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1 Miljoforstoring — ett
samhallsekonomiskt misslyckande

Denna bilaga innehaller en 6versikt till fragan om varfor det behovs styrmedel for att
komma till ratta med olika miljoproblem, hur olika styrmedel fungerar samt vilka
styrmedel som idag anvands for att minska jordbrukssektorns utslapp av vaxtnéring och
vaxthusgaser. Den analytiska utgangspunkten for denna diskussion ar att dagens
miljoproblem till stor del beror pa brister i det institutionella system som utvecklats for
att hushalla med knappa resurser, d.v.s. brister i samhallsekonomins satt att hantera
miljon. Miljoforstoring ar ett misslyckande av att hushalla med givna naturresurser och
miljoproblemen maste darfor forstas ur ett ekonomiskt perspektiv.

I denna bilaga ges en Oversiktlig beskrivning av de viktigaste styrmedlen som kan
anvandas for att genomfora olika utslappsminskande atgarder. Bland dessa finns
informativa atgarder, i form av utbildning, administrativa styrmedel vilka tar formen av
lagar och regler som begransar utslapp fran olika produktionssektorer och aktiviteter i
samhallet. Det finns ocksa ekonomiska styrmedel i form av skatter, avgifter och
subventioner, vilka skapar ekonomiska incitament till att genomféra olika
utslappsminskande atgarder. Innan de olika styrmedlen diskuteras ar det dock pa sin
plats med en introduktion till de delar av den ekonomiska teorin som behandlar
miljoproblematiken.

1.1  Marknadshushallning och
marknadsmisslyckande

En fundamental utgangspunkt fér merparten av den nationalekonomiska teoribildningen
ar antagandet om att manniskan agerar rationellt utifran eget intresse. | varje situation
antas individen valja det alternativ som optimerar den individuella nyttan givet den
information som finns att tillga. Redan pa 1700-talet forstod Adam Smith att priset ar
den marknadsmekanism som styr ekonomins aktérer sa att de samtidigt som de
maximerar sin individuella nytta ocksa agerar pa det sétt som ar bast for kollektivet,
trots att ménniskan framst bryr sig om sitt eget val och ve. Sedan Adam Smith gjorde
upptéckten att priset & den marknadsmekanism som reglerar i vilken omfattning
resurser forbrukas har den fria marknadens funktionssatt varit en central del av den
ekonomiska vetenskapen. An idag &r det en allmént radande uppfattning att vagen till
valstand gar via institutionella system som framjar en fri marknadshushallning.
Manniskans strdvan efter att forbattra sin egen situation &r den kraft som driver
samhallet framat och 6kar den kollektiva valfarden.

En fungerande marknad kannetecknas av att alla typer av varor fritt kan képas och
séljas, vilket bl.a. forutsatter faststdllda och respekterade &ganderatter. Genom
marknadsmekanismernas samverkan uppstar en hushallning med ekonomins resurser
som ett resultat av marknadsaktorernas avvagning mellan nyttan av att en viss
produktion sker och kostnaden som uppstar i form av den alternativa produktion som
man da avstar ifran. En privat vara som fritt kan bytas pa en marknad kommer genom
prismekanismens forsorg att produceras och konsumeras sa lange marknadens vardering
av nyttan av denna produktion Overstiger marknadens vardering av den alternativa



produktion som maste forsakas. Nar det rader fri konkurrens och alla aktorer har perfekt
information och frihet att etablera sig och inga avtal med varandra, koordinerar
prismekanismen marknadens aktorer pa ett sadant vis att samhallets resurser fordelas pa
det mest effektiva sattet. Det som ar rationellt for individen ar rationellt ocksa for
kollektivet. Men hur kommer det sig da att de fornuftiga och rationella manniskorna
astadkommer miljoforstoring av en sadan omfattning att deras egen valfard hotas?

1.2 Detindividuellt rationella blir kollektivt sloseri

Prismekanismens formaga att fordela ekonomins resurser pa ett optimalt satt forutsatter
att det inte finns ndgra varor som &gs gemensamt av kollektivet. En kollektiv vara ar en
allman tillgang som vem som helst kan nyttja utan att nagon annans maojlighet att ocksa
nyttja resursen paverkas. En kollektiv vara ar alltsa en tillgadng som det inte rader nagon
rivalitet kring och som ingen kan uteslutas fran att anvanda. Exempel pa kollektiva
varor ar syre, gatubelysning och militart forsvar.

