som innebér att miljomalen nas (om inte annat pa lang sikt). En negativ konsekvens av denna brist &r
att kunskapen om de beteendemassiga forutsattningarna for inférandet av olika styrmedel riskerar
att bli eftersatt. Miljomalsarbetet skulle troligtvis forstarkas av att fler ex post utvarderingar av redan
inforda styrmedel genomfordes.
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Ex ante analyser av styrmedel:
motiv samt effekter

Exempel pa analyser ddr specifika
styrmedelsfdrsiag diskuteras uti-
fran olika kriterier: EM (2010b,
2012a), KEMI (2008b, 20113,
2011b), LMV (2012), samt NV
(2008d, 2010b, 2012f, 2012I).

En del studier &r modellbaserade,
t.ex. EM (2012b, 2012¢), KI (2012,
2013). KI har genomfért flera
med den s.k. EMEC-modellen.

Exempel pa analyser dér behovet
av styrmedel inom specifika om-
raden/sektorer diskuteras: EM
(2009, 2010b), JV (2010, 2012c),
NV (2012g, 2012h), & TVA (2012).

Exempel pa baseline-analyser
som kan ligga till grund fér ex
ante analyser av policyscenarier:
JV (2012b) och KEMI (2010b).

Vilket ekonomiskt viarde har de
miljoférbattringar som
atgarderna ger upphouv till?

Exempel pa handledningar: NV
(2011a) & Kristrom et al. (2013).

Exempel pa vérderingsinriktade
analyser: EM (2010a), FHI (2011),
KEMI (2012b), NV (2011b, 2012a)
och RAA (2010).

Exempel pa kartldggningar av
schablonvdrden fér vdrdetransfe-
reringar: NV (2009¢c, 2009d).

Val av

styrmedel

Inférande av

styrmedel

Aktorer:
drivkrafter och
incitament

Beslutom
atgarder

Genomférande
av atgarder

Effekter pa
miljokvalitet

Nytta for
samhallet

Kostnad for

samhallet

LS |

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

Exempel pa kartidggningar av de
styrmedel som finns inom ett visst
omrade: KEMI (2011c) samt NV
(2012i).

Exempel pa utvdrderingar givet
vissa kriterier: NV (2012j), BV
(2012) (bada utslappsreduktion),
FHI (2011), IV (2012c¢), KI (2009),
samt BV (2012) (alla fyra utifran
kostnadseffektivitet, bottom-up).

K1 (2013) samt KI (2007) utnyttjar
andra metoder (t.ex. statistiska)
for ex post kostnadseffektivitet.

Andra analyser fokuserar pa t.ex.
teknisk utveckling (TVA, 2008,
2011a, 2011b), samt konkurrens-
kraft (SK, 2010; KI, 2006; och NV,
2012K).

Vad kostar olika miljéatgirder
och vilka atgarder kostar minst?

Fokus pa direkt atgardskostnad
(inklusive administration etc.).
Exempel pa kostnadsanalyser
(bottom-up): BV (20103, 20113,
2011b), FHI (2011), KEMI (2012a)
samt NV (2008a, 2009a, 2009b).
Utav dessa tar NV (2008a) & FHI
(2010) upp kostnadseffektivitet.
Exempel pa kostnadsanalyser
inklusive externa miljékostnader:
NV (2008b, 2009¢).

Vilka samhillsekonomiska intdkter (nyttor) och kostnader féljer av olika

atgirder/projekt? (se avsnitt 3.1.3)

Végledningar/manualer: NV (2008b, 2008c), RAA (2008), Kristrém et al. (2013).
Exempel pa CBA-analyser: BV (2010b), FV (2007), NV (2009e, 2010a, 2012d,
2012e), TV (2012). SFV (2008), S5 (2008), och SSM (2009).

Exempel pa férenklade analyser déir positiva och negativa effekter identifieras:
BV (2010a), JV (2012a), KEMI (2008a, 2010a), LD (2010), samt NV (2012b, 2012c).

