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SAMMANFATTNING

Konjunkturinstitutets viktigaste synpunkter pd reduktionsplikten som den foreslas i
promemorian kan sammanfattas i f6ljande punkter:

e Den foreslagna reduktionsplikten utgér en stor férindring i hur Sverige styr
mot mer biobaserade drivmedel.

e  Reduktionsplikt ir ett limpligt och transparent styrmedel for att helt fasa ut
fossila drivmedel fran transportsektorn, vilket blir konsekvensen av de fore-
slagna mal och intentioner som presenterats for sektorn.

e  Reduktionsplikten har potential att skapa ett mer férutsidgbart investeringskli-
mat jimfért med rddande ordning som kriver dispens frin EU. Fér att under-
bygga detta vore det 6nskvirt att kunna precisera pliktens utformning dven ef-
ter 2020 1 nértid.

e Det foreligger risk for att reduktionsplikten blir kostsam att uppfylla. Det ar
dérfor bra att forslaget innehdller ett par sa kallade flexibla mekanismer som
motverkar héga kostnader.

e Att 6ka reduktionspliktens omfattning skulle leda till hégre kostnadseffektivi-
tet.

e Kostnadseffektiviteten skulle 6ka med en gemensam plikt £6r bensin och die-
sel. Ett sadant system, eventuellt kopplat till ett certifikatsystem, bor inféras
snarast mojligt.

e Konjunkturinstitutet saknar en analys av hur ett inférande av reduktionsplikt
paverkar och paverkas av LULUCF-sektorn.
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GENERELLA SYNPUNKTER

Den foreslagna reduktionsplikten utgdr en stor férindring i hur Sverige styr mot mer
biobaserade drivmedel. Det nuvarande systemet hat baserats pd skattedifferentiering
som gor biodrivimedel billigare relativt fossilbaserade drivmedel. En viktig orsak till
skiftet 4r att skattedifferentieringen riknas som statsstéd och kriver dispens fran EU.
Detta har skapat en osdkerhet f6r marknadens aktorer och méjligen lett till att 6nsk-
virda investeringar inte har genomférts. Reduktionsplikten har potential att skapa ett
mer forutsdgbart investeringsklimat.

Till skillnad fran differentierade skatter, som beskattar fossilbaserade brianslen mer 4n
biobaserade, sa styr reduktionsplikten direkt mot andelen biodrivmedel i termer av
livscykelbaserade vixthusgasutslipp per energienhet. En konsekvens av detta ér att det
kan bli kostsamt att nd malet om priset pa biodrivmedel blir h6gt. Under differentierade
skatter efterfrigar marknaden mindre biodrivmedel om dess pris stiger. Den mdjlighet-
en finns inte under en reduktionsplikt. I promemorian foreslas ett pristak, se nedan,
som minskar risken for att kostnaderna med reduktionsplikten ska bli alltf6r hoga.

Konjunkturinstitutet har tidigare stillt sig tveksamma till det féreslagna sektorsmalet
om 70 procent lagre utslipp i transportsektorn till 2030 och intentionen om en fossilfri
fordonsflotta till 2045 (se till exempel KI Dnr 2016-087). Givet dessa mil gér Konjunk-
turinstitutet emellertid bedémningen att en reduktionsplikt dr ett limpligt instrument.
Att uppfylla mélet/intentionen for transportsektorn kraver i forlingningen ett férbud
mot fossilbaserade brinslen i transportsektorn. Det dr fullt méjligt att uppna detta med
hjilp av en koldioxidskatt som 6ver tid héjs till en niva som gor att fossilbaserade
brinslen helt prisas ur marknaden, men en reduktionsplikt ter sig som ett mer logiskt
och transparent instrument.

Den féreslagna reduktionsplikten 4r i stycken tekniskt komplicerad. Dels féljer det av
de avancerade berikningar som krivs givet att det dr biodrivmedlens livscykelutslipp
som andel av brinslets energiinnehdll som styrs mot och dels av att systemet far £6ljd-
verkningar pa till exempel befintlig energi- och koldioxidskatt. Konjunkturinstitutet
uppskattar dirfér sirskilt att promemorian dr valskriven och innehaller gedigna genom-
gangar som diskuterar, bdde positiva och negativa, aspekter av forslaget. Vidare upp-
skattar Konjunkturinstitutet att remissen innehaller férslag pa hur plikten bér utformas
f6r att halla transaktionskostnader etcetera pa hanterbara nivier, till exempel genom att
koordinera definitioner och liknande med befintlig lagstiftning.