Att en tillgang dgs av ett kollektiv innebar inte nodvandigtvis att den &r fritt
forekommande utan kostnad. Eftersom det inte ar mojligt att utesluta nagon fran att
konsumera en kollektiv vara kan &ven de som inte betalar for gatubelysning promenera
pa upplysta gator och aven de som inte betalar for det militara forsvaret kommer att bli
forsvarade i handelse av krig. Forekomsten av dessa s.k. gratisakare innebér att det &r
svart att hitta en marknadslosning som tillhandahaller kollektiva varor i tillrackligt stor
mangd for att marknadsjamvikten ska vara effektiv. | detta fall uppstar ett
marknadsmisslyckande.

Nar det rader fritt tilltrade till en tillgang finns inga mekanismer som forhindrar att
tillgangen éverutnyttjas. Detta problem beskrivs av biologen Garett Hardin (1968) som
kallar fenomenet for “de allmanna tillgangarnas tragedi”. Hardin illustrerar problemet
genom en situation dar manga boskapségare later sina djur beta pa en allménning. Sa
ldnge antalet djur inte &r fler utan att betesmarken har kapacitet att matta dem finns
inget behov av reglering. Om betesmarken borjar 6verutnyttjas stélls emellertid det
individuellt rationella beteendet mot kollektivets intressen. Den enskilde boskapsagaren
far hela fortjansten av att lata ytterligare ett djur beta medan kostnaden, i form av
forstord betesmark, betalas av hela kollektivet. Det ar alltsa rationellt for individen att
Oka antalet egna betesdjur men rationellt for kollektivet att minska det totala antalet djur
pa allmanningen for att forhindra att betet forstors. Eftersom alla boskapségare hamnar i
en liknande situation ar det sannolikt att betesmarken kommer att Gverbelastas savida
det inte finns ndgon institution som begransar den enskildes anvandande sa knappheten
tilltar. De incitament som uppstar talar snarast for att resursen utnyttjas annu mer da
man inser att den haller pa att forsvinna (Phil, 1992). Denna misshushallning kallas
ibland for rationalitetsparadoxen.

"De allménna tillgangarnas tragedi” uppstar just pa grund av att tillgangen ar allman i
den mening att dess utnyttjande inte har nagot pris som Okar da knappheten tilltar.
Klassiska exempel pa detta fenomen ar skovling av regnskog, utfiskning och utrotning
av djurarter. Dessa problem uppstar darfor att skadan av skoévlad regnskog eller
utfiskade torskbestand drabbar hela kollektivet inklusive framtida generationer och
kostnaden for denna misshushallning delas saledes av manga, medan vinsten av att
bryta ny akermark i regnskogsomraden eller fiska torsk i Nordsjon tillfaller nagra fa
individer, som har starka ekonomiska incitament att fortsatta att utnyttja naturtillgangen.
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Det ar uppenbart att dessa tillgangar skulle vardas pa ett battre satt om de endast hade
haft en &gare. Det vore irrationellt av en enskild markégare eller fiskare att forstora
forutsattningarna for sin egen forsorjning genom att beta sénder sin egen mark eller
utrota fiskebestandet i sin egen sjo. Men da tillgangen &ar allman finns det inga
ekonomiska incitament for den enskilde att minska sitt anvandande. De allménna
tillgangarnas tragedi kannetecknar saledes den misshushallning med naturresurser och
ekologisk utarmning som pagatt i arhundraden och ar foérmodligen den viktigaste
forklaringen till den miljoforstéring som vi ser idag.

1.3 Externa effekter

Ett annat fall dar marknadsmisslyckande uppstar ar da det forekommer externa effekter
(s.k. externaliteter). Externaliteter ar sadana effekter av produktion eller konsumtionen
av en viss vara som paverkar tredje part, d.v.s. nagon annan &n producenten eller
konsumenten. Externaliteter kan vara positiva eller negativa. Negativa externaliteter
innefattar exempelvis utslapp av véxthusgaser eller dvergdédning medan den biologiska
mangfald som skapas av ett rikt odlingslandskap ar ett exempel pa en positiv
externalitet. Sa lange negativa externaliteter inte direkt skadar privat egendom finns det
inga marknadsmekanismer som alagger dgaren av den produktion som ger upphov till
negativa externaliteter att ersétta allméanheten for skadan som orsakas pa exempelvis
miljon. Detta ar ett marknadsmisslyckande eftersom producenten inte blir tvungen att
betala hela kostnaden for sin produktion utan kostnaden som uppstar i form av
fororenad miljo faller pa samhallet. Positiva externaliteter kan pd motsvarande vis
skapas av sadan produktion som exempelvis resulterar i en bevarad biologisk mangfald,
vilket har ett véarde for andra dn producenten sjalv men som producenten inte far nagon
sérskild erséttning for.

