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EN ANALYS AV SVENSKA MILIOSKATTERS EFFEKTIVITET

En sann miljovan méste rimligen forespraka styrmedel och miljopolitik som har en reell
effekt pa miljon. Det dr rimligt att den som foresprakar inforande av nya miljoskatter kan
redogora for de effekter som skatten far for bade valfiard och miljo, samt om en miljoskatt
ar det mest andamalsenliga styrmedlet for ett visst miljoproblem. Att kla fiskala skatter
med miljoargument riskerar att undergriva fortroendet for bide skatteinstrumentet och
politiken, och gynnar inte miljon.

Trenden ar att allt fler punktskatter infors med miljoskal som huvudargument. Ett
forsta steg, innan en miljoskatt infors, bor vara att utréna vilket styrmedel som ar det
mest andamadlsenliga for det aktuella miljoproblemet. Vid valet av styrmedel bor det
tas hansyn till om andra styrmedel triffar samma miljoproblem, ndgot som annars
kan leda till en ineffektiv och kontraproduktiv dubbelreglering.

Syftet med en miljoskatt 4r att oka miljorelateringen av skattesystemet i de fall det ar
motiverat av miljoskal. En utmaning dr att intikten fran en miljoskatt minskar nar
skattebasen blir mindre pd grund av dndrad konsumtion. Det innebdr att en effektiv
miljoskatt minskar skattebasen over tid, vilket inte ar oproblematiskt om det finns ett
fiskalt beroende av skatteintikterna fran miljoskatten. Vid inforandet av en miljoskatt
bor lagstiftaren beakta hur foretags bendgenhet att fortsdtta investera i battre miljo-
teknik paverkas. I sammanhanget ar det viktigt att framhalla att svensk industri ligger i
framkant i miljoarbetet och utvecklingen av miljoteknik. Fragan behover darfor stallas
om ytterligare miljoskatter gynnar svenska foretags langsiktiga miljoarbete. Det svenska
naringslivet dr generellt bra pd hdllbarhet och har integrerat frigan i sina strategier. Att
arbeta med héllbarhet dr nédvindigt for att vara konkurrenskraftig i en global varld.
Alltfor stranga svenska krav och sirregler kan minska svenska foretags formaga att
bidra till global hdllbarhet och konkurrenskraft genom export.

Globala miljoproblem maste 16sas tillsammans med andra linder. Ensidiga nationella
skatter och krav pd miljoomradet forsamrar konkurrenskraften for svensk industri,
vilket sin tur paverka den svenska vilfirden negativt. Ensidiga svenska atgarder kan
medfora att den globala miljon drabbas negativt, dd produktionen riskerar att flytta till
lander med lagre miljokrav och transporterna till svenska konsumenter blir langre.

Mot denna bakgrund har Svenskt Naringsliv gett Runar Brannlund, professor i national-
ekonomi pd Handelshogskolan vid Umea universitet, i uppdrag att ta fram en rapport
gillande styrmedel i miljopolitiken med avseende pa framforallt effektivitet. I uppdraget
har det ingatt att granska punktskatter som inforts med miljoargument. Var férhoppning
ar att denna rapport ska bidra till en diskussion om val av miljostyrmedel, sa att miljo-
skatter anviands nar det dr andamélsenligt. Saval var miljo som var vilfard ar for viktiga
for att beslut ska tas utan tillracklig analys gillande lampligheten och effektiviteten av
olika styrmedel. Den politiska diskussionen gillande miljoskatter maste bygga mer pa
fakta och mindre pa 6nsketinkande och symbolpolitik.

Svenskt Naringsliv, Stockholm i juni 2018.

Robert Lonn Maria Sunér Fleming
Skattejurist, ansvarig for Enhetschef Energi,
energi- och miljoskatter Instrastruktur och Miljo
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Huvudsyftet med foreliggande rapport! dr att gora en Oversyn av styrmedel i miljo-
politiken med avseende pa framforallt effektivitet. Vilka styrmedel stér till buds, och
under vilka forhdllanden bor det ena styrmedlet viljas framfor det andra? Rapporten
bestdr huvudsakligen av tre delar. I den forsta delen gors en konceptuell genomgéng av
de bakomliggande motiven till en aktiv miljopolitik. De frigor som stdr i centrum ar
hur mélen ska bestimmas och vilka medel som kan och bor anviandas for att uppna
madlen. I den andra delen gors en mer specifik analys av ndgra ekonomiska styrmedel
som nyligen inforts eller kommer att inforas: kemikalieskatten pa elektroniska pro-
dukter som infordes 2017, den flygskatt som inférdes den 1 april 2018, och bonus
malus-systemet for bilar. Den tredje delen utgors av en sammanfattning och diskussion.

Det perspektiv som rapporten i grunden bygger pa dr samhéllsekonomisk effektivitet.
Det betyder i detta sammanhang bl.a. att bestimning av mal i miljopolitiken utgar
fran att valfarden totalt sett for ett samhille ska maximeras. Vidare innebar det att
de styrmedel som infors eller anvands ska frimja samhallsekonomisk effektivitet,
vilket betyder att (a) politiken ska utformas sa att ett givet mal nds till lagsta mojliga
kostnad, (b) att miljoforbattringen drivs till den punkt dir virdet av ytterligare en
miljoforbattring dr lika med kostnaden for att 4stadkomma denna ytterligare miljo-
forbattring.

Rapporten fokuserar saledes pa effektivitetsaspekter och bortser, i vart fall explicit,
fran vissa andra aspekter som fordelningseffekter. Det betyder dock inte att for-
delningseffekter forringas. Tvartom dr fordelningseffekter av politik sjalvfallet centrala
och kan manga ganger forklara varfér man avviker fran en uppenbar effektiv politik.
Den centrering pa effektivitet som finns i denna rapport kan till viss del ses som ett
resultat av den vanliga tanken bland ekonomer att man kan och ska separera effek-
tivitet fran fordelning. Huvudforklaringen till att limna férdelningsproblematiken &t
sidan i denna rapport dr dock tids- och resursmassig.

1 Som forfattare till rapporten ir jag ensam ansvarig for innehallet och de slutsatser som dras i rapporten, inklusive
eventuellt felaktiga sidana.
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All mansklig aktivitet paverkar den milj6 vi lever i; det 4ar oundvikligt. De viktiga
miljopolitiska fragorna ar darmed hur stor miljopaverkan som ska tilldtas, och hur
man ndr denna 6nskade miljopaverkan.

Ett vilkint resultat i ekonomisk teori dr att en perfekt marknadsekonomi loser
samhallets grundldggande resursfordelningsproblem pa ett effektivt sitt. Med effek-
tivitet menas har att samhillets resurser utnyttjas pa basta mojliga satt (vid en given
inkomstfordelning), vilket bl.a. innebar att producenter av varor och tjanster till-
verkar det konsumenterna efterfragar till lagsta mojliga kostnad. Det betyder i sin
tur att den miljopaverkan som blir resultatet ar optimal, och det finns inget motiv for
att med politik ingripa i resursallokeringen, exempelvis genom att infora miljoskatter
eller regleringar av olika slag. Vad menar vi dd med en perfekt marknadsekonomi?
En perfekt marknadsekonomi kan sigas utgora en teoretisk konstruktion som karak-
teriseras av att ett antal speciella villkor maste vara uppfyllda. Ar nigot eller nagra
av dessa villkor inte uppfyllda sa loser inte den oreglerade marknadsekonomin sam-
hillets resursallokeringsproblem pé ett optimalt sitt — det finns med andra ord motiv
for marknadsingripanden.

Det dr framforallt tre villkor som dr av intresse nar vi diskuterar miljopolitik. (1) det
far inte finnas ndgra externa effekter, (2) det far inte finnas ndgra kollektiva varor och
(3) samtliga konsumenter och producenter maste ha fullstindig information. Ar nigot
eller nagra av dessa villkor inte uppfyllda brukar man siga att vi har ett marknads-
misslyckande, vilket innebir att det ar motiverat med ndgon form av politik som kan
korrigera for marknadsmisslyckandet i fraga.

Det marknadsmisslyckande som vanligtvis pekas ut som motiv fér miljopolitik ar
forekomsten av externa effekter. En extern effekt definieras vanligen som en ”sido-
effekt” av konsumtion eller produktion som péaverkar ndgon annans konsumtions-
eller produktionsmojligheter, utan att den som péaverkas kompenseras (eller behover
betala for detta). Externa effekter kan sigas vara mer regel an undantag, och det
finns darfor ofta skal till ndgon form av politiskt ingripande. Det bor noteras att
externa effekter kan vara sdvil negativa som positiva. Utslapp av fororenade amnen
till vatten kan utgora en negativ extern effekt pa ett fiskeforetag, medan dppelodling
kan vara en positiv extern effekt for en biodlare, och vice versa. Jordbruk kan gene-
rera saval positiva externa effekter (*oppna landskap”) som negativa (6vergddning).
Regleras inte bondens produktion pd ett eller annat sitt, exempelvis genom att hen
betalas eller ersitts for ”produktionen” av 6ppna landskap, sd kommer alltfor lite
oppna landskap att produceras. Likaledes, om bonden inte behover betala eller
ersitta de som lider skada av den 6vergddning som orsakas far vi mer 6vergddning
an vad som vore optimalt for samhallet.

En individs utsldpp av koldioxid (CO,)till foljd av bilkérning kan ocksa vid en forsta
anblick uppfattas som en extern effekt — mina utslipp paverkar klimatet pd ett sitt
som drabbar inte bara mig utan alla andra individer. Men i just detta exempel far
man vara lite forsiktig eftersom individen betalar en skatt pa drygt 1 krona/kilo CO,
varje ging hen tankar bilen. Om vi leker med tanken att den miljoskada som ett
kilo CO, ger upphov till uppgér till 1 krona si innebar skatten att externaliteten
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har ”internaliserats”, och vi kan d4 inte lingre sdga att utslappen av CO, utgor en
extern effekt. Med andra ord, en ”sidoeffekt” av en aktivitet, som i exemplen ovan,
betyder nodvindigtvis inte att det dr en extern effekt och att det dirmed foreligger ett
marknadsmisslyckande. Huruvida ”sidoeffekten” ir en extern effekt eller inte beror
pa om den skada eller nytta som den ger upphov till pa ett eller annat satt fullt ut
internaliserats i beslutsprocessen hos den som orsakar sidoeffekten.

Sammantaget innebir externa effekter siledes ett marknadsmisslyckande som bor
korrigeras. Ett sdtt att gora detta ar att tvinga den som dr orsaken till den externa
effekten att betala for den skada man ger upphov till. Alternativt kan man pa ndgot
sdtt reglera utslappen, t.ex. genom att lagar och forordningar endast tilldter en
begransad mangd utslapp. Det senare innebar forstds ocksd att man mdste ”betala”,
men mer indirekt genom 6kade kostnader for rening eller minskade intakter pa grund
av minskad produktion. Att fororenaren betalar for utslappen, eller tvingas minska
dem via regleringar, brukar benimnas ”polluter pays principle” (PPP). Skatten pa kol-
dioxid ar ett exempel pa PPP. Ett annat sitt att internalisera externaliteten ar att de
som drabbas ersitter, eller betalar, fororenaren for att minska utslippen, vilket brukar
bendmnas ”victim pays principle” (VPP). Det senare kan tyckas konstigt eller rent av
felaktigt, men huruvida PPP eller VPP ska tillimpas kan efter lite eftertanke kopplas
till hur dganderatter till resurser ser ut.

Ett annat marknadsmisslyckande som kan sammankopplas med miljépolitik ar
forekomsten av kollektiva varor. Man skulle kunna sdga att kollektiva varor minga
ganger ar grundorsaken till att vi har externa effekter. En kollektiv vara kan beskrivas
som en vara dar en individs konsumtion av en vara inte paverkar andra individers
konsumtion av varan, och dir man inte kan utestinga nagon fran att konsumera den.
Laroboksexemplet pé en kollektiv vara ar ljuset fran en fyr — ett skepp kan konsu-
mera” fyrens ljus utan att det paverkar andra skepps mojligheter att konsumera ljuset
fran fyren. Ett i detta sammanhang mer relevant exempel ar den luft vi andas eller
atmosfaren som reglerar vart klimat. Vi kan inte forhindra ndgon att andas luften,
och den finns dar for alla att andas. En implikation av detta ar att kollektiva varor
som luft och atmosfir inte 4gs av ndgon, vilket i sin tur omojliggér marknadstrans-
aktioner i vanlig mening. Att en vara ir kollektiv till sin natur innebir vidare att
virdet av den inte bara utgor vardet for den enskilde individen, utan summan av
allas virden.

Ett annat exempel pd marknadsmisslyckande ror skogens och jordbruksmarkens roll
som s.k. kolsinka. Okad skogstillvixt (via t.ex. plantering, gédsling etc.) innebir en
positiv extern effekt genom 6kad inlagring av koldioxid. Precis som koldioxidutslappen
frén forbranningen av fossila branslen uppbir ett pris, borde (idealiskt sett) skogs- och
jordbruket ersattas for sitt nettoupptag av koldioxid.

Teknisk kunskap kan ses som en kollektiv nyttighet dd den spiller 6ver” pa andra
aktorer an de som har gjort investeringen. Det betyder att den som investerar i forskning
och utveckling far bira hela kostnaden, medan vinsterna tillfaller ménga, vilket innebar
att incitamenten att investera i ny kunskap blir for sma ur ett samhallsekonomiskt
perspektiv. Den hir typen av teknik- eller innovationsmisslyckande kan férekomma
bdde inom forsknings- och utvecklingsfasen och nir tekniken introduceras pa mark-
naden.? Har bor det papekas att den har typen av potentiellt marknadmisslyckande
inte dr nagot specifikt for miljo- eller klimatomradet, utan formodligen minst lika
forekommande inom andra sektorer och branscher. Med andra ord finns det inga
starka argument for ndgon specifik ”innovationspolitik” mot just miljoomradet.

2 Detta ér ett starkt motiv till offentlig finansiering av forskning och utveckling.
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Sammantaget innebar det att om en vara ar kollektiv till sin natur kommer alltfor lite
av varan att tillhandahéllas (om det adr en kollektiv nyttighet), och alltfér mycket om
det ar en kollektiv onyttighet. Att utslippen av koldioxid kan ses som en externalitet
foljer av att atmosfiren ir en kollektiv nyttighet. Om jag minskar mina utsliapp av
koldioxid sd ar det inte bara jag som pdverkas av att klimatet dndras, utan aven alla
andra pa jorden. Man kan siga att om jag minskar mina utslapp med ett ton s far
jag sjalv bara hela kostnaden, medan intikterna tillfaller alla. Sammantaget innebar
det att var och en av oss i frinvaro av regleringar inte minskar utsldppen i den mingd
som ar bast for alla, vilket implicerar att utslappen ar en extern effekt.’