Aven om Konjunkturinstitutet delar uppfattningen att reduktionsplikt 4r ett, givet de
uppsatta malen, limpligt instrument och anser att férslaget i stort dr vil genomarbetat,
sa kvarstar ett antal synpunkter.

REDUKTIONSPLIKTENS OMFATTNING

Givet att en reduktionsplikt introduceras ter det sig 6nskvirt att den ticker si stor del
av brinslemarknaden som mgjligt. Dels £6r att den ddrmed kan fa stérre genomslag pa
utslippen och dels for att en storre tickning ger en storre flexibilitet for aktorerna vilket
leder till bittre kostnadseffektivitet. Férslaget innehaller ett antal undantag frin redukt-
ionsplikten som ur detta perspektiv dr mindre 6nskvirda. Exempel pa detta ir:

e Gas exkluderas. Motiveringen dr att gasformiga drivmedel inte kan blandas
med flytande brinslen. Trots detta torde gas kunna inga i en leverantdrs pro-
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duktmix, om dn inte inblandat i flytande brinsle, och borde dirmed kunna rik-
nas mot reduktionsplikten som dé blir potentiellt mindre kostsam att uppna.

e Enbart motorbrinslen omfattas. Motiveringen (s 40) dr att reduktionspliktens
huvudsakliga mal 4r att bidra till en fossilfri fordonsflotta. Konjunkturinstitutet
stiller sig fragande till varfér man inte utnyttjar méjligheten att styra mot en
bredare sektor 4n enbart transportsektorn.

e Brinsle som anvinds inom jirnvigssektorn omfattas inte. Motiveringen ér (s
40) att reduktionsplikten annars skulle 6ka jarnvigens kostnader och férsdmrar
konkurrensen mot vig. Konjunkturinstitutet anser att detta svarligen kan vara
ett relevant argument. Jarnvigen bor bira sina egna kostnader och om s4 inte
ska vara fallet sa dr det bittre att anvinda en mer transparent subventionsmek-
anism 4n att undanta den fran reduktionsplikten.

Konjunkturinstitutet delar uppfattningen att en gemensam plikt f6r diesel och bensin
har férdelar ur kostnadseffektivitetssynpunkt, men att det, sirskilt pa kort sikt, finns
potentiella problem med den 16sningen (sid 44). Problemen kan hanteras med ett certi-
fikatsystem (som ocksa nimns pa sid 44), men ett dylikt system kan ha héga transakt-
ionskostnader. De problem ur konkurrenssynpunkt som befaras givet det liga antalet
deltagare i systemet borde dock kunna 16sas med ett vil fungerande system, och hante-
ras 1 vart fall knappast bittre med den bilaterala ansats som nu féreslds. Desto mer
strikt reduktionsplikten blir 6ver tid, desto viktigare blir det att tillita en flexibilitet mel-
lan brinslena for att kostnaderna med systemet inte ska bli alltfér héga. Inom en nira
framtid, till exempel i samband med den féreslagna kontrollstationen 2019, bér det
allvarligt 6vervigas att inféra ett gemensamt system f6r diesel och bensin likvil som ett
certifikatsystem.

Att reduktionsplikten baseras pa biodrivmedlens utslipp ur ett livscykelperspektiv har
positiva effekter. Dels minskar risken f6r suboptimeringar och dels skapas incitament
att fa ner vixthusgasutslippen i produktionskedjan. Det bér noteras att denna ansats
kan hamna i kontrast med klimatmal som mits pd annat sitt. Till exempel sa blir kon-
sekvensen av reduktionspliktens utformning att om biodrivmedel med laga livscykelut-
slipp anvinds sa kan fossilandelen i brinslet vara storre. Detta kan gbra det svérare att
uppnd milet om 70 procents utslippsreduktion i transportsektorn till 2030 eftersom det
milet mits som fossilbaserade utslipp frin transportsektorn i Sverige.