Fxterna Fffekter

Figur 1 visar hur en negativ externalitet leder till ett for stort utbud av en vara eftersom
marknaden endast tar hansyn till privata kostnader. Om producenten skulle vara tvungen
att betala hela den samhilleliga kostnaden skulle utbudskurvan skifta uppét och den
producerade och konsumerade kvantiteten skulle vid jamvikt vara q istallet fér g och
jamviktspriset skulle stiga frén p till p. Samhallets effektivitetsforlust utgérs av triangeln
som bildas mellan punkterna a, b och c, vilket motsvarar den del av den totala
samhallskostnaden som inte uppvags av nagons betalningsvilja.

. Samhallets
Pris marginalkostnad
Utbud
(privat
P* |ccomm 2>
p | T 0
1 [}
.
i ! Efterfragan
.
1 [}
1 [}
1 [}
q* q Kvantitet

Figur 1. Externa effekter pa marknaden




Da det finns externaliteter kopplade till en viss produktion formar inte marknads-
mekanismerna att skapa den incitamentsstruktur som kravs for att produktion och
konsumtion ska vara samhallsekonomiskt optimal. Negativa externa effekter uppstar i
storre omfattning &n vad som dr samhallsekonomiskt optimalt eftersom inga
marknadskrafter alagger den som orsakar exempelvis en fororening att betala kostnaden
for att rena miljon. Da ingen betalar for den negativa externaliteten uppstar
effektivitetsforluster: for mycket produceras till ett for lagt pris (se figur 1). Vid
forekomsten av positiva externaliteter ar det sannolikt att de varor, vars produktion ger
upphov till den positiva effekten, produceras och konsumeras i en mindre omfattning &n
vad som ar samhallsekonomiskt optimalt — d.v.s. i for liten omfattning till ett fér hogt
pris. Endast i de fall dar producenten far betala alla kostnader (inklusive kostnaden for
negativa externaliteter) for sin produktion, och vid forséljning far full ersattning for det
som produceras (inklusive erséttning for positiva externaliteter som skapas av
produktionen) genererar marknadskrafterna en effektiv samhéallsekonomisk jamvikt.

1.4  Optimal utslappsniva

Ur en ekologisk synvinkel &r det i manga fall optimalt att alla miljopaverkande utslapp
forsvinner helt. For att den samhallsekonomiska jamvikten ska ge ett sadant resultat
kravs att marknadskrafterna ger ekonomins aktorer tillrackligt starka incitament att for
att dessa ska minska sina utsldpp antingen genom minskad produktion eller genom
forbattrade produktionsmetoder. Om &ganderatten ar tillréckligt vél definierad kan detta
utfall uppnas genom att den som &ger den naturresurs som fororenas och den som
fororenar kommer Overens om ersattning for féroreningen. Som ett exempel kan man
anta att en enda fiskare har fiskeratten i en sjo, vilken fororenas av utslapp fran en enda
narliggande fabrik. Fabrikens utsldpp orsakar en kostnad for fiskaren i form av
minskade inkomster fran fisket och fiskaren kraver saledes en erséttning av fabriken
som kompensation for forlorad inkomst. Nar den som lider skada till foljd av
fororeningar (fiskaren) har ratt att krava ersattning far den som fororenar
(fabriksédgaren) ett incitament att minska sina utsl&pp.

Det ar rimligt att anta att fabriksdgarens kostnad for att rena ytterligare en enhet
(marginalkostnaden) blir mindre och mindre ju fler enheter som slépps ut samtidigt som
skadan som fiskaren lider stiger i takt med utslappen (se figur 2). Om fabrikségaren
ocksa ager sjon kan denne orsaka vilka utslapp han vill utan att ndgon kraver honom pa
ersattning. Fiskaren far da ett incitament att betala fabriksdagaren for att denne ska
minska utslappen. Sa lange kostnaden for att minska utslappen ar mindre an fiskarens
kostnad for forlorad fiskeinkomst ar fiskaren villig att betala fabriksdgaren for att denne
ska minska sina utslapp och jamviktspunkten blir den samma som i fallet ovan, da
fiskaren hade rétt att krdva ersattning. Detta ar det s.k. Coase-teoremet®: ges endera
parten ratten att fororena en tillgang alternativt ratten att slippa fororening av en tillgang
kan parterna darefter sjalva reglera utslappen genom att forhandla med varandra. Coase
(1960) visade att marknadskrafterna har formagan att l6sa manga miljoproblem om det
bara kan klargoras vem som har ratt till de tillgangar som fororenas. Har dessa
rattigheter klargjorts sd kommer mangden fororeningar att regleras genom frivilliga
avtal utan inblandning av myndigheter eller andra institutioner.