Ytterligare en typ av potentiellt marknadsmisslyckande ar vissa typer av informations-
brister. Ett exempel pa en potentiell eller mojlig informationsbrist ar avsaknad eller
brist pd kunskap hos konsumenter vad giller olika apparaters energieffektivitet eller
miljopaverkan. Den typen av ofullstindig information kan i vissa fall utgora ett mark-
nadsmisslyckande, men langt ifrdn alltid. Att informera sig om allt 4r kostsamt, och
individer och foretag nojer sig dirmed vanligen med en begrinsad mangd information.
En annan typ av informationsbrist som dr mer problematisk och ger upphov till ett
marknadsmisslyckande ar nar informationen ar “asymmetrisk”. Ett exempel ar nir en
part, till exempel forsiljaren av en vara, har mer information om varans kvalitet eller
miljoprestanda dn koparen. En sddan situation kan innebira att endast varor med lag
kvalitet eller lag miljoprestanda blir tillgangliga pA marknaden.* Vissa dtervunna pro-
dukter fran avfallsomradet ar ett mojligt exempel, dé siljare av dtervunna eller dter-
anvinda produkter inte alltid kan ta ut det pris som kravs for en produkt som haller
hog kvalitet eftersom de som koper produkten inte alltid kan bedoma om den ar av
hog eller 1ig kvalitet. Det kan i forlingningen innebara att endast produkter med lag
kvalitet kommer att finnas pd marknaden.’

Sammanfattningsvis kan man siga att utifran ett samhillsekonomiskt effektivitets-
perspektiv ar motiven for miljopolitik i en marknadsekonomi att det finns ndgot
marknadsmisslyckande i form av externa effekter, kollektiva varor eller vissa typer
av informationsbrister. Det i sin tur innebar att de specifika marknadsmisslyckandena
maste identifieras, och att mal och medel i varje enskilt fall bestims av detta. Ar det
koldioxiden som &r den externa effekten som bidrar till global uppvarmning, da ar
det utslapp av koldioxid och ingen annat som ska regleras eller beskattas; ar det
utsldppen av liackage av kviave som leder till 6vergédning, dd ar det utslippen av
kvave som ska regleras eller beskattas, osv.

3 Se Brinnlund och Kristrém (2010, 2012) fér en mer utforlig diskussion.

4 Det klassiska exemplet ir marknaden for begagnade bilar. Eftersom képaren inte vet om en bil dr av hog kvalitet sa vill
hen inte betala det pris som en bil av hog kvalitet kostar. Det betyder att i slutindan kommer endast bilar av délig kvalitet
ut pd marknaden eftersom siljare av bilar med hog kvalitet inte far det pris som krivs ("The market for lemons”, Akerlof,
1970).

5 Lundmark, R och E. Samakovlis (2011).



I avsnittet ovan konstaterades att motiven for miljopolitik ar olika typer av marknads-
misslyckanden. Ett marknadsmisslyckande i form av utslapp, exempelvis av ett for-
orenande amne som orsakar ndgon form av miljoskada, betyder att det 4r detta
utslipp som ska regleras till dess att virdet av ytterligare en utslippsminskning ar
lika med kostnaden for denna utslippsminskning. Det betyder att om utslippen ger
upphov till stor skada, och skadan okar mycket med ytterligare utslapp, sd innebar
den optimala regleringen en relativt stor utslippsminskning. Hur stor beror dock inte
enbart pa skadekostnaden, utan dven pa kostnaden av att minska utslippen eftersom
det ska rada balans mellan marginalskadan och marginalkostnaden for att minska
skadan. Det handlar helt enkelt om att hitta balanspunkten mellan vad det ar vart
och vad det kostar. En illustration ges i figur 3.1.

Figur 3.1. Samhdllsekonomiskt optimalt miljomal.
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Kalla: Egen konstruktion.

I figur 3.1 illustreras bestimningen av miljomal med hypotetiska funktioner for
miljoskadan och (marginal-) kostnaden for att minska de utslapp som orsakar
skadan. Den horisontella axeln anger mangden utsldpp, och den vertikala marginal-
skadan, dvs. den skada ytterligare utslapp ger upphov till, och marginalkostnaden
for att minska utslippen. Tva olika skadefunktioner illustreras i figur 3.1 — en med
relativt hog marginalskada (MDY) och en med relativt 1ag (MDU). Vi ser ocksa att
marginalskadan ar okande i bada fallen, dvs. skadan 6kar med 6kade utslapp.

I fallet med en hog skadekostnad (MD") och en oreglerad marknadsekonomi dar
producenter och konsumenter inte beaktar den externa effekten innebar illustra-
tionen i figur 3.1 en utsldppsniva lika med g*%°. Vid den utslippsnivin maximeras
foretagens vinster och individernas egennyttor. Vi ser att vid den utslappsnivan ar
marginalskadan mycket hog, dvs. en marginell minskning skulle ha ett mycket stort
virde i termer av minskad skada. Fran figur 3.1 framgar det nu att varje ytterligare
minskning av utslippen dr viard mer dn den kostnad som det innebar, fram till
punkten g”%7¢ dar virdet av ytterligare en liten minskning av utslippen ar precis
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lika stort som kostnaden for denna minskning. Utslappsminskningar utover g”%7e
innebar diarmed att viardet understiger kostnaden; det kostar mer 4an vad det smakar.
Sammantaget innebar det att malet ska sittas lika med g% — det ger ritt balans
mellan virde och kostnad. Vi ser ocksa att om skadan ar ligre (MD?) sd innebir det
att den optimala utslippsminskningen ar ligre, g’ vilket naturligtvis ar logiskt.

Principen for bestimning av miljomal som redogors for ovan dr i princip universell,
dvs. den giller oavsett miljoproblem. Den bygger pd den enkla, och ur effektivitets-
synpunkt logiska, principen att man ska striva efter att i storsta mojliga nettonytta
for samhillet. En avvikelse fran den enkla principen innebir de facto att vi hade
kunnat gora det bittre for samhallet som helhet. Anta exempelvis att man satt malet
till g7¢*% trots att skadekostnaden ir den ligre, MD". Det betyder att den ytterligare
skadekostnad som en 6kning med utslippen med en enhet medfor ar lagre an den
kostnadsbesparing som det skulle medfora. Ett annat sitt att uttrycka det dr att de
som gor kostnadsbesparingen mer dn vil kan kompensera de som drabbas av den
ytterligare skadekostnaden.

Aven om principen ir enkel sa dr den praktiska tillimpningen i minga fall mycket
svar och komplicerad. I manga fall gdr det helt enkelt inte att tillimpa den pa det
enkla och stiliserade sitt som framstillts hir. Det finns flera skil till detta. Det forsta
och viktigaste ar att vi ofta saknar bra kunskap och information om hur skade- och
kostnadssambanden ser ut. I bista fall har vi kanske ngra enstaka punkter pd kur-
vorna att forhalla oss till. Med andra ord maste vi bestimma maélen baserade pé stor
osdkerhet. Det andra skalet ar att pd grund av miljoproblemens karaktar sa kan vi
inte alltid som enskilt land sjalv fullt ut genom egna atgarder paverka skadekostnaden.
Globala miljoproblem som klimatproblemet och ozonproblemet ir tva exempel dar
vi som nation inte har rddighet dver mélet 6ver huvud taget. Ett exempel pa miljo-
problem dir vi inte fullt ut har radighet, utan bara till viss del, ar férsurning av mark
och vatten samt dvergddningsproblemet i Ostersjon. Forsurningen ar en foljd av
nedfall av svavel- och kvaveforeningar. En betydande del av nedfallet pa svensk mark
av dessa amnen har dock sin killa i andra lander vars utslapp vi inte kan styra over.
Samma sak galler for 6vergodningen; endast en del av kvdve- och fosforbelastningen
i Ostersjon hirror fran svenska utslippskillor. Den hir typen av grinsoverskridande
miljoproblem innebar att miljopolitiken ocksa maste vara gransoverskridande — ar
problemet globalt maste malet ocksa sittas globalt.

Klimatproblemet, exempelvis, dr som sagt ett globalt miljoproblem i sd matto att
effekten pa klimatet ar oberoende av utsldappskallans lokalisering. En foljd av detta
ar, som redogjorts for tidigare, att om alla linder agerar i egenintresse s kommer
den globala reduktionen som blir foljden att bli ldgre 4n den som ger storsta mojliga
globala samhallsnytta. Till detta kommer ”snalskjutsproblemet”, dvs. att vissa linder
tenderar att d4ka ”sndlskjuts” pa andra linders reduktioner.® Den globala dimensionen
utgor en vasentlig forsvaring av miljopolitik, vilket bl.a. forhandlingarna inom ramen
for klimatkonventionen i Képenhamn (COP 15, 2009) och Paris (COP 21, 2016)
visar (se Grubb, 2010, Clémencon, 2016). Inte heller for miljoproblem som ar natio-
nella, eller lokala, dr det helt problemfritt for Sverige som nation att bestimma mal
enbart utifrdn den princip som redovisas ovan, dven om vi hade kunskap om skade-
kostnader och reduktionskostnader. Skilet dr att Sverige som EU-land mdste anpassa
egna miljomal till de mal som beslutats av EU. Ett exempel ar EU:s ramdirektiv for
vatten (eller vattendirektivet), vilket anger vad EU-linderna minst ska klara vad giller

6 Se Brannlund och Kristrém (2010) for en mer uttdmmande diskussion.
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vattenkvalitet och tillgdng pa vatten. Direktivet ar dock inte anpassat till olika lidn-
ders specifika forhallanden, vare sig vad galler konsekvenser pd miljo eller kostnader,
vilket kan innebara att det av EU satta malet for vattenkvalitet ar for lagt eller hogt
for Sverige beroende pa de specifika omstiandigheterna for Sverige — dels vad giller
kostnader for att forbattra kvaliteten, dels hur vi varderar hogre kvalitet.

Sammanfattningsvis kan man siga att vilket mal man ska sitta beror pa vad kost-
naderna och intikterna ar i termer av reduktionskostnader och skadekostnader.
Det betyder bl.a. att det i allmanhet inte gér att siga att man ska minimera milj6-
skadorna, eller att vi ska ha ”noll-utslipp”. Endast under extrema antaganden vad
giller kostnader och nyttor dr det motiverat med ”noll-utslipp”.” Vidare kan det
konstateras att de flesta miljomalen i praktiken inte bestims utifran explicita upp-
skattningar av kostnader och skador, beroende bl.a. pa att det i manga fall saknas
konkreta uppskattningar av dessa. Det bor dock poingteras att i och med att ett mal
bestams, oavsett hur det gors, sd har man gjort en implicit uppskattning av skade-
och reduktionskostnaderna. Ett mycket strikt miljomal implicerar sdledes en hog
skadekostnad, relativt kostnaden att minska miljopéaverkan (eller om man sa vill, lag
reduktionskostnad relativt skadekostnaden). Med andra ord kommer man inte ifran
frdgan om vad nyttan och kostnaden ar av att minska en viss typ av miljopaverkan.

I nésta avsnitt diskuteras hur de mal som satts ska nds, dvs. vilka atgirder som ska
vidtas och vilka styrmedel som kan anvindas for att genomféra atgirderna.

7 Noll-utslipp kan motiveras om antingen kostnaderna fér att minska skadan ir noll eller om skadekostnaden redan vid
sma utslipp dr mycket hog. Man kan tinka sig att utslipp av radioaktivitet och vissa extremt farliga kemikalier har den
senare egenskapen, vilket dd kan motivera ett férbud mot utslapp.
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I foregdende avsnitt diskuterades mélformuleringen i miljopolitiken. Slutsatsen var att
idealt ur ett effektivitetsperspektiv bor malet sdttas s att nyttan, eller vardet, pd mar-
ginalen av en miljoforbattring dr lika med marginalkostnaden for denna forbattring.
Det konstaterades ocksa att miljomal sillan satts explicit pa detta satt, beroende pa
bl.a. att kunskap om virdet av nyttorna och kostnaderna manga ganger ar ofull-
standig eller t.o.m. saknas.®

Oavsett hur malet bestims maste det vidtas dtgarder i ndgon form for att malet ska
nds. Det i sin tur krdver i regel ndgon form av politiskt ingripande i form av att nagot
eller nagra styrmedel infors. Utgdngspunkten hir dr, liksom vid diskussionen om mal-
formuleringen, samhillsekonomisk effektivitet. Det betyder att de styrmedel som bor
inforas ska bidra till samhillsekonomisk effektivitet. Med samhillsekonomisk effek-
tivitet menas en politik som ser till att en given miljoforbattring (malet) uppnas till
lagsta mojliga samhallsekonomiska kostnad. Uppfylls detta villkor rdder ”kostnads-
effektivitet”. Om dessutom miljoforbattringen drivs till den punkt dar vardet av ytter-
ligare miljoforbattring dr lika med kostnaden for denna ytterligare miljoforbattring,
sa dr miljopolitiken samhillsekonomiskt optimal (Baumol and Oates, 1988, Brann-
lund och Kristrom, 2010, 2012). Styrmedel som ar kostnadseffektiva innebar siledes
att ett givet mal, oavsett hur det bestams, uppnas till lagsta mojliga kostnad. Det
betyder dock inte nédvandigtvis att miljopolitiken ar samhallsekonomiskt optimal
eftersom villkoret for maluppfyllelse inte nodvindigtvis ar uppfyllt, dvs. nyttan av

en miljoforbattring dr inte nodvindigtvis lika med marginalkostnaden f6r denna
forbittring. Detta kan vara fallet om malet sitts utan direkt kunskap om skade- eller
reduktionskostnader.

Det bor noteras att mal och medel i princip inte kan separeras. Anta att vi i princip
bestamt malet i enlighet med illustrationen i figur 3.1, vilket betyder att givet att vi
vidtar atgarder lings marginalkostnadskurvan (MC) mellan g"%°¢ och g% s
uppndr vi samhillsekonomisk effektivitet — det optimala mélet nas till lagsta kostnad.
Anta nu istdllet att vi av ndgon anledning infort styrmedel som innebar att tgiarder
med hogre kostnader vidtagits. Eftersom det ska rdda balans mellan marginalkostnad
och marginalviarde av miljoforbattringen betyder det att mélet dr for ambitiost satt —
det kostar helt enkelt mer dn vad det smakar.’