Forkortningar: BV=Boverket, EM=Energimyndigheten, FHI=Folkhélsoinstitutet, FV=Fiskeriverket, JV=Jordbruks-
verket, KEMI=Kemikalieinspektionen, KI=Konjunkturinstitutet, LD=Lansstyrelsen Dalarna, LMV=Liakemedelsver-
ket, NV=Naturvardsverket, RAA=Riksantikvarieimbetet, SFV=Sj6fartsverket, SK=Statskontoret, SS=Skogsstyrel-

sen, SSM=Stralsdkerhetsmyndigheten, TV=Tillvaxtverket, och TVA=Tillvéxtanalys.

Figur 2: En kategorisering av samhillsekonomiska analyser inom miljémalsomradet (med exempel)
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Det genomfors relativt manga — inte minst modellbaserade (t.ex. EMEC, MARKAL-Nordic etc.) — ana-
lyser av styrmedels (ex ante) effekter pa t.ex. utslapp och kostnader, och dessa genererar viktiga
underlag for politiska beslut i t.ex. klimat- och energipolitiken. Ett fortsatt arbete med att forbattra
miljoekonomiska modeller samt att utveckla nya ar viktigt. Men daven modellbaserade studier kan
behdva kompletteras med mer aktorsinriktade (t.ex. beteendeekonomiska, ekonometriska) analyser
av olika aktorers drivkrafter och barridrer kopplade till genomforandet av miljoatgéarder. Saval EMEC
som MARKAL-Nordic bygger exempelvis pa forhallandevis generaliserade och férenklade beskriv-
ningar av aktorernas beslutskriterier (t.ex. kostnadsminimering i MARKAL).”

En sista observation utifran den kategorisering som presenteras i Figur 2 ar att forhallandevis fa
analyser utgor renodlade ex post analyser av styrmedels effekter pa miljomal. En viktig orsak till detta
ar att ofta ar dataunderlaget for att goéra detta bristfalligt och/eller att det kravs mycket resurser for
att samla in data endast for en utvardering. Miljémalsarbetet behover darfér i hogre grad prioritera
insatser rorande identifiering och insamling av data som kan anvandas for empiriska ex post utvard-
ringar av styrmedel. En stor del av de data som finns tillgdngliga har samlats in av andra syften, t.ex.
for att kunna administrera styrmedlet (t.ex. gora utbetalningar av investeringsstod, aterféring av
kvaveoxidavgiften etc.). | ett framtida arbete med férbattrat dataunderlag bor ocksa insatser for att
gbra andamalsenliga referensscenarier inga; endast ett fatal av de studier som kartlagts har en sadan
ansats (se avsnitt 3.2.1) och i inget av dessa fall finns en tydlig koppling till konkreta styrmedel i milj6-
politiken.

4.2 Ytterligare ldrdomar for framtida samhdllsekonomiska analyser

| detta avslutande avsnitt diskuterar vi nagra ytterligare potentiellt viktiga lardomar for utformningen
och genomférandet av samhiéllsekonomiska analyser inom miljomalsomradet. Vi diskuterar dels hur
de analyser som goérs kan genomfdras pa ett battre satt, och dels vilka kategorier av analyser som
behovs i det framtida miljomalsarbetet. Den andra fragan handlar bl.a. om det finns viktiga analyser
som idag inte genomfors i tillrackligt hog utstrackning.

| det uppdrag som ligger till grund fér denna rapport har inte ingatt att kritiskt granska alla de studier
som kartlagts ovan (se dock Séderholm, 2013), men det &r trots allt viktigt att papeka att det finns en
stor forbattringspotential gdllande genomforandet av manga av dessa. Manga analyser, t.ex. flera av
de CBA-analyser som omnamns i avsnitt 3.1.3, forlitar sig inte pa de vagledningar och handbdcker
som finns. | dessa vagledningar betonas t.ex. betydelsen av transparenta referensscenarier och alter-
nativ, nagot som ofta brister i en del av ovan ndamnda analyser. Sdsom papekats ovan dr manga CBA-
analyser valdigt rudimentéara. Framtida uppdragsbeskrivningar bor i hogre grad an vad som ar fallet
idag hanvisa till dessa vagledningar da dessa ar relevanta for genomforandet av uppdraget.