! Se Coase (1960)
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Samhallsekonomiskt optimal utslappsniva

Figur 2 som ocksa visar att den samhéllsekonomiskt optimala utslappsnivan uppstar vid
den utslappsméangd dar fabrikségarens marginalkostnad for att minska fabrikens utslapp
&r lika stor som fiskarens marginalkostnad i termer av férlorade inkomster, d.v.s. vid
punkten U* i figur 2. Det ar samhallsekonomiskt riktigt att minska utslappen sa ldnge
utslappens skadekostnad ar hogre an kostnaden for utslappsminskning, vilket ar fallet da
utslappsméangden ar storre an U*. DA utslappsmangden dr mindre dn U* ar renings-
kostnaden storre &n skadekostnaden och det &r samhallsekonomiskt I6nsamt att dka
utslappsméangden. Forutom att illustrera att det finns en ekonomisk jamvikt pa
marknaden for utslapp, visar figur 2 ocksa att denna jamvikt ar oberoende av vem som
har rétten till naturresursen.

Marginal-

kostnad Fiskarens

marginalkostnad i form
av forlorad inkomst

Fabrikens
marginalkostnad for
utslappsminskning

u* Utslappsmangd

Figur 2. Samhallsekonomiskt optimal utslappsniva

Ett historiskt perspektiv visar att inférandet av privata dganderatter ofta motverkat de
allmanna tillgangarnas tragedi. Samtidigt ar det inte praktiskt mojligt att losa alla
miljoproblem genom att faststdlla och utvidga &ganderatten eftersom flertalet
naturtillgangar ags av hela samhallet och &r kollektiva varor. En marknadslosning
kraver da att alla individer i kollektivet sluter avtal med den part som fororenar, vilket
skulle medfora alltfor stora administrativa kostnader. | praktiken kravs saledes nagon
form av central myndighet som hédvdar d&ganderédtten till naturresurserna. En
marknadslosning kraver ocksa att det finns en dverordnad myndighet som kontrollerar
och sanktionerar att dganderétten respekteras och att avtal efterlevs.

De kollektiva resurser som idag drabbas hardast av fororeningar ar luft och vatten.
Fortsatt fororening kommer att leda till stor paverkan pa en mangd andra resurser i
samhallet, bade privata och kollektiva. Den enskilda individen kommer emellertid att
fortsatta att fororena sa lange individens nytta av den verksamhet som ger upphov till
fororeningar &r stérre an den kostnad som drabbar individen da han eller hon férorenar.
Detta problem forstarks av att individens tidsperspektiv ar forhallandevis kort i
jamforelse med den tid som naturen behover for att aterhamta sig fran olika former av
mansklig paverkan. De flesta individer forsoker att maximera sin inkomst dver en eller
ett par generationer men det tar miljontals ar for naturen att aterbinda den koldioxid som
frigors vid forbranning av olja och kol. Det &r saledes uppenbart att marknaden pa egen
hand inte klarar att 16sa dagens misshushallning med naturens resurser.



2 Styrmedel

Coaseteoremet visar att det i grunden inte finns nagon motsattning mellan ekonomi och
miljo men att det kravs institutioner som fastslar dganderatter och som tillvaratar
kollektivets langsiktiga intressen. Ur samhallsekonomiskt perspektiv betraktas darfor
brister i institutioner som den grundldggande orsaken till miljoproblemen.

Det finns en rad olika satt att paverka individers beteenden sa att samhallet som helhet
uppnar en mer hallbar resursanvandning. Vilket styrmedel som ar mest effektivt beror
pa en rad olika omstandigheter och naturligtvis vilken typ av miljoproblem som ska
atgardas. Miljoproblem kan vara lokala, regionala eller globala och méanga foérorenande
utslapp har gransoverskridande miljopaverkan. Samtidigt blir landernas ekonomier
ocksa mer och mer globala, vilket innebar att bade produktion och konsumtion &r
gransoverskridande fenomen. Det som produceras i ett land kan konsumeras pa nagon
helt annan plats och en geografisk avgransad analys av miljoeffekter ar darfor ofta
otillracklig. Om manniskorna i ett land minskar sin produktion men fortsatter att
konsumera lika mycket genom att 6ka sin import, minskar utsldppen i det egna landet
samtidigt som utslappen Okar i de lander som man importerar ifran. Effekten blir
saledes endast en forflyttning av utslappen fran ett land till ett annat. Denna effekt &r
sérskilt tydligt vad géller utslédpp av véxthusgaser, vilket ju ar ett globalt problem.