4.1 Typer av styrmedel i miljépolitiken

I grunden handlar valet av styrmedel om att se till att det marknadsmisslyckande
som utgor grunden till miljoproblemet undanrojs pa ett sd effektivt satt som mojligt.
Om marknadsmisslyckandet utgors av en extern effekt, vilket ofta dr fallet nar det
galler miljoproblem, sa giller det med andra ord att vilja det styrmedel som “traffar”

8 En annan méjlig anledning till att ett miljomal inte sitts s& att samhillsekonomisk effektivitet uppnas ér att det star i
konflikt med andra samhillsmal. Exempelvis kan det vara sa att en specifik miljokvalitetsforbattring str i konflikt med
fordelnings- eller regionalpolitiska mal. Ett annat exempel dr nir det rider en milkonflikt mellan olika miljémal i den
meningen att uppfyllandet av det ena forsvérar, eller fordyrar, milfyllelse for det andra (se exempelvis Geijer m.fl., 2011,
2014).

¥ Se Brannlund (2008) for en mer utférlig diskussion kring mal och medel i klimatpolitiken.
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orsaken till miljoproblemet. Tre huvudtyper av styrmedel finns till forfogande: (1)
administrativa styrmedel, (2) ekonomiska styrmedel och (3) informationsbaserade
styrmedel. Allmant gar inte att siga att det ena styrmedlet dr battre dn det andra,

utan det beror pé bl.a. miljoproblemets egenskaper fran fall till fall.

Administrativa styrmedel

Traditionellt sett har miljopolitiken i Sverige och mdnga andra lander baserats pa
administrativa styrmedel. De bestar vanligen av olika former av direkta regleringar
och kontroll som kommer till uttryck i lagar, normer och férordningar. Det kanske
vanligaste administrativa styrmedlet dr gransvarden for utslapp fran enskilda aktiviteter
och anldggningar.'® En uppenbar fordel med administrativa styrmedel, som exempelvis
en kvantitativ reglering, dr att de vanligtvis har hog maluppfyllelse. Regleraren kan
med andra ord forsikra sig om att ett utslapps- eller miljomal uppnds genom att
aldgga varje aktor, eller utslappskalla, ett specifikt utslippsatagande sd att summan
av alla aktorers reglerade utslapp uppgér till den av regleraren onskade totala
utslippsmangden. Exempelvis kan man forbjuda en viss typ av utslapp.

Det 4r tva (dtminstone) potentiella problem med regleringar av den har typen. Det
forsta dr att man inte med sakerhet vet vad det sammantaget kommer att kosta sam-
hillet ifall regleraren inte har detaljerad kunskap om de enskilda aktorernas reduk-
tionskostnader. Det andra &r att en kostnadseffektiv reglering kraver att varje enskild
aktor regleras sa att marginalkostnaden for ytterligare utslippsreduktioner ar lika
for varje enskild utslippskalla eller aktor som orsakar miljoproblemet. Det betyder

i sin tur att regleraren behéver veta varje enskild aktors reduktionskostnader. Ar det
fa aktorer, eller utslappskallor, ar det inte otankbart att en reglering av detta slag kan
komma nira kostnadseffektivitet. Men ir det manga utslappskillor som skiljer sig
at pa olika sitt leder en reglering av detta slag sannolikt inte till kostnadseffektivitet.
Utslapp fran biltrafik 4r ett bra exempel nar en reglering fungerar daligt ur ett effekti-
vitetsperspektiv. I Sverige finns miljoner bilar och bilister av olika slag, och virdet av
att anvanda bilen skiljer sig 4t mellan olika individer. Att reglera var och en av dessa
bilagare sa att den totala 6nskade minskningen av bensinkonsumtion (och dirmed
koldioxidutslapp) uppnas till minsta mojliga kostnad (eller nyttobortfall) dr en formi-
dabel uppgift eftersom det skulle kriva att regleraren har kunskap om varje biliagares
preferenser for att dka bil. Ytterligare en aspekt ar att kvantitativa och teknologiska
regleringar i mangt och mycket bygger pa att ”regleraren vet bast”, vilket inte ger
sarskilt starka incitament till teknikutveckling och innovationer.

Sammanfattningsvis kan man siga att kvantitativa regleringar av olika slag har sma
forutsittningar att vara kostnadseffektiva. I fall med fa aktorer eller fall dar det ar
mycket viktigt att méalet uppnds kan dock en kvantitativ reglering motiveras.

Ekonomiska styrmedel

Ekonomiska styrmedel dr sidana som styr genom ekonomiska, eller monetira,
incitament. De vanligaste dr skatter, avgifter och subventioner av olika slag. Exempel
pa skatter som har ett miljostyrande syfte ar koldioxidskatten och svavelskatten.
Energiskatten, daremot, kan inte sigas vara en miljoskatt 4ven om den styr mot
minskad energianvandning. Skilet 4r att energin i sig inte utgor nadgot miljoproblem,
och det finns darfor inget miljoskal att styra produktion och konsumtion av energi.

10" Se Bergquist och Marklund (2011) for en historisk éversikt av den moderna miljépolitiken i Sverige.
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Det eventuella problemet ar hur energin genereras. En skatt pa energi gor siledes
ingen dtskillnad pd om energin kommer fran en fullstindigt ”ren” killa eller fran
en ”smutsig” — den triffar inte problemet.

Kviveoxidavgiften ar ett exempel pd en miljoavgift. Att den benimns ”avgift” foljer
av att intdkterna inte gér till statskassan, utan gar tillbaka till de avgiftsskyldiga
anlidggningarna i forhéllande till hur mycket energi den enskilda anlidggningen
producerar.!!

Exempel pa subventioner som tillimpas i miljostyrande syfte ar olika investerings-
bidrag som klimatinvesteringsprogrammet Klimp som pagick 2003-2012 (Natur-
vardsverket, 2013) och det nyare Klimatklivet.'? En annan typ av subvention som

i grunden motiveras av miljoskal ar kvotplikten och det medfoljande elcertifikat-
systemet for fornyelsebar el. Ritt utformad kan en subvention som innebar att

man far betalt for att inte smutsa ner, till exempel en subvention till anvindning

av biobrinsle, vara kortsiktigt kostnadseffektiv. P4 lingre sikt ar dock en subven-
tion ineffektiv och ger fel signal till konsumenter (eller producenter) eftersom den
innebir att den vara som subventioneras blir billigare med hogre konsumtion som
foljd. En subvention till producenter av biobranslen, exempelvis, innebar att bransle-
anvindningen pa sikt okar, vilket naturligtvis inte har ndgot egenvirde da det inte ar
ndgon positiv externalitet forknippad med bransleanvindning (se Baumol och Oates,
1988). Detta talar mot subventioner som styrmedel for att komma till ratta med
negativa externa effekter. En skatt dr entydig i sd matto att saval de kortsiktiga som
langsiktiga forutsattningarna att ”producera utslapp” forsamras.

Utsldppshandelssystem, som exempelvis EU:s handelssystem for vaxthusgaser (EU
ETS), ar till viss del ett ekonomiskt styrmedel, och till viss del ett administrativt.'?
Det ”administrativa” i EU ETS ar att utsldppstaket dr en direkt kvantitativ reglering,
medan det ”ekonomiska” foljer av att man kan kopa och silja utslappsritter, vilket
skapar en marknad och darmed ett marknadspris for utslappsratter. Utslappshandels-
system kan darmed ses som en hybrid mellan administrativa och ekonomiska
styrmedel.

Ekonomiska styrmedel i form av en skatt eller avgift kan sigas vara incitaments- eller
resultatbaserade, vilket innebar att skatten eller avgiften ska ge incitament till att
vidta dtgiarder som leder till resultat, utan att direkt peka ut vilka dtgirder som ska
vidtas. Den uppenbara fordelen med detta ar att regleraren i detta fall inte behover
detaljerad kunskap om de enskilda utslappskallornas teknologi och kostnader for
miljoforbattringar. T exemplet ovan med utsliapp av koldioxid frin biltrafik innebar
koldioxidskatten att varje enskild bilist fir betala samma skatt per kilo koldioxid.
Det betyder att var och en kommer att anpassa sin bensinkonsumtion till detta, vilket
i forlangningen innebdr att varje enskild bilist har samma marginalkostnad for att
minska koldioxidutslappen (bensinkonsumtionen). Det har betyder att miljoskatter i
allminhet, om de utformas ritt, ar kostnadseffektiva, dvs. den miljoforbattring som
blir resultatet nds till ligsta mojliga kostnad. En annan fordel med en ritt utformad
miljoskatt dr att den ger tydliga incitament till innovationer och teknisk utveckling
(Milliman och Prince, 1989, Jaffe m.fl., 2002, Brannlund och Kristrom, 2012).

11 Se Naturvardsverket (2012) och Séderholm (2013) f6r en beskrivning och utvirdering av kviveavgiftssystemet.
12 Se http://www.naturvardsverket.se/Stod-i-miljoarbetet/Bidrag/Klimatklivet/Om-Klimatklivet/.

13 Se http://www.utslappshandel.se/ustart for en beskrivning av systemet.
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Huvudskalet ar att en miljoskatt innebar att man utover kostnaden for att minska
utsldppen, vilken man dven har vid en reglering, far betala for de aterstdende utsldppen.
Det betyder att det finns incitament att hitta pa eller ta till sig nya sitt att minska
utslippen for att undvika en skattebetalning.

En nackdel med miljoskatter ar att man inte med sikerhet vet hur hogt skatten ska
sdttas for att malet ska nds. Ju simre kunskapen dr om vilka kostnader foretag och
individer har for att minska sin miljopaverkan, desto svarare ar det att sitta ratt
skatt. Underskattar man kostnaden ar risken stor att skatten satts for 13gt i forhal-
lande till det mal man vill ni. Overskattar man kostnaden ir risken den omvinda.'

Det dr i skenet av det senare man ska se fordelarna med ett hybridstyrmedel som
utslappshandel. Det har bade det kvantitativa styrmedlets fordel med maluppfyllelse,
i och med att antalet utslappsratter som slapps dr lika med det mal som bestimts, och
skattens fordelar i och med att det etableras ett pris pa utslappsratter. Det europeiska
handelssystemet, EU ETS, dr ett bra exempel pa hur ett utslappshandelssystem kan
fungera, och som darmed allokerar den av EU bestimda utslappsminskningen pa ett
kostnadseffektivt satt.!> Systemet har dock kritiserats pa framforallt tvd punkter (se
exempelvis Wrake m.fl., 2012). Den ena ar att allokeringen av utsldppsritterna varit
gratis, och den andra att priset pa utsldappsritter periodvis varit mycket lagt, vilket
kritikerna menar visar att systemet inte fungerar (se exempelvis Wrake m.fl., 2012).
Gratis fordelning av utsldppsritter dr inget som i allmdnhet innebar att systemet ar
ineffektivt, dock kan det mojligen kritiseras av fordelningsskal eftersom det innebar
en omfordelning av en tillgidng fran staten till foretagen. Men tilldelningsprincipen
har dndrats sa att 40 procent av det arliga utbudet pa utslappsratter ar 2013 auktio-
nerades ut.'® Vad giller kritiken mot det ldga priset under vissa perioder kan det
snarare ses som ett tecken pé att systemet fungerar bra. Att priset ir ldgt beror till
storsta delen pa att efterfrigan pa utsldppsritter dr lagt i forhallande till utbudet. Att
efterfrdgan varit lagre an forvantat beror till viss del pa finanskrisen 2008 och till
viss del pa subventioner till fornyelsebar elproduktion i vissa lander. Det senare har
gjort det Ionsamt att overge kol som primart bransle, med foljden att efterfragan pa
utsldppsritter minskat vilket i sin tur pressat priset pa utslappsritter.

Sammanfattningsvis kan man siga att ekonomiska styrmedel har goda forutsatt-
ningar att vara kostnadseffektiva. En forutsattning dar dock att de utformas pa

ratt satt och traffar kallan till problemet. En miljoskatt, dar kallan till problemet
beskattas pd samma sitt oavsett vem som slapper ut eller var utslippen sker, innebar
de facto att samtliga utslappskallor moter samma marginalkostnad for att slappa
ut, vilket ir villkoret for kostnadseffektivitet. En nackdel med en miljoskatt av det
slaget 4r att man inte kan garantera att ett givet mal uppnas. Ett utslippshandels-
system som EU ETS, som kombinerar fordelen med en reglering med fordelarna med
en miljoskatt, kan darfor i manga fall ses som ett 6verlagset system. Oavsett vilket
styrmedel som anvands, skatt eller utslippshandel, méste den globala eller interna-
tionella dimensionen beaktas. En koldioxidskatt eller ett utslippstak som i alltfor
hog grad avviker fran dtgdrder som vidtas i linder utanfor EU riskerar att leda till
“kollickage”, dvs. att utsldppen flyttar till andra linder med sma eller inga globala
effekter som foljd.

14 Om den faktiska kostnaden visar sig vara mycket hogre/ligre dn den uppskattade sa finns det naturligtvis goda skl att
ompréva malet och sinka/hoja det.

15 Se Zetterberg m.fl., 2014, for en bra beskrivning av systemet.

16 Under den aktuella handelsperioden (2013-2020) kommer 57 % av det totala antalet utslappsritter att auktioneras
(https://ec.europa.eu/clima/policies/ets/allowances_en).

13


https://ec.europa.eu/clima/policies/ets/allowances_en

GREENWASH?

EN ANALYS AV SVENSKA MILJOSKATTERS EFFEKTIVITET

14

Informationsbaserade styrmedel

Informationsbaserade styrmedel kan vara mycket vittskilda. Det kan vara krav pa
miljomarkningar av olika slag och olika typer av informationskampanjer. Inte minst
har sé kallade sociala eller samhailleliga ”knuffar” blivit populdra som en form av
miljopolitiskt styrmedel. Nudges, eller “knuffar”, ar ett beteende-psykologiskt begrepp
som lanserades av Thaler och Sunstein (2008). Det bygger pa att individer till viss del
ar irrationella, men att regleraren med en informativ ”knuff” kan paverka individerna
till att andra sitt beteende till ett som dr battre for dem sjdlva och andra — regleraren
ger hjdlp att vilja ”rdtt”." En annan typ av informativt styrmedel ar obligatoriska
krav pa deklarationer av olika slag. Exempel pd det senare dr krav pa energideklara-
tioner for byggnader, vilket infordes 2008 i Sverige (Broberg m.fl., 2018).'® Allmant
ar huvudsyftet med informativa styrmedel att medvetandegora konsumenter och
producenter sd att de pa frivillig vag, via beteendeforandringar, vidtar dtgarder som
minskar deras miljopaverkan. Energideklarationerna for byggnader, exempelvis, syftar
till att ge 4garna information om potentiella investeringar i energieffektiviseringar. Det
ar omtvistat hur verkningsfulla och effektiva informativa styrmedel ar (se exempelvis
Broberg och Kazukauskas, 2014).