Det kan ocksé tinkas finnas andra negativa effekter férknippade med dagens eller fram-
tida biodrivmedel. Att ensidigt se till vixthusgasutslippen kan ddrmed leda fel. Detta
sigs hanteras genom krav p4 att héllbarhetsdirektivet dr uppfyllt fér att biodrivmedlet
ska fa riknas. Det dr inte uppenbart att det ricker. Till exempel kvarstir sannolikt pro-
blem férknippade med indirekta markanvindningseffekter. Att kraftigt 6ka efterfragan
pé biodrivmedel, dven om hallbarhetsdirektivet dr uppfyllt f6r drivmedel i det svenska
systemet, skapar dndé en risk att produktionen av icke-héllbara biodrivmedel 6kar som
kompensation f6r de som importeras till Sverige.

Som nidmnts ovan sd dr en styrka med reduktionsplikten, jaimfért med radande ordning
som kriver dispens fran EU, att den ger marknaden mer stabila spelregler. Givet detta
ar det olyckligt att promemorian bara ger forslag pa reduktionsplikt till och med 2020.
Anledningen ir att flera fordndringar dr att vinta frin EU som kommer att gilla fran
2020. Att innan dessa forindringar ér kinda foresla en utformning av reduktionsplikten
efter 2020 skulle knappast vara trovirdigt. Konjunkturinstitutet vill 4ndé framhalla att
den korta tidsperiod for vilken reduktionspliktens utformning dr kind motverkar ett av
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dess primdra syfte — att skapa stabila spelregler. Att sd fort som mdijligt kunna specifi-
cera en mer langsiktig bana f6r den framtida utvecklingen av reduktionsplikten dr dar-
for viktigt £6r systemets styrande effekt.

Generellt giller att flexibilitet i systemet, som mojliggér £or fler sitt att nd ett givet mal,
g0r att de férvintade kostnaderna f6r att na malet blir ligre. Det dr 6nskvirt i sig sjilv,
men det 4r ocksa fallet att om kostnaderna f6r maluppfyllelse kan reduceras si gir det
att motivera ett striktare mal.

FLEXIBILITET OKAR SYSTEMETS KOSTNADSEFFEKTIVITET

En osiker framtid gor att oférutsedda omstindigheter kan uppsta med risk for att
kostnaderna f6r den f6rda politiken stiger onddigt mycket. Ett system som tillater ett
mitt av flexibilitet 4r bittre utrustat att hantera oférutsedda hindelser och leder, om det
ar vil utformat, till 6kad kostnadseffektivitet. Konjunkturinstitutet stiller sig ddrmed
positiv till att detta har uppmirksammats i den féreslagna utformningen av reduktions-
plikten som innehaller ett antal flexibla 16sningar.

Konjunkturinstitutet ser stora férdelar med férslaget (s 52) om en fast avgift f6r de som
inte uppnir sin reduktionsplikt. Avgiften kommer att fungera som ett pristak som mot-
verkar effekten av oférutsedda chocker i form av mycket héga priser pd biodrivmedel.
Avgiften foreslds vara maximalt 7 kronor per kg koldioxidekvivalenter. Konjunkturin-
stitutet har inte haft méjlighet att bedéma om det 4r en vil avvigd niva.!

Mboijligheten att Sverlata 6verskott mellan aktorerna 6kar ocksd deras flexibilitet och
bidrar till kostnadseffektivitet. Overskott fran féregdende kalenderar kan Gverlitas till
annan aktor. Det noteras att Gverlitelsen ska avse ett och samma kalenderdr och att det
alltsd” inte 4r mojligt att spara utslippsminskningar till nésta kalenderdr. Skrivningen
om hur Overldtelser far ske (kap 8) dr nagot oklar. Den kan tolkas som att ett Gverskott
féregdende dr kan siljas till annan aktdr f6r att anvinda det innevarande dr. Detta dr
sannolikt inte intentionen eftersom det skulle 6ppna upp f6r att spara Gverskott Gver
tid. Snarare dr tanken att ett 6verskott som uppstod foregiende ar bara kan anvindas
for att ticka ett underskott som uppstod det aret. Det kan finnas problem med en si-
dan konstruktion eftersom det kan vara svart f6r marknadens aktorer att i f6rvig be-
déma méjligheterna att méta sina méal med hjilp av handel. Dels dr det riskfyllt att
chansa pa att inte nd malet och kdpa utrymme av andra innan men vet om ett sddant
utrymme faktiskt finns. Dels dr det riskfyllt att Gvertriffa malet eftersom det kanske inte
finns nigon att sélja utrymmet till.