En central aspekt vid utformningen av nationella atgardsprogram &r darfor att beakta
styrmedlens effekt pa bade utbud och efterfragan. Utbud och efterfragan pa
miljoférorenande utslapp kan harledas direkt till utbud och efterfragan pa varor och
tjanster. Utslappsmangden kan darfor paverkas genom atgarder som paverkar
forutsattningarna for antingen produktion eller konsumtion eller bada delar. Detta kan
ske genom en direkt inverkan pa produktionspriset genom beskattning och avgifter, en
minskning av efterfrdgad kvantitet genom forandrade marknadspriser eller
konsumtionsmonster, fordndrade produktionsmetoder genom subventioner eller
tvingande lagstiftning, mm.

| detta avsnitt behandlas tre typer av styrmedel: Frivilliga begransningar, administrativa
regleringar och ekonomiska styrmedel. Distinktionen mellan dessa medel é&r inte alltid
helt entydig eftersom kvantitativa begransningar, frivilliga eller lagstiftade, alltid far
ekonomiska konsekvenser medan ekonomiska styrmedel innebdr att kvantiteter
paverkas indirekt genom forandringar i utbud och efterfragan. Detta avsnitt redogor for
de mest vasentliga skillnaderna mellan dessa olika typer av styrmedel.

2.1  Frivilliga begransningar

Den enklaste 16sningen pa miljoproblemen vore forstas att var och en insag vad som &r
bést for kollektivet och handlade darefter. Den genomsnittlige véarldsmedborgaren blir
forvisso allt mer medveten om de effekter som produktionen av olika varor och tjanster
har pa miljon men konsumtionsménstren forandras fortfarande mycket langsamt. Och
produktionssidan av varldsekonomin producerar forstas de varor och tjanster som
efterfragas. Genom information, upplysning och utbildning har myndigheter och
intresseorganisationer under lang tid uppmuntrat producenter att tillampa de mest
miljovanliga produktionsmetoder som man k&nner till. Information och utbildning bland
bade producenter och konsumenter ar viktiga verktyg om manga pa eget initiativ ar
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villiga att agera utifran den nya kunskapen. Problemet med frivilliga begransningar och
ataganden ar att de ofta inte ar kopplade till ndgot ekonomiskt incitament for den
enskilde, annat @n att bevara den natur vi har idag till kommande generationer. For att
lyckas med det kravs att stora delar av kollektivet agerar pa samma satt. Den fraga som
genast uppstar ar hur mycket var och en ska begransa sin anvandning av en viss resurs
for att det ska vara tillrackligt. For den enskilde &r det svart att uppskatta den totala
effekten av ett visst handlande. Hur vet man att man inte gor for mycket eller for lite
och darmed bér en orattvist stor eller liten del av bordan?

Den enskilde har oftast incitamentet att gora lite eller ingenting alls eftersom nagra kan
smita undan sin del av uppoffringen eller anstrangningen och anda fa del av det positiva
resultat som uppnas genom de uppoffringar som alla andra gor. Problemet med s.k.
gratisakare gor sig har gallande och resulterar i situationer dar frivilliga begransningar
aldrig blir av darfor att forvantningen om att andra inte kommer att gora en viss
uppoffring gor det irrationellt for den enskilde att géra denna uppoffring. Trots att var
och en inser det ohallbara i sitt eget agerande och forstar att en frivillig begransning
skulle gynna alla blir det meningslost att ensam géra en uppoffring. Resultatet ar att alla
fortsatter att nyttja resurser i samma omfattning som innan och den allméanna tillgangens
tragedi &r ett faktum.

Om det finns ekonomiska fordelar med att valja en frivillig begransning &r emellertid
forutsattningarna for att sadana ska leda till minskade utslapp goda. Ofta ar bade
producenter och konsumenter val insatta i de ekonomiska forutsattningar som
foreligger, men det finns ocksa exempel dar bristande kunskap och information &r skalet
till att mer miljovanliga produktionsmetoder inte inforts fastdn de ar mer l6nsamma. Ett
exempel dar forbattrad information har lett till en minskning i naringslackage fran
akerbruk ar projektet "Greppa Naringen” dar lantbrukare har erbjudits radgivning for att
optimera tillforsel av kvéave och fosfor pa sina falt i syfte att inte godsla i onddan. Dessa
atgarder har visat sig I16nsamma bade for bonden och for miljon. Ett annat exempel &r
s.k. sparsam korning, vilket ar en atgard som &r ekonomiskt Ionsam och miljévanlig
men som kréver en viss korteknik som inte alla bilférare behdrskar. Om alla bilférare
insdg hur mycket bransleforbrukningen kan minskas genom &andrad korteknik skulle
sannolikt fler vilja lara sig denna korteknik. Det finns ocksa exempel pa att
konsumenter p.g.a. bristande kunskap inte efterfragar det mest miljévénliga alternativet
fastén detta ar billigare.