Sammanfattningsvis kan informationsbaserade styrmedel framforallt ses som ett
komplement till administrativa och ekonomiska styrmedel. Exempelvis kan man inte
utesluta att en informationskampanj i samband med inforandet, eller en forandring
av en miljoskatt, forstirker effekten av skatten eller skapar acceptans for en viss typ
av reglering eller skatt.

4.2 Val av styrmedel i praktiken

I avsnitten ovan har det redogjorts for hur ett miljomal och medel i princip bor
bestimmas, samt vilka typer av styrmedel som star till buds och deras huvudsakliga
for- och nackdelar. Sett ur ett effektivitetsperspektiv var slutsatsen att medel, eller
atgarder, bor viljas sa att det mal som bestims uppnas till minsta kostnad. Det
konstaterades ocksa att det under vissa forutsittningar inte spelar ndgon roll om vi
anvinder ekonomiska styrmedel eller ndgon form av kvantitativ reglering sa linge vi
har fullstindig information om miljoskadekostnader och kostnaderna f6r minskad
miljopdverkan for samtliga aktorer som orsakar skadorna. Vidare visade vi att
ekonomiska styrmedel som exempelvis miljoskatter och overlatbara utslappsrattig-
heter ar kostnadseffektiva, aven om vi saknar fullstindig information. Det betyder
att exempelvis en miljoskatt, ratt utformad, kommer att leda till en for samhallet
kostnadsminimerande fordelning av utslappen. Detta galler oavsett vilken niva

pd skatten man valjer. Skattenivan kan bestimmas utifrdn ett givet miljomal, eller
genom en uttrycklig berikning av kostnader och intakter for att reducera miljo-
belastningen. I princip behdver man bara besluta om att varje killa ska erldgga en
skatt for de utsldpp som inte renas. Detta dr ett mycket starkt argument for att valja
ekonomiska styrmedel, men det 4r felaktigt att havda att ekonomiska styrmedel
utgor en patentlosning.

17" Begreppet har kritiserats, inte minst om”knuffar” anvinds som en samhilleligt styrmedel. Kritiken gér bl.a. ut pa

att "knuffar” till viss del manipulerar minniskors fria val (se exempelvis Stoker och Smith, 2008, Sugden, 2009, Wells,
2010, Moseley och Stoker, 2013). Ett annat problem ir att det dr svirt att veta hur effektiva knuffar bor utformas och att
knuffar lansiktigt riskerar gora individer avtrubbade.

18 Energideklarationen innefattar en temperaturanpassad uppskattning av byggnadens energiprestanda (kWh per m2), en
energimirkning fran A till G. Vidare ges forslag pd hur man effektivt kan forbittra byggnadens energiprestanda (Broberg
m.fl. 2018).
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Plus och minus med de olika typerna av styrmedel kan sammanfattas som féljer:

Reglering i form av utslappskrav

=+ | Sdkerhet vad galler maluppfyllelse

= | Leder i allmdnhet inte till en kostnadseffektiv maluppfyllelse

Krav pa specifik teknik och/eller reningsutrustning

4 | Sdakerhet vad galler maluppfyllelse om det kombineras med utslappsreglering

= | Osdkerhet vad galler maluppfyllelse om det inte kombineras med utslappsreglering

= | Leder i allmdnhet inte till en kostnadseffektiv maluppfyllelse

Miljoskatt

+ Den utslappsreduktion eller minskade miljoskada som blir resultatet uppnas till minsta moéjliga
samhallskostnad (kostnadseffektivitet)

+  Stdrker incitamenten for teknisk utveckling

Ger skatteintakter

= | Osdkerhet vad galler maluppfyllelse

System med overlatbara rattigheter (till exempel utslappshandel)

4+ | Sakerhet vad gdller maluppfyllelse

4+ | Leder till att malet nas till minsta mojliga samhallskostnad (kostnadseffektivitet)

Sammanfattningsvis implicerar dessa plus och minus att:

1. om méluppfyllelse dr mycket viktigt och det dr fa aktorer eller utslippskillor, da
ar en kvantitativ reglering ett bra val,

2. om maéluppfyllelse inte 4r mycket viktigt och det ar manga aktorer eller utslapps-
kallor, d& ar en miljoskatt eller ett system med utslappshandel ett bra val,

3. om maluppfyllelse 4r mycket viktigt och det 4r manga aktorer, da dr ett system
med utslippshandel ett bra val.

Aterigen 4r det viktigt att papeka att grundvillkoret for att en reglering eller skatt ska
vara kostnadseffektiv dr att regleringen eller skatten triffar” det som orsakar miljo-
problemet.

Vikten av maluppfyllelse dr naturligtvis starkt kopplad till vilken ytterligare miljo-
skada som blir foljden av att malet inte nis. Ar miljoskadan starkt tilltagande, rela-
tivt kostnaden for att undvika ytterligare miljoskada, blir maluppfyllelse viktigt och
dirmed kan en kvantitativ reglering vara mer eller mindre nédvindig. Ar det vildigt
ménga utslippskillor, eller aktorer, omojliggors mer eller mindre en kostnadseffektiv
reglering. D3 bor istillet ndgon form av handelssystem 6vervagas.

I praktiken anvinds vanligen inte enbart ett styrmedel for att styra mot ett visst
mal, utan flera olika typer av styrmedel dr vanligt. Det tydligaste exemplet dr skatt
eller avgift pd utslipp fran verksamheter som redan regleras genom verksamhetens
miljotillstdnd och villkor. Villkoren faststills efter en ldng process (ofta flera dr)
och baseras pa underlag i form av tekniska beskrivningar eller utredningar och
paverkansanalyser. Huruvida den typen av ”dubbelstyrning” ar motiverad och
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effektiv gar i allmidnhet inte att siga utan beror pd miljoproblemets karaktir och
eventuell forekomst av osikerheter och andra externaliteter (se Bennear och Stavins,
2007, Soderholm, 2012). I vissa fall kan det vara motiverat att kombinera en milj6-
skatt med ndgon form av reglering, exempelvis ett krav pd maximal utslappsniva. Ett
sddant fall 4r nar det rader viss osidkerhet om hur stor utslippsreduktion skatten ger
upphov till, samtidigt som det ar viktigt att utslippen inte 6verskrider en viss niva.
Det dr dock svért att se hur en ”dubbelstyrning” i form av krav pa ”basta mojliga
teknik” i kombination med en miljoskatt skulle kunna vara effektiv. En av de stora
fordelarna med en miljoskatt dr att den ger incitament for foretag att vidta de mest
effektiva dtgirderna, inklusive eventuella investeringar i ny och effektivare teknologi.
Ett av samhaillet satt krav om basta mojliga teknik innebar de facto att foretagens
valmangd begriansas vad galler investeringar, vilket sammantaget innebar en for-
dyring for att nd en specifik utslippsreduktion.

Sammanfattningsvis kan man siga att det finns starka skal till att gora en 6versyn av
vilka styrmedel som anvinds i olika sammanhang, for att pa si sitt fa en uppfattning
om omfattningen av ”dubbelstyrning” och i vilka fall det kan vara motiverat eller
inte.

Ytterligare en aspekt pa valet, eller snarare utformningen, av styrmedel rér huruvida
utsldpp eller aktiviteter har lokala, regionala eller globala effekter. Koldioxidutslapp,
exempelvis, bidrar till vixthuseffekten pa grund av att koncentrationshalten av
vaxthusgaser i atmosfaren okar. Detta bidrag dr dock helt oberoende av utslapps-
kallans geografiska lokalisering. Det betyder att en utslippsminskning ar lika mycket
vard, oavsett var i virlden den gors. Det implicerar i sin tur att en kostnadseffektiv
klimatpolitik méste vara global. Marginalkostnaden for att minska utslappen maste
vara lika for alla utsldppskallor i hela virlden for att politiken ska kunna anses
effektiv. Ar den inte det sa betyder det att kostnaderna totalt sett kan bli ligre genom
att flytta utslippsreduktioner fran killor med hoga kostnader till killor med laga
kostnader. Ett annat satt att uttrycka detta ar att ett enskilt land inte har full kontroll
over problemet. Sarskilt ett litet land som Sverige kan helt enkelt inte sjdlvt satta ett
klimatmal. Det vi mojligen kan gora ir att sdtta ett mal vad géller vara nationella
utslippsminskningar, men det betyder inte nodvindigtvis att de globala utslippen
minskar. Bland annat maste risken for “kolliackage” tas i beaktande vid utformningen
av styrmedel. Lite, eller inget, ar vunnet ifall en svensk nationell klimatpolitik leder
till att verksamheter, och darmed utslapp, ”flyttar” till andra lander."”

Den fullstiandigt globala problematiken som ar forknippad med vaxthusgaser utgor
dock mojligen ett undantag snarare dn en regel. I médnga fall bidrar aktiviteter och
utsldpp till flera problem, varav ndgra ar regionala och lokala. Avgaser fran biltrafik
har exempelvis i princip tvd miljoeffekter — en global effekt i form av utslapp av vaxt-
husgaser och en lokal effekt i form av direkta hilsoeffekter, pdverkan pa byggnader,
buller etc. Miljopolitiken méste i detta fall I6sa flera problem: det globala problemet
och de lokala problemen. Det betyder att det i princip behovs lika manga styrmedel
som det dr problem — ett for det globala problemet (som bestims pa global niva) och
ett for vart och ett av de lokala problemen for att pa ett kostnadseffektivt sitt 1osa
alla problemen. En enhetlig miljoskatt (koldioxidskatt) pd exempelvis bensin, som
sdtts i syfte att na ett globalt eller nationellt utslippsmal, innebir inte nodvandigtvis
att de lokala mélen nas. Skador fran biltrafik och utslapp av luftfororenande amnen

19 Se Briannlund och Kristrém (2010) fér en mer uttémmande diskussion om en effektiv klimatpolitik. Det finns en
mycket omfattande litteratur kring problemet med “kollickage” och hur ett enskilt land ska utforma politiken nir den
risken finns (se exempelvis Hoel, 1991, 1996, och Bohringer m.fl., 2012).
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varierar dessutom geografiskt. Exempelvis dr skadorna storre i stider dar manga
manniskor exponeras dn pd landsbygden dar det bor f manniskor. Sammantaget
innebar det att enbart en enhetlig koldioxidskatt inte ar tillracklig, det behovs ytter-
ligare ett styrmedel. En tinkbar 16sning dr en bensinskatt som bestar av tva kompo-
nenter: en komponent som adresserar koldioxidmalet, och en som adresserar det lokala
eller regionala malet. Det betyder i praktiken att bensinskatten maste differentieras
regionalt, eller lokalt, vilket for med sig en rad praktiska nackdelar (granshandel, att
det upplevs orittvist m.m.). Ett annat sdtt som redan tillimpas pd manga hall, bl.a. i
Stockholm och Géteborg, r biltullar, eller tringselavgifter for att vara mer precis. En
kombination av koldioxidskatt och biltullar har férutsattningar att 16sa tva problem
pa ett kostnadseffektivt sitt.

Ett annat sitt att se pa detta ar att ett visst styrmedel, exempelvis koldioxidskatten,
kan ha positiva sidonyttor i form av minskade utslapp av luftféroreningar. Givet att
man inte har internaliserat skadan for luftféroreningarna via nagon reglering eller
skatt kan det darfor vara motiverat med en koldioxidskatt som leder till att det natio-
nella koldioxidmalet overtraffas. Detta dr dock en form av ”second-best-16sning”;
first-best” vore tva styrmedel, ett for varje problem. Hur mycket hogre en skatt ska
sdttas i ”second-best” beror forstds pa hur stora sidonyttorna ar.?’ Den bedomning
som gors i Konjunkturinstitutet (2017a) dr att sidonyttorna av koldioxidskatten i
Sverige dr sm4, inte minst pd grund av att manga luftféroreningar, exempelvis kvave-
foreningar och partiklar, ar reglerade eller avgiftsbelagda.?!

Ett mellanting mellan fullstindigt globala och fullstindigt lokala miljoproblem

ar miljoproblem som till viss del dr gransoverskridande. Typexempel pd sddana
miljoproblem dr forsurning av mark och vatten samt 6vergddningsproblemet i
Ostersjon. Forsurning drabbar framforallt niringsfattiga sjdar och vattendrag samt
barrskogsmarker. Killan till problemet dr framforallt utslapp av svaveldioxid (SO,)
och kvaveforeningar (NO,) fran forbranning av fossila branslen och biobrianslen. Att
problemet ar gransoverskridande beror pa att amnena med vindarnas hjilp transpor-
teras hundratals kilometer innan de nir marken med nederbord. Det senare betyder
att en minskning av utslipp av SO, och NO, i Sverige inte nodvandigtvis leder till
minskat nedfall, och dirmed minskad forsurning i Sverige, eftersom en betydande
andel av nedfallet kommer frin andra linder (framforallt Polen och Tyskland).?
Overgodningsproblematiken i Ostersjon kan beskrivas pa liknande sitt. Kallan till
overgodningen i Ostersjon dr framforallt lickage av naringsimnen som kvive och
fosfor fran jord- och skogsbruk, samt utslapp fran avloppsreningsverk och industrier
runt Ostersjon. Det betyder, liksom i fallet med férsurning, att problemet dr grins-
overskridande och att det dirmed maste till en politik som dr gransoverskridande.
Den tidigare svenska skatten pd handelsgodsel bidrog visserligen till minskat kvive-
lickage fran svenskt jordbruk, men eftersom det svenska bidraget ar relativt litet
ir effekten pa 6vergodningen i Ostersjon begrinsad. En isolerad svensk skatt pa
handelsgodsel riskerar ocksa att forsimra det svenska jordbrukets konkurrenskraft
relativt jordbruk i andra linder runt Ostersjon, vilket kan leda till ett ”produktions-
lickage”, dvs. att jordbruksproduktion och dirmed lickage av niringsdamnen flyttar
till andra lander.?

20 E5r en mer stringent redogbrelse for optimal miljobeskattning och kopplingen till sidonyttor nir det finns flera exter-
naliteter ges i Ambec och Coria (2013) och Konjunkturinstitutet (2017b).

21 Parry m.fl. (2015) kommer fram till att sidonyttorna av en koldioxidskatt ir betydande framforallt i linder med stora
luftkvalitetsproblem som Kina. Sidonyttorna bestar framforallt av forbattrad hilsa.

22 Det totala nedfallet har nistan halverats de senaste 30 dren, frn ca 8 kg/hektar 1990 till ca 5 kg/hektar i sydvistra
Sverige (som dr mest utsatt). Cirka 90 % av nedfallet har utlindska kallor, framforallt Polen och Tyskland (se https://
www.miljomal.se/Miljomalen/Alla-indikatorer/Indikatorsida/Fordjupning/?iid=101&pl=2&t=Lan&l=1).