En viktig begransning som dock inte nédvandigtvis tydliggors i de uppdragsbeskrivningar som gors ar
att samhallsekonomiska analyser kommer i olika skepnader, och det finns inga vagledningar fram-
tagna for alla dessa. Nagra vagledningar som skulle kunna forbéattra det framtida miljomalsarbetet ar
t.ex. sddana som besvarar foljande fragor: (a) hur genomfora ex ante analyser av styrmedels kost-

7 Sedan 2012 pagar ett forskningsprojekt om en mjuklankning av Konjunkturinstitutets top-down modell EMEC
samt (bottom-up) energisystemmodellen TIMES-Sweden (Krook-Riekkola m.fl., 2013). En viktig férdel med en
sadan lankning ar att respektive modells styrkor kan forstarka varandra, och pa sa satt ocksa forbattra bl.a. det
energipolitiska beslutsunderlaget.
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nadseffektivitet?; (b) hur utvirdera styrmedels effekter pa teknisk utveckling och innovation?; (c) hur
mata och félja upp kostnaderna for miljopolitiken?; samt (d) vilka marknadsmisslyckanden ar poten-
tiellt viktiga pa olika miljdomraden och varfor?

Uppdragsbeskrivningarna skulle ocksa vinna pa att tydligare definiera vilken form av beslutstéd som
en utredning syftar till (t.ex. underlag infor beslut om att exempelvis inféra nya styrmedel, revidera
existerande styrmedel (t.ex. h6ja en skatt), investera i offentligt projekt etc.). Séderholm (2013) pa-
pekar t.ex. att ndr Naturvardsverket fick i uppdrag att (ex post) utvirdera hojningen av den svenska
kvaveoxidavgiften bestod en del av uppdraget att analysera hur foretagens utgifter hade paverkats
av hojningen (med fokus pa hur eventuella forandringar fordelats mellan olika branscher). Det fram-
gick dock inte av direktiven varfor detta bedomdes vara en viktig fraga, nagot som i sin tur forsva-
rade Naturvardsverkets arbete med att belysa effekterna pa ett andamalsenligt satt. Den kategori-
sering av samhallsekonomiska analyser som presenteras i Figur 2 bor kunna utgora ett stod till ut-
formningen av uppdrag och direktiv genom att den tydliggora vilka typer av analyser som kan utféras
samt delvis hur dessa relaterar till varandra.

En viktig utmaning for miljomalsarbetet ar att de flesta av miljomalen &r langsiktiga, dvs. vi nar dem
inte idag utan vi maste gradvis jobba for att forhoppningsvis kunna na de inom en inte alltfor langt
gangen framtid. P4 samma gang bestar det dagliga miljomalsarbetet av en rad korta uppdrag och
analyser av mer eller mindre isolerade fragestallningar, och forhoppningen ar att dessa analyser sam-
mantaget ska fora miljdarbetet framat. Detta dr naturligtvis ett arbete som &r svart att samordna,
och det ar inte latt att identifiera nagra enkla svar pa hur detta ska goras pa basta satt, inte minst
eftersom mycket styrs av den aktuella politiska agendan (som mycket sallan har fokus pa langsiktiga
fragor). Nagra mojliga lardomar kan dock vara varda att lyfta fram.

En sadan lardom &r — sasom papekats ovan — att det &r vardefullt med val genomforda referens-
scenarier pa centrala omraden. Dessa kan vara viktiga for att forstd de drivkrafter som finns inom
t.ex. enskilda branscher, bland specifika aktorer etc., och vilka av dessa drivkrafter som kan paverkas
med nationell politik. Scenarierna utgor i sin tur en viktig grund for att i ett andra steg identifiera
viktiga barridrer och marknadsmisslyckanden som forsvarar maluppfyllelsen. Aterigen behovs en
Okad forstaelse for aktorers drivkrafter, incitament, upplevda barridrer etc. Sddana analyser behover
ocksa uppmarksamma att det inte enbart dr marknadsmisslyckanden som bor identifieras och
utvarderas utan aven “regleringsmisslyckanden”, sdsom lagar och styrmedel pa andra omraden som
forsvarar (eller t.o.m. omojliggér) genomforandet av samhéllsekonomiskt I6nsamma miljoatgarder.
En systematisk analys av utvecklingstrender och misslyckanden pa olika miljoomraden skulle kunna
utgora ett viktigt underlag for ett flertal styrmedelsutvarderingar och CBA-analyser.