2.2  Administrativa styrmedel

Ett satt att uppna en mer hallbar anvandning av naturresurserna ar att éverlata at statliga
myndigheter att administrativt reglera hur och hur mycket gemensamma tillgangar
utnyttjas. Detta kan ske genom bestdmmelser kring hur mycket féroreningar varje
producent far slappa ut, vilka amnen som far slappas ut, vilken produktionsteknik som
far anvandas och i vilken utstrackning varor ska atervinnas. Miljopolitiken har av
tradition dominerats av administrativa styrmedel, vilka oftast har varit selektiva i den
mening att en viss reglering haft som avsikt att paverka beteende och aktiviteter hos
vissa aktorer i ekonomin.

Tillkomsten av administrativa styrmedel sker genom den politiska beslutsgangen vilket
innebar att bade vardering och avvagning mellan nytta och skada utfors av politiker och
tjanstemén i offentlig sektor. | praktiken innebar detta att statsmakten beslutar om
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tillaten utslappsmangd efter att ha gjort en avvagning mellan en férorenings
skadeverkning och den nytta som skapas av den férorenande produktionen. Den
administrativt faststillda utslappsméangden kan vara samhallsekonomiskt optimal,
forutsatt att myndigheter kan gora en samhallsekonomiskt korrekt vardering av
respektive marginalkostnad. Detta &r fallet om politiska beslutsfattare gér samma
vardering av skada och nytta som marknadens aktorer gor (se figur 2). Den information
som kravs for att en myndighet ska kunna korrigera samhallsekonomins externa effekter
ar emellertid ofta sa omfattande att den samhéallsekonomiskt optimala utslappsméangden
ar svar att nd med administrativa medel. | praktiken kan den administrativt faststallda
utslappsmangden sdledes hamna bade Over eller under den nivda som &r
samhéallsekonomiskt optimal.

Administrativ  styrning av anvandningen av allmanna tillgdngar innebér att
miljoproblemen hanteras av den reglerade delen av ekonomin, i vilken individers
agerande styrs med hjalp av lagar och férordningar. Férutom det uppenbara problemet
med att gora korrekta varderingar och avvagningar mellan olika intressen forutsatter en
administrativ styrning ocksa ett system for kontroll och sanktioner.

2.3 Ekonomiska styrmedel

Som ett alternativ till administrativa regelverk kan mer marknadskonforma styrmedel
anvandas for att paverka férorenarnas beteenden. Marknadskonforma styrmedel verkar
genom att fordndra ekonomins prissignaler och betalningsstrommar. | praktiken kan
detta ske genom att en dverordnad myndighet alagger fororenaren att betala en skatt
eller avgift, att staten subventionerar vissa produktionsmetoder eller att man inrattar ett
system for handel med utslappsrétter.

Det som ar utmarkande for dessa ekonomiska styrmedel ar att man forsoker na det
uppsatta malet om utslappsmangder genom att paverka prismekanismer och
betalningsstrommar medan administrativa/informativa styrmedel verkar genom en
direkt reglering av utslappsvolymen eller genom en indirekt begransning av utslappen
genom reglering av produktionsvolymer.

2.3.1  Skatter och avgifter

Ett vanligt satt att paverka priset pa en vara ar att lagga en direkt skatt pa varan och
darigenom héja marknadspriset vilket leder till en minskad konsumtion. Ett alternativ ar
att pa olika satt beskatta sjalva produktionen. Detta kan goras bl.a. genom att lagga fasta
avgifter pa utslapp, eller genom att beskatta anvandandet av vissa insatsvaror.

Da produktionen av en viss vara ger upphov till en negativ extern effekt kan staten
beskatta eller avgiftsbeldgga producenten med ett belopp som motsvarar skillnaden
mellan den privata kostnaden och den samhallsekonomiska kostnaden, d.v.s. vérdet av
den allménna tillgangen. Om storleken pa skatten motsvarar samhallets kostnad for den
negativa externa effekt som produktionen ger upphov till motverkar skatten den
effektivitetsforlust som externaliteten orsakar (se figur 3).
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Beskattning av produktion som ger upphov till negativ externalitet

Né&r producenterna av en vara beskattas for sina utsldpp (negativ extern effekt)
minskar utbudet av varan till foljd av 6kade produktionskostnader. Samtidigt minskar
efterfrdgan eftersom varans forsdljningspris okar fran p till p'. Resultatet &r att
produktions- och konsumtionsvolymen minskar fran g till g*. Detta innebar ocksa att
marknadspriset splittras; konsumenterna styrs av priset inklusive skatt (p*) medan
producentens incitament styrs av priset exklusiv skatt (p?). Den jamvikt som uppstér
utan beskattningen ger en effektivitetsforlust som motsvarar triangeln a-b-c. D4 en
skatt infors som ar precis sa stor att producentens kostnad motsvarar samhéllets
kostnad forsvinner den effektivitetsforlust som externaliteten annars skulle ha
medfort. | detta fall leder skatten till en 6kad samhéllsekonomisk effektivitet eftersom
staten genom beskattning lyckas korrigera ett marknadsmisslyckande.