23 Se Konjunkturinstitutet, 2014, for en diskussion kring den svenska godselskatten.
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Sammanfattningsvis har den geografiska dimensionen implikationer for utform-
ningen av miljopolitiken, utover valet mellan reglering och skatt. Oavsett om en
reglering eller skatt viljs maste de faktorer som diskuterats ovan beaktas. I vissa fall
kan det innebira att en isolerad svensk reglering eller skatt ar effektiv, som i fallet
med manga lokala miljoproblem som luftféroreningar och buller, medan en svensk
isolerad politik i andra fall kan vara ineffektiv och i vissa fall kontraproduktiv (se
vidare analysen av flygskatten i avsnitt 6).

I nista avsnitt diskuteras och analyseras mer specifikt de miljoskatter som finns i
Sverige. Redogorelsen fokuserar pa i vilken mén de adresserar ett specifikt miljo-
problem och i vilken mén de kan anses vara av mer fiskal natur. Vidare ges en redo-
gorelse och analys av ”gron skattevixling”, som ar nara kopplat till miljobeskattning.
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Som diskuterats tidigare har styrningen i miljopolitiken traditionellt baserats pa
administrativa styrmedel i form av tillstindsprovningar, tekniska krav och kvan-
titativa regleringar. Visserligen har det i Sverige sedan linge funnits skatter pa
miljopaverkande verksamhet (bensin- och energiskatt exempelvis), men egent-

liga miljoskatter ar ett relativt nytt inslag i den svenska miljopolitiken. Det stora
avstampet for anvandningen av skatter i miljopolitiken kom forst i slutet av 80-talet
med de forslag som lamnades av den statliga utredningen ”Miljoavgiftsutredningen”
(SOU 1989:21, SOU:1990:59). I utredningen limnades en rad forslag pa miljoskatter,
exempelvis skatt pd massaindustrins utslapp av klor, svavelskatt, koldioxidskatt,
kviveoxidavgift, miljéavgiftssystem for flyg och sjofart samt en mangd andra
forslag. En del av utredningens forslag antogs av riksdagen, medan andra lades i
malpdse eller forkastades. De viktigaste forslagen som antogs, och som ocksa var
en del av den stora skattereformen 1990, var svavelskatten, kvaveoxidavgiften och
koldioxidskatten. Det var framforallt koldioxidskatten som var viktig som en del i
finansieringen av sinkta inkomstskatter. Det som var intressant med dessa skatter
ur miljéekonomisk synvinkel var att det var de forsta riktiga miljoskatterna i den
meningen att det var svavel- respektive koldioxidinnehdllet i olika brinslen som
beskattades, och inte branslet eller energin i sig.>* Fortfarande kan man med fog siga
att dessa skatter, och framforallt koldioxidskatten, dr de beloppsmassigt viktigaste
miljoskatterna och som ront mest intresse fran andra lander.

Nir koldioxidskatten introducerades sattes nivén till 25 6re/kilo CO, (39 ore 12017
ars penningvirde). Idag ar skatten i dagens penningvirde cirka 115 ore/kilo, dvs.
nédra nog en tredubbling realt sedan 1990.% Utover svavel- och koldioxidskatt har
ett antal skatter som benimns miljoskatt kommit och gitt genom aren, bl.a. skatt pa
handelsgodsel och bekampningsmedel, avgifter pa olika typer av batterier, naturgrus-
skatt samt deponiskatt for avfall.

5.1 Miljérelaterade skatter - styrande eller fiskala?

Utover de miljoskatter som refererats till ovan finns det ett antal skatter och pélagor

som brukar benimnas miljoskatter i vissa ssmmanhang. De viktigaste ar energiskatt pa
elkonsumtion, elproduktion och brinslen samt fordonsskatter. Atminstone tva fragor
ar virda att diskutera vad giller dessa skatter. Den forsta dr om syftet med den typen
av skatter ar att de ska vara styrande, eller om de i huvudsak har ett fiskalt syfte? Den
andra dr huruvida de ar styrande eller inte, och om de styr pa ett kostnadseffektivt satt?

Som diskuterats tidigare kan inte energiskatter betraktas som en miljoskatt eftersom
det inte ar energin i sig som dr problemet. Som konsument far jag betala samma
energiskatt pa el, oavsett hur elen produceras. Visserligen har de en miljoeffekt
eftersom de paverkar foretagens produktion och manniskors konsumtion, men de

24 En del av den befintliga energiskatten for briinslen gjordes om till en koldioxidskatt. I férstone kan man tycka att
detta var ren kosmetik. Men eftersom beskattningen flyttades fran att belasta energi till koldioxid sa blev skatten plétsligt
tydligt styrande eftersom brinslen med hogt kolinnehdll per energienhet beskattades hirdare dn brinslen med lagt kolin-
nehall.

25 Verksamheter som ingér i EU ETS 4r undantagen koldioxidskatt. Vidare ér koldioxidskatten pa dieselbrinsle som
anvinds i arbetsmaskiner inom, jordbruk, skogsbruk och vattenbruk nedsatt (se Konjunkturinstitutet 2017a).
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slar blint och ”traffar” inte det eventuella miljoproblem som produktion och kon-
sumtion av energi kan ge upphov till.?* Sammantaget betyder det att en energiskatt
inte ar ett kostnadseffektivt styrmedel om syftet ar miljostyrande.

Liknande argumentation kan tillimpas pa den koldioxiddifferentierade fordons-
skatten. Bilen i sig ar inte problemet, utan det 4r de utslapp som blir resultatet nar
bilen anvands. En fordonsskatt dr helt oberoende av om jag anvinder bilen eller inte,
vilket betyder att den inte ”traffar” ritt. Istillet ir det koldioxiden, svavlet och kvive-
oxiden som blir resultatet vid anvindningen av bilen som ska beskattas. Sammantaget
innebir dessa skatter en snedvridning av konsumenters konsumtionsval mellan olika
typer av bilar, energi och andra varor, vilket i sig skapar en ineffektivitet. Vad giller
just den differentierade fordonsskatten kan det inte uteslutas att den ar verkningslos,
vad galler utslappsminskningar, eller till och med leder till 6kade utslapp. En starkt
differentierad fordonsskatt dar bilar med hog bransleférbrukning beskattas hart rela-
tivt de med lag forbrukning kan leda till en form av rekyleffekt (*rebound effect”).
Ett byte av bil frdn en med hoga till ldga utslapp innebir att driftskostnaden (bransle-
kostnaden) minskar, vilket kan leda till att man kor mer bil och att effekten av en
sndlare bil dirmed helt eller delvis atertas.?”

Ett annat exempel dir styrningen dr minst sagt diskutabel 4dr den tidigare skatten
pd termisk effekt i kirnkraftverken och fastighetsskatten pa vattenkraftverk.?
Dessa brukar bendmnas ”miljoskatt”, men de 4r bada utmarkta exempel pa en
icke-styrande skatt. Eftersom skatten pa termisk effekt ar just en skatt pd effekt, och
ddrmed oberoende av hur mycket el man genererar, paverkar den inte den rorliga
produktionskostnaden (marginalkostnaden), och diarmed heller inte driften. Det
betyder sjilvfallet att den inte hade nigon styrande effekt. Aven en produktionsskatt
pd karnkraftsel vore ett bra exempel pa ett déligt styrmedel. Marginalkostnaden for
att producera el i ett karnkraftverk dr narmast konstant. Det betyder att en skatt pa
produktion inte har ndgon, eller mycket liten, effekt pd driften sd linge som intdkten
per enhet (elpriset) dr hogre 4n marginalkostnaden inklusive skatt. Med andra ord,
for att skatten ska ha ndgon styrande effekt maste skatten sattas till en niva sd att
det blir olonsamt att driva anldggningen, och da kan man lika garna inféra ett drifts-
forbud. Om man verkligen ville minska riskerna frin kiarnkraften si hade det varit
mer effektivt att infora olika typer av regleringar och tekniska krav, vilket naturligtvis
redan gjorts. Sammantaget betyder det att skatten pa termisk effekt kunde betraktas
som en ren fiskal skatt. Fastighetsskatten pa vattenkraftsproduktion ar dven den i
princip en effektskatt, och dirmed kan dven den betraktas som en ren fiskal skatt.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att de flesta av de skatter som benamns
som miljoskatter eller miljorelaterade skatter ar ineffektiva, i vissa fall verknings-
16sa, ur miljésynpunkt. Snarare kan de betraktas som rent fiskala skatter, dvs. de
syftar till att generera skatteintakter. Det stora undantaget ar skatten pa koldioxid
som har en styrande effekt och ar kostnadseffektiv, vilket betyder att den inhemska
utslippsreduktion den ger upphov till uppnas till minsta kostnad. Koldioxidskatten
genererar dessutom stora skatteintikter, och ar dirfor viktig dven ur fiskal synpunkt.

26 Tfall kriteriet for att kallas ”miljéskatt” dr att skatten har en miljpaverkan s kan i stort sett alla typer av skatter
benimnas ”miljoskatt”.

27 En energieffektivisering vad giller brinsleforbrukning per km ér ekvivalent med ett ligre brinslepris, vilket betyder att
storleken pa rekyleffekten beror pd egenpriselasticiteten for brinsle. Det finns en mycket omfattande litteratur kring den
sa kallade rekyleffekten (”rebound effect”), se exempelvis Sorell m.fl. (2009) och Gillingham m.fl. (2016) f6r en 6versikt.
For skattningar av rekyleffekten i svensk industri och svensk konsumtion, se Broberg m.fl. (2015) och Brannlund, m.fl.
(2007).

28 Skatten p4 termisk effekt slopades den 1 januari 2018 med anledning av energiévenskommelsen. Vidare sker fran och
med 2017 en stegvis nedtrappning av fastighetsskatten for vattenkraft till 0,5 % under en fyradrsperiod.
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Svavelskatten och skatten pa bekampningsmedel ar andra skatter som ar styrande
och i princip kostnadseffektiva, men i stort sett ir de betydelselosa ur ett fiskalt
perspektiv.

Det faktum att miljoskatter i allmanhet genererar skatteintiakter ar drivkraften
bakom tankarna kring ”gron skattevaxling”. Att miljoskatter vanligtvis genererar
skatteintakter (ifall inte skatten innebar att en aktivitet helt upphor), innebar att man
mojligen kan sla tva flugor i en smill: generera intdkter till statskassan samtidigt som
man forbéttrar miljon. Skatteintiakterna fran de renodlade miljoskatterna uppgick
2016 till cirka 25 miljarder kronor. Ligger man till intikterna frin energiskatter och
fordonsskatter sa uppgick intikterna till cirka 100 miljarder. Sammantaget innebar
det att intakterna fran miljorelaterade skatter uppgick till mellan 2 och 5 procent av
de totala skatteintikterna, beroende pa hur man definierar ”miljoskatter”.

Gron skattevaxling

Ett vanligt argument for att infora eller hoja miljorelaterade skatter, som de som diskute-
rats ovan, ar att de dr en del i en ”gron skattevixling”, vilket betyder att intikterna fran
dem ska anvindas till att sinka andra skatter, vanligtvis skatten pa arbete. Motivet ar
att det skulle finnas en ”vinst” av att flytta beskattning fran exempelvis skatt pa arbete
till exempelvis skatt pa energi. Detta dr dock ett mycket grumligt och i vissa stycken
feltinkt argument. Finns det inget direkt marknadsmisslyckande, exempelvis i form
av en extern effekt, forknippad med den vara som beskattas, exempelvis energi och
fordon, finns heller ingen ”vinst” av skatten. Tvartom, en punktskatt pa energi eller
fordon innebir en snedvridning av prissignalen.?” Diskussionen kring den hir typen av
skattevaxling dr langt ifrdn ny i Sverige. Fragan utreddes noggrant redan pa 90-talet
av den sa kallade ”Skatteviaxlingskommittén” (SOU 1997:11).

Utredningens analys visade med stor tydlighet att ndgra ”extra” vinster inte finns

att hamta av att flytta beskattningen fran en bred skattebas som arbete till en smal,
annat dn av strikta miljoskal. Med andra ord hittades inga beldgg for att klimat- eller
miljopolitiken skulle vara ”gratis”. Minskade utslapp ar forknippade med samhalls-
ekonomiska kostnader, vilka dd maste vigas mot den miljonytta som erhalls. Slutsatsen
var sdledes att miljoskatter ska inforas eller hojas pd egna meriter, och eventuella
intakter ska anvandas dir de gor storst nytta, vilket kan vara att sanka andra skatter,
exempelvis skatten pa arbete.*

Utover det faktum att dven en sd kallad miljoskatt 4r snedvridande om den over-
stiger den nivd som ar motiverad av den skada som aktiviteten i frdga ger upphov

till &r ju problemet — ur fiskal synpunkt — att miljoskatten syftar till att minska
aktiviteten, konsumtionen eller utslappen, vilket eroderar sjdlva skattebasen. En bra
miljoskatt ar darmed i princip en délig kalla till skatteintakter. En bra skatt ur fiskal
och effektivitetssynpunkt dr en skatt vars bas ar bade bred och stabil. Att den 4r
bred betyder att den ger stora intakter. Att den ar stabil betyder att skattebasen inte
paverkas sirskilt mycket av en skatt och darmed ger upphov till relativt sma valfards-
forluster. Det betyder att ur praktisk skattevaxlingssynpunkt ar skattebasernas storlek
och stabilitet av stor betydelse. En illustration av detta ges nedan.

2% Modern teori kring optimal beskattning ir tydlig i s matto att utdver skatt pa externa effekter (rena miljoskatter) sa
ska skatten pd intermediira varor (insatsvaror) vara lika med noll (Mirlees, 1971), och skatten p4 slutgiltiga konsumtions-
varor densamma for alla konsumtionsvaror (Atkinson och Stiglitz, 1976). Intuitionen till det forra dr att oavsett vilken
den slutliga konsumtionen ir sd garanterar noll-skatt pad insatsvaror att produktionen sker si effektivt som mojligt. Det
senare dr till viss del beroende pd graden av komplementaritet mellan olika varor och arbetsutbud. Se Mankiw m.fl. for en
oversikt av optimal beskattning i teori och praktik.

30 Se dven Brinnlund (2006) for en analys av grén skattevixling i svensk kontext.
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I figur 5.1 ser vi att av de totala skatteintdkterna pa knappt 2 000 miljarder kronor
i Sverige 2017 svarade skatter pa arbete for 60 procent och moms for 21 procent.

Alla punktskatter, inklusive skatter pa energi, svarade sammantaget for 7 procent.

Det betyder att om man vill flytta en signifikant del av beskattningen fran arbete till
punktskatter kravs det mycket stora hojningar av de enskilda punktskattesatserna.
Formodligen ar det inte ens mojligt eftersom det skulle krava hojningar som snabbt
eroderar skattebaserna for respektive punktskatt.