En annan viktig fraga for framtida analyser &r behovet av att i dn storre utstrackning analysera hur
olika styrmedel (ibland kopplade till olika miljomal) interagerar med varandra, dvs. forstarker eller
kanske t.o.m. motverkar varandra. Exempelvis behovs fler studier som analyserar (saval ex ante som
ex post) hur ekonomiska styrmedel interagerar med traditionella regleringar (t.ex. gransvarden inom
ramen for tillstandsprévning) samt hur miljopolitiken kan forstarkas av en samhiéllsekonomiskt effek-
tiv innovationspolitik. De flesta miljomal ror flera politikomraden (t.ex. avfallspolitik, jordbrukspolitik,
energipolitik, klimatpolitik, ndringspolitik, regionalpolitik etc.), och for att kunna géra dndamalsenliga
prioriteringar behdvs en 6kad forstaelse for hur dessa sammantaget paverkar forutsattningarna for
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att nd miljomalen. En central del av samhéllsekonomisk analyser pa miljdomradet &r studier som
belyser viktiga avvdgningar och malkonflikter, samt identifierar och utvarderar alternativ for att han-
tera dessa konflikter.

Ett starkt fokus pa vilka steg som behover tas pa kort sikt for att na langsiktiga miljomal beror ocksa
fragan om vilka kriterier som styrmedlen ska utvarderas ifran. Kostnadseffektivitet och samhallseko-
nomisk effektivitet behover fortsatt vara viktiga utvarderingskriterier, men de bor ocksa komplette-
ras med analyser av olika styrmedels férmaga att framja teknisk utveckling och innovation. Aven har
behovs en okad forstaelse for avvagningar mellan olika styrmedelskriterier; finns det t.ex. en konflikt
mellan kostnadseffektivitet och framkomligheten (legitimiteten) i miljépolitiken och hur ska i sa fall
styrmedel utformas for att hantera en sadan avvagning?

En viktig fraga som mycket séllan belyses i de studier som kommenteras ovan ar férhallandet mellan
styrmedel och mal i miljopolitiken. Det svenska (och dven det europeiska) miljomalsarbetet bygger
till stora delar pa att miljomalen &r givna och oberoende av valet av styrmedel. Ibland ar dessa mal
visionara men ibland ocksa ”skarpa” i meningen att det finns konkreta utslappsmal. Samhallsekono-
miska analyser betonar dock ofta betydelsen av att i stallet forst identifiera samhallsekonomiskt
effektiva styrmedel, implementera dessa och sedan lata utfallet pa miljon bestimmas endogent (dvs.
att utsldppsnivaerna inte ar bestdmda pa férhand). Detta innebar ocksa utifran ett samhallsekono-
miskt perspektiv att om miljépolitiken i hog grad bestar av kostnadsineffektiva styrmedel som leder
till hdga anpassningskostnader for hushall och féretag, bér dven malnivan paverkas. Detta ska dock
inte uppfattas som att samhallsekonomiska perspektiv implicerar en mindre ambitiés miljopolitik;
poangen ar snarare att utformningen av miljépolitikens mal ofta ar mer komplicerad &n vad som ofta
antas. | Sverige har hog sysselsattning varit ett hogt prioriterat mal under mycket lang tid, dock utan
att det funnits explicita mal for hur manga arbetstimmar eller sysselsatta som ska realiseras i ekono-
min vid olika tidpunkter.

Sjalvklart ar utformningen av miljdarbetet i hog grad en fraga om politiska avvagningar som inte kan
fullt ut ersattas av samhallsekonomiska analyser, men dessa analyser utgor ett viktigt underlag for att
forsta konsekvenserna av olika prioriteringar. Miljomalsarbetet ar dessutom kantat av en rad olika
malkonflikter (ocksa mellan olika miljomal), och ju mer kunskap vi har om dessa desto lattare blir det
att identifiera vagval for miljopolitiken samt utvardera konsekvenserna av dessa. Hari ligger kanske
den viktigaste och likval svara uppgiften for samhalls-ekonomiska analyser pa miljomradet.
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