Pris Utbud med skatt

Utbud utan skatt

Efterfrdgan

Kvantitet

Figur 3. Utbudsminskning till foljd av beskattning av produktion

Da producenten far betala en skatt eller en avgift for att kompensera samhallet for den
negativa externalitet som produktionen ger upphov till drabbas producenten av en
kostnad som i dennes kalkyl stills mot kostnaden for att reducera utslappen. Sa lange
det ar dyrare for den som fororenar att investera i atgarder som minskar utslappen
jamfort med att betala en avgift for varje utslappt enhet kommer fororenaren att valja att
betala avgiften och fortsdtta med utslappen. Det ar forst nar utslappsavgiften ar sa hog
att det blir billigare att investera i en reningsutrustning eller begransa sin produktion &n
att fortsatta med utsldppen som utslappen kommer att minska. Den samhallsekonomiskt
optimala storleken pa denna avgift ar den som motsvarar samhallets kostnad for
utslappens skadeverkan (se figur 4). Da kommer utslappen inte att dverstiga den mangd
som ar samhéllsekonomiskt forsvarbar, d.v.s. den utsldppsmangd dér kostnaden for att
reducera utslappsméngden med ytterligare en enhet &r lika stor som den skadekostnad
som uppstar till foljd av ytterligare en utslappt enhet. | praktiken ar det dock svart att
bestamma hur hog en avgift eller skatt maste vara for att onskad effekt ska uppnas.
Denna svarighet beror dels pa att manga utslapp ar diffusa i den mening att man inte vet
exakt var i de uppstar och dels pa begransad kannedomen om kansligheten for
prisforandringar hos bade utbud och efterfragan.
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Optimal avgiftsniva
Den samhallsekonomiskt optimala storleken pa en avgift ar den som motsvarar

samhdllets kostnad for utslappens skadeverkan vid en samhallsekonomiskt optimal
utslappsniva.

Marginal-
kostnad

Marginalkostnad for
utslappens skadeverkan

Avgift/Skatt

Marginalkostnad for
utslappsminskning

U*
Utslappsmangd

Figur 4. Avgiftsreglering av utslapp

2.3.2  Subventioner

Subventioner kan Overvégas som ett alternativ till avgifter. Om den som fororenar
istallet far betalt for varje enhet som utslappen reduceras med sa har férorenaren ett
incitament att minska sina utslapp sa lange som subventionen &r storre an kostnaden.
Om subventionen laggs pa samma niva som avgiften i figur 4 uppnds samma
utslappsméngd som om man hade infort en avgift. Resonemanget har ar analogt med
Coases teorem: Det spelar ingen roll om det ar fororenaren (foretaget) eller den
skadelidande (samhéllet) som betalar for utslappsreduktionen utan det centrala ar att
skapa ett ekonomiskt incitament for fororenaren att minska sin utsldppsmangd, vilket
kan ske antingen genom ekonomisk beléning (subventioner) eller bestraffning (skatter
och avgifter).

Ett argument som talar emot anvandandet av subventioner &r den s.k.
subventionsparadoxen. Om foretagen i en bransch med negativ miljopaverkan erbjuds
en subvention for att minska sin produktion kan detta ge motsatt effekt pa branschens
samlade miljopaverkan i de fall dd subventionen avsevart forbattrar Ionsamheten i
branschen och darigenom attraherar nya foretag. | detta fall uppstar paradoxen att varje
foretag producerar farre enheter (till en hogre marginalkostnad om det finns skalférdelar
I produktionen) men genom subventioner oGverkompenseras foretagen for
produktionsminskningen vilket betyder att vinstmarginalen Okar. Den forbattrade
I6onsamheten i branschen attraherar nya foretag och savida inte ett utslappstak ar fastlagt
for branschen som helhet kan subventionen resultera i att branschens totala produktion
okar, vilket kan innebdra att dess totala miljopaverkan okar i stéllet for att minska.
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Om det finns mojligheter att reducera utslappen pad annat satt an att minska sin
produktionsvolym &r en subvention dock att foredra framfor en avgift eftersom en
subvention endast paverkar producenten och inte konsumenten. Om det exempelvis
finns en ny produktionsmetod som inte ger upphov till nagra negativ externa effekter
finns det goda skal att subventionera foretagens investeringar i ny produktionsteknik.
Det samhéllsekonomiska motivet till detta &r att det inte langre &r sjalva
produktionen/konsumtionen som ar orsaken till utslappen utan dessa uppstar endast till
foljd av att man tillampar en omodern produktionsteknik. Om foretag istéllet skulle
beskattas for de onddiga utslapp som uppstar till foljd av att produktionen sker med
omodern teknik drabbas konsumenten av hdgre priser och producenten av hogre
kostnader (se figur 3). Om producenterna istallet far subventioner for att investera i ny
miljovanlig produktionsteknik kan utslappen minskas utan att konsumenterna paverkas
av prisforandringar.