Figur 5.1. Skatteintdkternas fordelning pa olika skatteslag 2017.
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Kalla: Ekonomifakta.

I figur 5.2 redovisas utvecklingen av skatteintikterna fran sa kallade ”miljo-
relaterade skatter” i forhallande till de totala skatteintdkterna sedan 1993. Som
framgdar av figuren har det skett en relativt stor 6kning i kronor genom aren, fran

60 till 100 miljarder kronor, medan andelen minskat fran cirka 6,5 procent 1993 till
cirka 5 procent 2016. Dvs. trots 6kade miljorelaterade skatter har det inte skett ndgon
”skatteviaxling”, tvirtom har intikterna frin andra skatter 6kat mer.

Figur 5.2. Skatteintdkter fran miljérelaterade skatter.
Miljarder kronor (2017 ars penningvarde) och andel av totala skatteintakter, 1993-2016.
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Som framgdr av figur 5.2 4r de stora miljorelaterade skattebaserna energi och
transport (fordonsskatter). Skatteintikterna fran naturresurser (naturgrus) och for-
oreningar (svavelskatt och bekimpningsmedel) dr narmast forsumbara. En eventuell
skattevaxling vird namnet maste siledes innebira att skatterna pé energi eller fordon
hojs. Som redan diskuterats kan fordonsskatter knappast betraktas som en miljo-
skatt, vilket betyder att ytterligare hojningar innebar en snedvridning i sig. Vidare kan
man anta att skattebasen for fordonsskatten ar relativt instabil givet malen med att
ersitta dagens fossildrivna bilflotta med en fossilfri. Det betyder i praktiken att intdk-
terna fran fordonsskatter gr mot noll.

En narmare titt pa intdkterna fran energiskatter i figur 5.3 visar att det 4r i huvudsak
fyra olika skatter som bidrar till intakterna: energiskatt pa branslen, energiskatt pa
elkonsumtion, skatt pd kdrnkraft samt koldioxidskatt pa fossila branslen. Miljoskatten
i ssmmanhanget, koldioxidskatten, stir for cirka en tredjedel av skatteintikterna fran
energiskatter, en andel som varit relativt konstant sedan 1993. Intressant att notera
ar dels att skatteintikterna fran energiskatter sammantaget har stagnerat sedan slutet
av 90-talet, trots hojda skattesatser, dels att intakterna fran energiskatten pa branslen
fallit kraftigt. Skatteintakten fran elskatten har ocksa fallit under 2000-talet, dock
inte lika markant som intakterna frin skatten pd branslen.

Figur 5.3. Skatteintdkter fran skatter pa energi (inklusive koldioxidskatt), 1993-2016.
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En viktig forklaring till utvecklingen och den stagnation som skett ar dels en sub-
stitution fran brinslen till el, vilket framforallt forklarar den relativt kraftiga ned-
gangen av intdkterna fran brinsleskatten, dels den energieffektivisering som skett i
hela ekonomin. I figur 5.4 ser vi att det skett en minskning med cirka 40 procent av
energiintensiteten i svensk ekonomi sedan 1993.
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Figur 5.4. Energiintensitet i svensk ekonomi 1993-2012. kWh per BNP-krona.
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Kalla: Energilaget i siffror, Energimyndigheten, och SCB.

I figur 5.5 redovisas intdkter fran skatter som kan definieras som miljoskatter, dvs.
sddana som adresserar ett ndgorlunda specifikt miljoproblem. Som framgar av figuren
ar det endast koldioxidskatten som dr av ndgon betydelse ur ett fiskalt perspektiv.
Fran det att den infordes 1990 har den okat fran cirka 135 till cirka 25 miljarder
kronor. Ovriga skatter dr som sagt mer eller mindre obetydliga ur fiskal synpunkt.’!
Intiktsmassigt nddde koldioxidskatten sin héjdpunkt 2003, och har efter det visat en
nedatgdende trend trots stigande skattesats. Det finns tva huvudforklaringar till att det
skett en minskning sedan 2003. Den forsta dr den energieffektivisering som skett pa de
flesta omraden i samhallet, och substitutionen mot el. Den andra ar introduktionen av
EU ETS 2003. Det innebar en utfasning av koldioxidskatten for de verksamheter som
ingar i EU ETS, vilket lett till en minskad skattebas.

Figur 5.5. Intdkter fran miljoskatter, 1993-2016.
Miljarder kronor (2017 ars penningvarde).
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31 1 figuren redovisas NOx-avgiften som en skatteintike, vilket det inte ir.
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Sammantaget kan man siga att de renodlade miljoskatterna bidrar med en mycket
liten andel till de totala skatteintikterna: cirka 25 miljarder av totalt knappt 2 000
miljarder, cirka 1,3 procent. Som andel av skatter pa arbete svarar miljoskatterna for
cirka 2 procent. En skattevixling som innebar hojda miljoskatter i syfte att sinka
skatten pa arbete ter sig med bakgrund av detta relativt utsiktslos. Ytterligare faktorer
som bidrar till denna slutsats dr de mal som faststillts i det klimatpolitiska ramverket,
vilket bl.a. innebar att Sverige ska vara fossilfritt till 2045, med foljden att intdkterna
fran koldioxidskatten ar lika med noll. En skattevixling med koldioxid som skattebas
ter sig dven av detta skil som osdker, minst sagt.

Sammanfattningsvis kan man siga att det finns relativt fi renodlade miljoskatter, dvs.
skatter som ar direkt utformade for att adressera ett specifikt miljoproblem. Egent-
ligen dr det bara koldioxidskatten och svavelskatten som uppfyller de krav man kan
stalla pa en riktig miljoskatt. De flesta skatter som anda tydligt beror miljoomradet
ir manga ganger oprecisa, och dr mer fiskala till sin karaktar. Skatter pa energi ar det
basta exemplet dir det ar oklart vilket miljoproblem de adresserar och dar motivet
tycks vara fiskalt i forsta hand. De renodlade miljoskatterna genererar cirka 25 mil-
jarder kronor drligen, medan de mer fiskala miljorelaterade skatterna (energi- och
fordonsskatt) genererar cirka 75 miljarder kronor, dvs. tre gadnger sd mycket. Av de 25
miljarder som kommer fran de renodlade miljoskatterna kan i stort sett allt harledas
till koldioxidskatten pd fossila branslen, vilket betyder att dessa intdkter gdr mot noll
pd sikt i och med maélet med ett fossilfritt Sverige.
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6 Nya miljo- och miljorelaterade
skatter

I avsnitten ovan diskuterades styrmedel mer 6vergripande fran ett effektivitets- och
fiskalt perspektiv. Slutsatserna var att miljoskatter 4r motiverade om det finns en
specifik miljoskada eller pd annat sitt ett uttalat miljomal. Vidare konstaterades att
det inte finns ndgra starka argument for en skattevaxling som innebar att skatter
hojs mer an vad som 4r motiverat av miljoskal. Slutligen konstaterades dven att den
fiskala potentialen for en héllbar skattevixling ar liten, inte minst pa grund av malet
om ett fossilfritt Sverige till 20435, vilket innebar att intakterna fran koldioxidskatten
pa sikt ar lika med noll.

Syftet med detta avsnitt dr att i mer detalj analysera de miljo- och miljorelaterade
skatter som nyligen inforts, samt som kommer att inforas. Analysen syftar till att
se om det finns ett bakomliggande miljoproblem som motiv till skatterna, om

de ar kostnadseffektiva, om andra skatter eller regleringar vore mer limpliga ur
effektivitetssynpunkt, eller om det ar ett fiskalt motiv som ligger bakom inférandet.
De skatter som analyseras ar flygskatten, kemikalieskatten och bonus malus-
systemet for fordon.

6.1 Kemikalieskatt

Kemikalier finns i praktiskt taget allting som omger oss i vardagen, frdn mat och
klader till elektronik och bilar. Kemikalieanvandningen har okat mycket kraftigt sedan
1940-talet. Idag ar varldsproduktionen av kemikalier narmare 60 ganger hogre an
vid mitten pd 1900-talet och trots en viss avmattning till f6ljd av finanskrisen 2008
uppgick produktionen 2014 i EU till 326 miljoner ton (Konjunkturinstitutet, 2016).
Eftersom manga av kemikalierna var for sig och i olika kombinationer bedéms vara
skadliga for manniska och miljo finns det starka skal att reglera anviandningen.

Sedan 2007 ar kemikalielagstiftningen REACH (Forordning (EG) nr 1907/2006) det
centrala styrmedlet for kemikaliekontroll inom EU. Den ersatte da stora delar av de
regler som tidigare gallde i Sverige och i EU. REACH ligger bevisbordan pa fore-
tagen. For att uppfylla kraven i forordningen maste foretag identifiera och hantera
de risker som dr kopplade till de amnen de tillverkar eller importerar och siljer. De
mdste visa att amnet kan anvindas pa ett siakert sitt och de ska ge information om
lampliga riskhanteringsdtgdrder till anvdandarna. EU kan forbjuda farliga amnen
om riskerna med dem inte gar att hantera. Det kan dven krivas tillstind for att fa
anvinda vissa amnen i EU.

I Sverige har det under senare ar forts en diskussion vad giller inforande av skatter pa
kemikalier som ett komplement for att uppnd det svenska miljomalet Giftfri milj6. Det
har slutligen resulterat i skatt pa kemikalier i viss elektronik. Skatten, som infordes
den 1 juli 2017, syftar till:3

32 Bestimmelser gillande godkind lagerhallare giller fran den 1 april 2017 men skatten som sadan géller fran den
1 juli 2017.
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”... att minska forekomst, spridning och exponering av farliga flamskyddsmedel.
Genom skatten vill riksdagen paverka att mer miljo- och hilsovanliga alternativ
istallet anviands vid produktion av framtida produkter.” (Skatteverket).

Skattskyldiga dr de som yrkesmaissigt tillverkar, for in, tar emot eller importerar
skattepliktiga elektronikvaror. Skatten beraknas pa varornas vikt utan emballage
och ar 8 kronor per kilo for vitvaror och 120 kronor per kilo for 6vrig elektronik.
Skatten dr begransad till maximalt 320 kronor per vara.

De imnen man framforallt vill komma &t med skatten idr de brom-, klor- och fosfor-
foreningar som finns i olika grad i elektroniska produkter. Det finns darfor en mojlig-
het att gora avdrag pad skatten om vissa delar av varan inte innehéller ndgon brom,
klor- eller fosforforening. Avdraget ar 50 procent alternativt 90 procent av skatte-
beloppet beroende pa bland annat vilken férening som varan inte innehéller.

Exempelvis betyder kemikalieskatten att en mikrovagsugn (vitvara) pa 20 kilo
beskattas med 160 kronor och en tvittmaskin pa 65 kilo med 320 kronor, medan
en mobiltelefon som vager 150 gram beskattas med 18 kronor.

Ur skatte- och konkurrenshinseende ar det ett problem med kemikalieskatten s3 till
vida att den inte tas ut vid privat import av elektronikvaror. Med andra ord, privat-
personer som koper elektronik via nitet pa utlindska sajter behover inte betala
skatten. Det innebdar naturligtvis en konkurrensnackdel for aterforsiljare i Sverige,
vilket kommer att leda till en viss substitution fran inkop i Sverige till inkop via
natet. Exempelvis gar det inte att utesluta att vissa svenska dterforsiljare > flyttar”
ut sin forsiljningsverksamhet fran Sverige. Hur stor denna effekt blir dr naturligtvis
svarbedomt.

Ur miljosynpunkt har skatten ocksa ett antal problem. Det mest uppenbara ar att
skatten ar baserad pa varans vikt. Det betyder att kopplingen till de amnen den syftar
till att reducera blir svag eftersom ”elektronikvaror” dr en mycket heterogen varu-
grupp. Exempelvis innehéller en tvittmaskin inte nédvandigtvis mer av de skadliga
dmnena 4n en laptop (en laptop pa 1,5 kilo belastas med 30 kronor i skatt medan en
tvattmaskin belastas med 320 kronor). Ett annat problem 4r uppdelningen i additivt
och reaktivt tillsatta foreningar. Om ett flamskyddsmedel ar reaktivt eller additivt

ar en kemisk-teknisk egenskap som inte har ndgon koppling till amnets inneboende
hilso- eller miljoegenskaper. Det finns darfor en risk att bra amnen fir maximal skatt
och att farligare amnen erhdller maximal skatterabatt, vilket helt motverkar skattens
syfte. Olika dmnen skiljer sig at vad giller i vilken grad manniskor exponeras, vilket
skatten inte tar ndgon hédnsyn till.

Ytterligare en aspekt som gor att miljonyttan kan ifrdgasittas ar att de amnen man
vill minska spridningen av ar kontrollerade och reglerade via olika forordningar,
exempelvis den EU-gemensamma REACH-f6érordningen. Grundprincipen i REACH-
forordningen 4r att de som tillverkar eller importerar kemiska dmnen ska registrera
dessa hos Europeiska kemikaliemyndigheten. Amnen som inte ir registrerade far inte
slippas ut pd EU-marknaden. I princip omfattas alla kemiska dmnen av REACH. Det
betyder att kemiska amnen i till exempel elektronikprodukter, rengoringsprodukter
och malarfarger samt i varor som klader och mobler ar godkanda.>* REACH lagger
bevisbordan pa producenten eller importoren. For att uppfylla kraven i forordningen

33 For mer information om REACH-férordningen, se https://www.kemi.se/hitta-direkt/lagar-och-regler/reach-forord-
ningen/kort-om-reach.
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maste foretag identifiera och hantera de risker som ar kopplade till de zmnen de
tillverkar eller importerar och siljer inom EU och EES. De méste visa att amnet kan
anvindas p4 ett sikert sitt och ska ge information om limpliga riskhanteringsdtgarder
till anvindarna.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att kemikalieomradet ar mycket komplext,
inte minst beroende pa att antalet kemikalier ar mycket stort och att de ingér i snart
sagt alla typer av varor. Vidare ar riskerna med var och en av dem, samt kombina-
tioner av dem, valdigt olika och i minga fall svirbedémda. Sammantaget betyder
det att en varuskatt som den nyss inférda “kemikalieskatten” dr ett mycket trubbigt
styrmedel om syftet dr att begransa forekomst och spridning av potentiellt skadliga
kemikalier.’* Kemikalieskattens specifika utformning innebar for det forsta att det
kommer att ske en substitution s3 till vida att konsumenter i hogre grad valjer att
kopa produkter direkt fran utlindska leverantorer. Det innebir i forlingningen att
den eventuella miljoforbattringen urvattnas. For det andra, och kanske mer viktigt,
ger skattens utformning sma eller inga incitament till substitution frin mer skadliga
till mindre skadliga kemikalier. Ett ur effektivitetssynpunkt battre styrmedel vad galler
skadliga kemikalier ar kontroll och regleringar av enskilda amnen, dvs. att fortsatta
langs den vdg som redan finns med kontroll och regleringar.