Konjunkturinstitutet stéller sig frigande till varfér Gverskott inte fir sparas. Om det
tillats sd 6kar flexibiliteten Gver tid sa att aktSrer kan Svertrdffa mélet i perioder da bio-
drivmedel 4r relativt billiga och anvinda sparat 6verskott i perioder da de ér dyrare,
vilket kommer minska de totala kostnaderna av systemet. Mdjligen dr anledningen en
ridsla for att det skulle byggas upp ett stort ackumulerat verskott 6ver tid vilket kan
tinkas minska omvandlingstrycket. Detta diskuteras inte i promemorian, men om det ir
motivet si torde det vara mojligt att hitta en balans mellan flexibilitet 6ver tid och risk
for stort ackumulerat verskott.

! Som forslaget dr formulerat i kap 11 sé riknas inte koldioxid som koldioxidekvivalenter, vilket
sannolikt 4r ett skrivfel.
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KALIBRERING AV ENERGI- OCH KOLDIOXIDSKATT

EU tilliter inte reduktionsplikt och differentierade skatter samtidigt, saledes maste ben-
sin respektive diesel dsittas generella skatter oberoende av deras bioinnehall. Redukt-
ionsplikten innebir att brinslepriserna kommer stiga — eftersom biobrinslen 4r dyrare
in fossila — och for att motverka en kraftig hdjning av pumppriserna behéver koldi-
oxid- och/eller energiskatten kalibreras nedat. Konsekvensen blir att de brinslen som
omfattas av dessa skatter, men inte av reduktionsplikten, blir billigare. Detta dr ytterli-
gare ett argument fOr att reduktionspliktens omfattning borde breddas.

1 princip sd gor reduktionsplikten att koldioxidskatten riktad mot transportsektorn blir
overflodig. Den funktion koldioxidskatten har i dagsliget kommer att hanteras av re-
duktionsplikten. Kvarvarande behov av styrning av sektorn kan skétas genom energis-
katten. Sdlunda borde koldioxidskatten mot transportsektorn avskaffas i och med att
reduktionsplikten inférs. Detta kan kriva att energiskatten kalibreras.

Att blanda ett kvantitativt styrmedel, som reduktionsplikten, med prisbaserade styrme-
del kan fa konsekvenser pa hur internaliserande skatter bér beaktas. Energiskatten syf-
tar delvis till att internalisera transportsektorns negativa externa effekter (utéver vixt-
husgaser). En kalibrering av energiskatten neddt som en f6ljd av reduktionsplikten leder
till att internaliseringsgraden ser ut att vara ldgre, 4ven om pumppriset behalls pa
samma nivd som tidigare.

RELATION TILL LULUCF

Konjunkturinstitutet stéller sig fragande till att LULUCF 6ver huvud taget inte nimns i
promemorian. LULUCF-sektorn kommer att spela en viktigare roll i EU:s, och didrmed
Sveriges, klimatpolitik efter 2020 vilket paverkar Sveriges mojligheter att ta ut biomassa
ur scktorn. Konjunkturinstitutet saknar en analys av om reduktionsplikten dr mojlig att
kombinera med de férvintade reglerna f6r LULUCFE-sektorn eller i vad mén Sverige
kommer behéva importera stora mingder biodrivmedel och, om si, vad konsekvenser-
na av detta kan vara.

Beslut i detta drende har fattats av generaldirektér Urban Hansson Brusewitz. Féredra-
gande har varit Svante Mandell.

Utban Hansson Brusewitz

Svante Mandell