6.2 Flygskatt

Flygets miljopaverkan har diskuterats linge. Som niamnts fanns det forslag pa
beskattning av flyg redan i slutet pa 80-talet i Miljoavgiftsutredningen. Sedan dess
har mycket hiant bade med flygandet och med miljopolitiken. Fragan har nu ater varit
uppe pa bordet, som en del av forslagen inom ramen for det av riksdagen beslutade
klimatpolitiska ramverket (Prop. 2016/17:146). Det forslag som presenterades 2017
och som borjade tillimpas den 1 april 2018 syftar till att ”... uppmuntra konsu-
menter att vilja mer miljévanliga alternativ, vilket i sin tur kan leda till minskade
utslapp och mindre klimatpaverkan” (Prop. 2017/18:1, s 503).

Specifikt innebar forslaget en skatt per passagerare och resa. Tanken dr att skatten
ska overviltras pd konsumenten, passageraren, med foljden att konsumentpriset per
resa stiger. Detta ska i sin tur minska efterfragan pa flygresor och diarmed leda till
minskade utsldpp. Skatten galler for resande fran Sverige, och skattesatsen beror pa
vart man flyger. Resor inom Sverige samt fran Sverige till annat EU- eller EES-land
beskattas med 60 kronor per resa, medan resor till linder pd andra kontinenter som
ar hogst 6 000 kilometer bort frin Arlanda beskattas med 250 kronor. Resor lingre
bort d4n 6 000 kilometer beskattas som huvudregel med 400 kronor per resa. Det
forslag som nu beslutats om och som borjade gilla i april 2018 foljer i stort sett de
forslag som lades i den utredning som foregick forslaget (SOU 2016:83).

Flygtrafik bidrar till klimatproblemet pa tva sitt. Det ena kommer av att fossila
brinslen anvinds som drivmedel, vilket bidrar med utslapp. Det andra bidraget
kommer frén den si kallade “hoghojdseffekten”. Hoghojdseffekten kommer sig

av att forbranningen av brinslet ger upphov till andra utslipp som kviaveoxid och
vattendnga. Dessa utsldpp orsakar fortsatta reaktioner i atmosfiaren som leder till
ytterligare uppvarmningseffekt pad hog hojd (Lee m.fl., 2009, Azar och Johansson,
2012). Det rader dock stor osikerhet kring storleken pa hoghojdseffekten. Azar och
Johansson (2012) bedomer att effekten med 90 procents sikerhet ligger ndgonstans

34 Se Konjunkturinstitutet (2016) fr en mer allmiin diskussion kring varuskatter som styrmedel fr kemikalier.
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i intervallet 1,3 och 2,9 gdnger koldioxidutslappet. Detta dr en genomsnittlig effekt,
vilket innebar att faktorn dr hogre under de delar av en flygning som sker pa hog
hojd, samt lagre (eller obefintlig) under flygning pa 1dg hojd. I SOU 2016:83 antas
det att hoghojdseffekten ar 1,3 till 1,9, beroende pa vilken hojd utsldppen sker och
hur lange flygplanet uppehaller sig pd hog hojd. Om vi som ett exempel antar att
hoghojdseffekten dr 1,5 innebar det att 1 ton bransle som anvands i flyget bidrar med
50 procent storre klimateffekt an om samma mangd anvandes i en bil. Det betyder
i sin tur att en optimal koldioxidskatt for flyget ska vara 50 procent hogre an den
optimala koldioxidskatten pd marken. Sammantaget kan man siga att det finns skal
att flygets utslipp av koldioxid regleras eller beskattas, till och med lite hirdare dn
markbundna utslappskallor.

Dock kan det konstateras att en skatt pa flygresor fran en svensk flygplats till en
annan flygplats inom Sverige eller EU bidrar mycket lite, eller inget alls, till minskade
globala koldioxidutslapp. Anledningen ir att flygbolag inom EU ar inkluderade i det
europeiska handelssystemet EU ETS, och for flygningar inom EES maste bolagen kopa
och limna in utslappsritter som motsvarar koldioxidutslappen. I praktiken betyder
det att om skatten leder till att ett flygbolag minskar antalet flygningar inom Sverige
eller till ett EU- och EES-land blir det fler utslappsritter 6ver till andra flygningar
inom samma omrade eller till andra utslapp inom EU ETS. Det totala antalet utslapps-
rdtter i en given period ir konstant och oférindrat, vilket betyder att de globala kol-
dioxidutsldppen ocksd forblir oférindrade, trots mindre flygande fran svensk mark.
Nu kan man kanske argumentera for att flyget bor ha en hardare reglering 4n den som
foljer av EU ETS péa grund av hoghojdseffekten. Problemet ar, dterigen, att en minskad
hoghojdseffekt i Sverige kan leda till en 6kad hoghojdseffekt ndgon annanstans, som
en foljd av EU ETS.*

Vad som ddremot vore motiverat ur effektivitetssynpunkt dr att *vikta” utslapp
fran flyget annorlunda dn utslapp fran ovriga utslippskillor inom EU ETS. Om
hoghojdseffekten till exempel dr 1,5 och vi later flyget byta ”ett-mot-ett” med 6vriga
utsldppskallor inom EU ETS blir klimateffekten inte lika med noll. Om ett flygbolag
for att tacka en 6kning av sina utslapp exempelvis koper en utslappsritt (1 ton) av
ett energiforetag (som dd maste minska sina utslidpp) blir klimatbelastningen lika
med 1,5 — 1 = 0,5, dvs. den 6kar. Det betyder att for att systemet ska vara effektivt
madste rattigheterna ”viktas” sa att om ett flygbolag vill 6ka sina utslapp motsvarande
1 ton mdste man kopa 1,5 ton, ifall man koper fran ndgon annan utslappskalla 4n ett
flygbolag. Forst da ar systemet effektivt. For tydlighetens skull bor man poangtera att
den beslutade svenska flygskatten inte leder till nagra som helst effektivitetsvinster i
detta avseende. Tvirtom, vilket belyses nedan.3*

Ytterligare ett argument som talar mot flygskatten dr att det inte finns ndgon
explicit koppling till sjalva miljoproblemet, dvs. koldioxidutslippen och den klimat-
paverkan de ger upphov till. Skalet ar att flygskatten ar per resa och att den till stor
del 4r oberoende av hur ldngt man flyger. Det senare innebar att skattebetalningen
ar oberoende av om jag flyger till Oslo eller till Las Palmas (inom det s.k. EU-/EES-
omradet). Till Oslo ar det 383 kilometer flygvigen och till Las Palmas 4 334 kilometer
(fran Arlanda), vilket betyder att utslippen av en enkel resa till Oslo dr 58 kilo CO,,

35 Frigorandet av utslippsritter pga minskat svenskt flyg kan leda till att det flygs mer i 6vriga EU-linder. Dessutom
beror hoghojdseffekten till viss del pa flygavstindet. Om exempelvis en kort svensk flygning ersitts av en lingre flygning
ndgon annanstans sa blir hoghojdseffekten storre, vilket betyder att nettoeffekten inte nddvindigtvis dr noll (se SOU
2016:83, Konjunkturinstitutet, 2017a).

36 Att designa ett fullstandigt effektivt system i praktiken dr dock mer komplext eftersom héghsjdseffekten beror pa ett
flertal faktorer som ir specifika for varje flygning, som exempelvis avstind och flyghojd.
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och till Las Palmas 305 kilo.?” Det betyder att priset per kilo CO, kommer att skilja
sig 4t vasentligt, knappt 1 krona/kilo for resan till Oslo mot 19 6re/kilo for resan till
Las Palmas. En resa till Bangkok innebar 355 kilo utslapp, vilket innebar att skatten
per kilo dr 71 6re. Med andra ord ger skatten som den dr utformad upphov till mycket
stora skillnader i skatt per kilo koldioxid, vilket betyder att den inte leder till en
kostnadseffektiv minskning av koldioxid fran flygresor.

Utover den ineffektivitet som beskrivs ovan innebir en skatt per resa ytterligare

en ineffektivitet. Den foljer av att skatten inte ger ndgra som helst incitament till
brinslesubstitution, tekniska forbittringar eller energieffektiviseringar. Aven om man
flyger pa enbart luft, och dirmed har noll-utslapp, sa fir man betala skatten. Detta ar
naturligtvis ett mycket starkt argument mot utformningen av skatten eftersom, vilket
diskuterats, en av huvudpoidngerna med en bra utformad miljoskatt ar att den ger
ratt incitament till effektivisering.

Ett mojligt argument for flygskatten ar att flygresor fran Sverige (och andra EU-
lander) till linder utanfor EU- och EES-omradet inte omfattas av utslappshandels-
systemet. Det betyder att om skatten leder till farre resor fran Sverige till ndgot annat
land utanfor EU sa bidrar det till minskade utslapp. Liksom i fallet med kemikalie-
skatten kan man dock inte utesluta att det i viss utstrackning sker ett ”lackage” i den
meningen att passagerare valjer att flyga fran flygplatser i vdra grannlinder.

Sammanfattningsvis kan man saga att principen om att dven flyget ska betala for
sina miljokostnader ar tilltalande och bra. Men den skatt som beslutats ar inte
bara mer eller mindre ett slag i luften, utan dven snedvridande. Att den i mangt och
mycket ar ett slag i luften foljer av att flyget redan ingédr i EU ETS och att eventuellt
minskade utslapp till f6ljd av minskat svenskt flygande ddrfor motverkas av okade
utslapp ndgon annanstans inom EU ETS-systemet. Eftersom utslapp fran flyg till
linder utanfor EU inte dr inkluderade i EU ETS uppstar en viss men relativt liten
utslappsreduktion fran svenskt flyg. Enligt de berdkningar som presenteras i SOU
2016:83 leder skatten till att utslippen fran flyg som lyfter fran Sverige till destina-
tioner utom Europa minskar med mellan 0,017 och 0,039 miljoner ton. Detta ska
jamforas med de totala svenska utslippen pa 53 miljoner ton. Dock sker inte denna
svenska utslappsminskning pé ett kostnadseffektivt sitt, dels pd grund av att priset
per kilo CO, skiljer sig 4t beroende pa destination, dels pa grund av att skatten ar
oberoende av vilket bransle som anvinds och energi- eller koldioxidprestanda.

Ytterligare en faktor som talar mot en svensk flygskatt ar att Sverige tillsammans
med i stort sett samtliga 192 medlemslander i ICAO, FN:s civila luftfartsorganisation,
beslutat att infora ett system for handel med utslappskrediter som omfattar den
internationella luftfarten (CORSIA, Carbon Offsetting and Reduction Scheme for
International Aviation) som det globala svaret pa den internationella luftfartens klimat-
paverkan. Systemet innebar att koldioxidutslappen fran flygtrafiken ska stabiliseras
pa 2020 ars niva. Okningar av utslippen fran flyget efter 4r 2020 maste kompenseras
genom kop av utsldppskrediter som bidrar till att minska utslappen i andra sektorer.

Systemet inleds med en pilot- eller forsoksfas 2021, och tanken dr att det ska bli
obligatoriskt for alla linder frdn och med 2027.%® Utformningen av den svenska

37 Berikningen av koldioxidutlippen ir gjord med Internationella civila luftfartsorganisationen ICAQ’s »Carbon Emis-
sion Calculator”. Se https://www.icao.int/environmental-protection/CarbonOffset/Pages/default.aspx

38 Se SOU 2016:83 och Konjunkturinstitutet (2017¢) for en mer utforlig beskrivning av CORSIA-systemet. I januari 2018
hade 73 ldnder aviserat att de kommer att delta i systemet fran borjan, vilket motsvarar 87,7 % av den globala flygtra-
fiken (https://www.icao.int/environmental-protection/Pages/market-based-measures.aspx).


https://www.icao.int/environmental-protection/CarbonOffset/Pages/default.aspx
https://www.icao.int/environmental-protection/Pages/market-based-measures.aspx
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flygskatten och de skattesatser som beslutats har bestimts utan att ta det kommande
internationella systemet i beaktande samt att Sveriges regering forbundit sig att delta i
CORSIA redan under dess frivilliga forsoksfas. Givet att det ar klimatet som ska vara
i fokus, dvs. att Sverige pa ett effektivt sitt ska bidra till uppfyllandet av det globala
klimatmalet, ar en svensk flygskatt inte bara ineffektiv utan dven verkningslos i och
med det kommande internationella systemet med utslappsratter.

6.3 Bonus malus

Ett bonus malus-system for fordon som det som foreslagits och som inférs fran och
med 1 juli 2018 innebar att fordonsbeskattningen differentieras ytterligare och mer
extremt i den meningen att vissa fordon, de med laga eller noll-utslapp, far en negativ
skatt (subventioneras, bonus), medan fordon med utslapp 6ver en viss niva straffas

med en extra fordonsskatt (malus). Huvudmotivet fran regeringen till inforandet

ar att: ”... 6ka andelen miljoanpassade fordon med lagre koldioxidutslapp.” (Prop.

2017/18:1,s. 256).

Bonusen i systemet innebir att nya koldioxidfria fordon tilldelas en bonus pa 60 000
kronor. Bonusen minskar sedan med 833 kronor for varje gram CO, per kilometer
som utsldppen okar upp till och med 60 gram, dir bonusen uppgar till 10 000 kronor
(se figur 6.1). Malusen innebdr att nya bensin- och dieselfordon belastas med en hojd
koldioxidskatt de tre forsta aren. Skattehojningen bestdr av summan av 82 kronor for
varje gram Over 95 gram utslapp per kilometer, och 107 kronor for varje gram over
140 gram. Fran och med fjarde dret uppgar koldioxidskatten till 22 kronor for varje
gram CO; per kilometer utéver 111 gram.*® En illustration av systemet ges i figur 6.1.

Figur 6.1. Bonus malus-system for fordon.

Fordonsskatt (bonus malus),

kr per gram CO,
A
° = 96 >
: Gram CO,/km
-10 000
-60 000

Kalla: Egen konstruktion med inspiration fran Konjunkturinstitutet (2017a).

Lutningen pé de heldragna linjerna anger hur starka incitamenten ar att vilja en bil
med ldga utsldpp, och vilja bort en bil med hoga utslapp. Ju brantare linjer, desto
stOrre incitament. Systemet innebdr att en bil som Volvo XC90 T8 Twin Engine,
som ar en laddhybrid, far en bonus pa nastan 20 000 kronor, och 360 kronor i arlig

3 Se Konjunkturinstitutet (2017a) f6r en mer utforlig beskrivning av bonus malus.
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fordonsskatt. En Volvo V90 D3, som idag klassas som miljobil pd grund av dess liga
utsldpp (116 gram/kilometer) far en skattehojning pa 3 900 kronor de forsta tre
aren, och 2 288 kronor fran det fjarde aret. Huruvida skillnaden i skatt mellan dessa
exempelbilar kan motiveras av skillnaden i miljonytta ar savitt jag vet inte klarlagt.
Laddhybriden, som erhéller en bonus, ar utrustad med en stark bensinmotor vars
utslapp vid drift torde overstiga utslappen fran miljodieseln. Skillnaden i utslapp
mellan de tva bilarna kommer darmed att bero pa hur driften av laddhybriden
fordelas mellan el- och bensinmotor, vilket i sin tur till stor del beror pa hur bilen
anviands. Det dr darmed langt ifrdn uppenbart att ett byte fran en bil som idag ar
klassad som en miljobil till en laddhybrid leder till minskade utslapp.

Huruvida ett sddant hir system har ndgon verkan och ar kostnadseffektivt beror
forstas pa vad syftet med systemet ar, vilket mal det ska bidra till. Ar mélet att 6ka
andelen fordon med mojlighet till 1dga utslapp sa dr det formodligen verkningsfullt
och mojligen dven kostnadseffektivt. Att det endast mdjligen ar kostnadseffektivt
beror bl.a. pd att dven laddhybrider med stora bensinmotorer erhéller en bonus.
Dock ar det oklart vad den explicita nyttan skulle kunna tinkas vara med att 6ka
andelen fordon med moijlighet till 1dga utslapp. Det ar helt enkelt svart att se att det
skulle finnas ndgon specifik positiv externalitet kopplad till en hog andel fordon
med laga utslapp, vilket skulle motivera en subvention. Ett ndgot mer begripligt mal
vore forstds att forsoka fa ned antalet fordon totalt sett, och speciellt de med hoga
utslipp. Men om det vore malet sd dr bonus malus-systemet inte effektivt eftersom
det de facto innehaller en subvention for att inforskaffa och dga ett fordon. Eftersom
laddhybrider dessutom endast innebar mojlighet till 1dga utslapp ar det i slutinden
hur bilen faktiskt anvinds som avgor.

Ar det slutgiltiga malet att minska de svenska (eller globala) utslippen av koldioxid,
vilket det borde vara, ir systemet inte sirskilt verkningsfullt, och definitivt inte kost-
nadseffektivt. En hog andel fordon med laga utslapp innebir inte per automatik att
utslappen minskar. Skalet till det senare ar dels, som redan diskuterats, att skatten/
subventionen inte traffar utslippen, det ar vildigt trubbigt. Tvdartom, med sa stora
subventioner ar det lingt ifrdn uteslutet att utslippen de facto okar frén transport-
sektorn. Dels kan bilinnehavet 6ka, det blir fler bilar, dels kan det bli en ”rekyleffekt”
da lagre specifik bransleférbrukning, som innebir ligre driftskostnad, kan leda till
mer bilkorning. Ytterligare en aspekt ar att systemet inte harmonierar med EU:s
koldioxidkrav for personbilar, (EG 443/2009; EU 333/2014). Om det svenska bonus
malus-systemet leder till att en viss tillverkare av bilar okar sin forsiljning av bilar i
Sverige med lagre utslapp av koldioxid, vilket ar syftet med systemet, skapas det for
samma tillverkare utrymme att 6ka forsiljningen av bilar med hogre utslipp i andra
EU-lander. Bonus malus-systemet i Sverige kommer darmed att, i vart fall till viss del,
leda till en omfordelning av bilar inom EU pa sa sitt att relativt bransletorstiga bilar
som skulle ha salts i Sverige nu saljs i ndgot annat EU-land.

I en norsk studie fran 2014 (Holtsmark och Skonhoft, 2014) finner man att effekten pa
utsldppen fran transporter i Norge ar relativt liten som en f6ljd av de norska subventio-
nerna till elbilar. Man finner ett flertal anledningar till detta. Bl.a. har subventionerna
inneburit att manga hushall i Norge, framforallt hoginkomsthushall, inforskaffat en
andra eller tredje bil. Berdkningarna i den norska studien visar att de norska subventio-
nerna till elbilar implicerar en kostnad motsvarande 13 500 dollar per ton reducerade
CO,-utslapp (cirka 121 kronor/kilo CO,), dvs. drygt 100 gdnger den svenska koldioxid-
skatten och cirka 1 000 génger hogre dn priset pa utslappsratter i EU ETS. Ett annat
sdtt att uttrycka detta dr att man fér samma kostnad, 121 kronor, skulle kunna minska
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utslappen med 1 000 kilo, istdllet for 1 kilo, ifall man kopte utslappsratter och annul-
lerade dessa. Aven om de svenska subventionerna till elbilar i och med bonus malus
inte ar riktigt lika omfattande som det norska systemet, sa ger den norska studien en
indikation pa hur ineffektiva den hir typen av subventioner kan vara om syftet ar att
minska utslappen.

Sammanfattningsvis kan man saga att det ar oklart, minst sagt, varfor man ska
infora ett sa relativt komplext system, om malet verkligen ar att minska utslippen
av koldioxid. Det finns redan ett effektivt styrmedel i form av koldioxidskatten
som kan anvindas, vilket ger incitament till sdvil mindre bilkorning som byte

till koldioxideffektivare bilar. Fordelningspolitiska argument har ibland anforts
(SOU 2016:33, s 101), men det finns starka skal att tro att ett sidant hiar bonus
malus-system har en mindre onskviard fordelningsprofil 4n vad en hojning av kol-
dioxidskatten har. Elbilar och laddhybrider ar ofta dyra bilar och kops till stor del
av hushédll med relativt hog inkomst, vilket betyder att en stor del av bonusen gar
till dessa hushall (se Holtsmark och Skonhoft, 2014). Inte minst kan intikter fran
en hojd koldioxidskatt anvandas i fordelningspolitiskt syfte, genom att exempelvis
kompensera manniskor pa landsbygd dar det saknas alternativa transportmojlig-
heter. Systemet kan svarligen motiveras av fiskala skal heller, eftersom det antas vara
mer eller mindre budgetneutralt. I praktiken ir det till och med stor risk att systemet
gar med underskott da den hoga bonusen innebar att andelen fordon med laga eller
noll-utslapp 6kar mer 4n vad som beriknats.*

40 Detta 4r vad som hinde i Frankrike nir man inférde ett liknande system, se Konjunkturinstitutet (2017a). Dock ar
enligt regeringens egna berdkningar det svenska systemet éverfinansierat; enligt prop 2017/18:1 kommer det inbringa 0,45
miljarder kr till statskassan for 2018, 1,34 miljarder for 2019 och 2,22 miljarder for 2020.
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7 Sammanfattning och diskussion

Det overgripande syftet med denna rapport har varit att gora en Oversyn av styr-
medel i miljopolitiken med avseende pa framforallt effektivitet. Vilka styrmedel
bor och kan anviandas beroende pa omstindigheter och pa vilka malen ar? Under
vilka omstidndigheter dr det motiverat med nagon form av ingripande och — om det
ar motiverat — ska ingripandet ske med en miljoskatt, nigon form av administrativ
reglering eller ndgon form av ”hybrid” mellan skatt och reglering? I den andra delen
gors en specifik analys av nya skatter som beslutats om och som motiveras av miljo-
skal: kemikalieskatten, flygskatten och bonus malus-systemet for fordon.

Slutsatsen vad géller motiven for miljopolitik ar att det maste finnas nagot
marknadsmisslyckande i form av externa effekter, kollektiva varor eller vissa

typer av informationsbrister. Det betyder att mal och medel i varje fall enskilt ska
bestimmas utifran de specifika marknadsmisslyckandena. Ar det koldioxiden som
ar den externa effekten som bidrar till global uppvarmning, da 4r det utslapp av kol-
dioxid och inget annat som ska regleras eller beskattas; ar det utslippen av kvive
som leder till 6vergodning, da dr det utslippen av kvdve som ska regleras eller
beskattas, for att ta nigra exempel.

Vidare ar konklusionen att hur ambitiost ett mal ska sittas beror pa relationen
mellan nyttan av en miljoforbattring och kostnaden av att dstadkomma miljo-
forbattringen. Det betyder bl.a. att det i allmdnhet inte gir att siga att man ska
minimera miljoskadorna, eller att vi ska ha ”noll-utslipp”. Endast under extrema
antaganden vad galler kostnader och nyttor dr det motiverat med ”noll-utslapp”.
Vidare kan det konstateras att de flesta miljomalen i praktiken inte bestims utifran
explicita uppskattningar av kostnader och skador beroende bl.a. pa att det i manga
fall saknas konkreta uppskattningar av dessa. Det bor dock poangteras att i och med
att ett mal bestims, oavsett hur det gors, har man gjort en implicit uppskattning av
skade- och reduktionskostnaderna.

Vad giller styrmedel konstateras att det i grunden finns tre olika typer av styrmedel:
administrativa (olika typer av regleringar), ekonomiska (skatter och subventioner) och
informativa (kampanjer, markning m.m.). Konklusionen har ar att man inte generellt
kan siga att det ena 4r battre dn det andra, utan det beror pd en miangd faktorer, inte
minst miljoproblemets karaktir. Plus och minus med de olika typerna av styrmedel
kan sammanfattas i punkterna nedan:

Reglering i form av utsldappskrav

=+ | Sdkerhet vad gadller maluppfyllelse

Leder i allmanhet inte till en kostnadseffektiv maluppfyllelse

Krav pa specifik teknik eller reningsutrustning

=+ | Sdkerhet vad gdller maluppfyllelse om det kombineras med utslappsreglering

Sakerhet vad galler maluppfyllelse om det inte kombineras med utslappsreglering

Leder i allmdnhet inte till en kostnadseffektiv maluppfyllelse
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Miljoskatt

+ Den utslappsreduktion eller minskade miljéskada som blir resultatet uppnas till minsta méjliga
samhadllskostnad (kostnadseffektivitet)

=+ | Starker incitamenten for teknisk utveckling

= | Osdkerhet vad galler maluppfyllelse

System med 6verlatbara rattigheter (till exempel utslappshandel)

=+ | Sdkerhet vad galler maluppfyllelse

=+ | Leder till att malet nas till minsta mojliga samhallskostnad (kostnadseffektivitet)

Det betyder att:

1. om méluppfyllelse dr mycket viktigt och det dr fa aktorer eller utslippskillor, da
ar en kvantitativ reglering ett bra val,

2. om maluppfyllelse inte ar mycket viktigt och det ar manga aktorer eller utslapps-
killor, da dr en miljoskatt eller ett system med utslippshandel ett bra val,

3. om maluppfyllelse 4r mycket viktigt och det ar manga aktorer, da ar ett system
med utslippshandel ett bra val.

Vikten av maluppfyllelse ar naturligtvis starkt kopplad till vilken ytterligare miljo-
skada som blir foljden av att malet inte nis. Ar miljoskadan starkt tilltagande, rela-
tivt kostnaden for att undvika ytterligare miljoskada, blir maluppfyllelse viktigt och
didrmed kan en kvantitativ reglering vara mer eller mindre nédvindig. Ar det vildigt
manga utslappskallor, eller aktorer, si omojliggors mer eller mindre en kostnads-
effektiv reglering. D4 bor istallet ndgon form av handelssystem 6vervigas.

Vad giller genomgangen av befintliga miljo- och sa kallade miljorelaterade skatter
konstateras att det finns relativt fa renodlade miljoskatter, dvs. skatter som ar direkt
utformade for att adressera ett specifikt miljoproblem. Egentligen 4r det bara kol-
dioxidskatten och svavelskatten som uppfyller de krav man kan stilla pa en riktig
miljoskatt. De flesta skatter som dndé beror miljoomradet ar manga ganger oprecisa,
och dr mer fiskala till sin karaktir. Skatter pa energi ar det basta exemplet dar det ar
oklart vilket miljoproblem de adresserar och dir motivet tycks vara fiskalt i forsta
hand. Man skulle kunna siga att manga av de skatter som egentligen inforts av
fiskala skal har ”malats grona”, dvs. ar en form av ”greenwashing”. Av de totala
skatteintdkterna fran miljorelaterade skatter star dessa mer eller mindre ”gron-
malade” skatter for tre fjardedelar. Vidare konstateras att mycket av diskussionen
kring miljo- och energiskatter har centrerats till frigan om ”gron skattevixling”.
Det har argumenterats for att det finns ett extra virde av att flytta beskattning fran
skatter pa arbete till skatter pa energi och miljo i 6kad utstrackning. Som redogors
for i avsnitt § ar dock dessa argument grumliga och saknar vetenskapligt stod. En
faktor som talar mot en sddan skattevixling ar att det innebar att beskattningen
flyttar fran en bred och stabil skattebas, till en skattebas som ar smal (ger sma
intakter) och instabil.

I den sista delen av rapporten diskuteras och analyseras ”miljoskatter” som nyligen
inforts eller som kommer att inforas inom kort. Det ar kemikalieskatten som infordes
2017, flygskatten som infordes 1 april, och bonus malus-systemet som infors fran

1 juli 2018. Sammantaget ar slutsatsen att samtliga dessa nya skatter dr ineffektiva
i den meningen att de 4r ”trubbiga” och endast i ringa grad adresserar det bakom-
liggande miljoproblemet.
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Analysen av dessa skatter kan sammanfattas i foljande punkter:
Kemikalieskatten, skatt per kilo produkt

e Sma eller inga incitament till substitution mot mindre skadliga amnen.
e Risk for ”liackage” (kop fran utlindska leverantorer).

*  Mycket osdker miljoeffekt.

e Fiskal skatt.

* Reglering mer effektivt.

Flygskatten, skatt per resa

e Sma effekter pa kort sikt av globala koldioxidutslipp (EU ETS).

e Inga effekter pa lingre sikt av globala koldioxidutslipp (EU ETS och CORSIA).
¢ Ger inga incitament till branslebyten eller energieffektiviseringar.

¢ Inte kostnadseffektivt (ndrmast oandlig kostnad per kilo reducerade utslapp).

o TFiskal skatt.

Bonus malus: subvention och skatt pa fordon
® Verkningsfullt om syftet ar att 6ka andelen elbilar och laddhybrider.

¢ Beskattning pa bilinnehav istillet for pa utslapp — trubbigt om syftet 4r att minska
utslapp.

¢ Inte kostnadseffektivt om minskade utslapp ar syftet.
® Regressiv fordelningsprofil (gynnar hushdll med hoga inkomster)

e Intdktsneutralt (i princip).
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