Subventioner, som ocksa kan anta formen av skattelattnader eller avgiftsbefrielse, kan
alltsa anvandas for att kompensera for att marknadsmekanismerna inte ger férorenaren
tillrackligt starka incitament att sjalvmant och skyndsamt investera i ny teknik. Ett
exempel pa en sadan subvention ar skrotningspremien och miljobilspremien som syftar
till att minska koldioxidutslappen frdn persontransporter. Ett exempel fran
jordbrukssektorn &r bidrag for att sa in fanggrodor i syfte att minska naringslackaget
fran akermark. Subventioner ar saledes ett viktigt instrument for att paverka hastigheten
med vilken ekonomins aktorer investerar och implementerar ny teknik och ny kunskap.

2.3.3 Handel med utslappsratter

Bade administrativa och ekonomiska styrmedel har sina fordelar och begransningar,
vilket diskuteras mer ingdende i nasta avsnitt. Av tradition har dock de administrativa
styrmedlen dominerat miljopolitiken eftersom ekonomiska styrmedel ofta krdvt mer
information och betraktats som mer osakra med avseende pa utfallet. Coases teorier har
dock véckt intresse for aganderattens betydelse och o©kat tilltron till marknadens
formaga att l6sa de allmanna tillgdngarnas tragedi. Dagens allméanna tillgangar &r
forvisso svara att omvandla till privat egendom men rattighetsbegreppet kan &dnda vara
karnpunkten i en effektiv miljopolitik.

Ett sitt att na den miljomassigt optimala utslappsnivan pa ett samhéallsekonomiskt
effektivt satt &r att klargora rattigheterna till en administrativt faststalld utslappsméngd
och darefter bilda marknader for handel med dessa har rattigheter. Idén introducerades
av Dales (1968) och innebar att man faststaller vem om har rétt att fororena genom att
tilldela eller sélja utsléappsratter och sedan lata fororenarna handla med dessa rattigheter
pa en utslappsmarknad. Dales foreslog handel med utslappsratter som ett alternativ till
avgifter och systemet har med framgang praktiserats i USA (Phil, 1992). Sedan 2005
finns ett handelssystem for vaxthusgaser ocksa inom EU.

Ett handelssystem med utslappsrétter kan inféras genom att den totala utsldppsmangden
fryses och de befintliga fororenarna ges rétten till de utslapp de orsakar. Mgjligheten att
handla med utslappsratter ger alla aktorer ett incitament att minska sina utslapp och
darefter sélja outnyttjade utsldppskvoter till aktérer som inte klarar att reducera
utslappen till en rimlig kostnad. Dessa aktorer har en betalningsvilja for att 6ka sin
utslappskvot genom att kopa fler utslappsratter. Nya férorenare kan sedan etablera sig
endast under forutsattning att de koper utslappsratter av befintliga fororenare, vilket
ocksa galler for befintliga aktérer som genom okad produktion vill oka sin
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utsldppsmangd. Genom att tillampa s.k. pollution offsets kan den totala
utslappsmangden successivt minskas genom att utslappskvoten automatiskt minskar nar
utslappsratten dvergar till en ny agare.

Ett alternativ till att fordela utsl&ppsratterna gratis till befintliga fororenare (som
darigenom fritt tilldelas nyttan av fororeningsratten) ar att en myndighet i utgangslaget
genom auktion saljer dessa rattigheter. | detta fall far dven befintliga fororenare betala
en kostnad for sina befintliga utslapp vilket &ar mer rattvist i forhallande till nya aktorer.
Ett auktionsforfarande innebar ocksa att utslappsratterna fordelas till de sektorer som
har storst kostnader for att reducera sina utslapp och dérmed storst betalningsvilja for att
slippa reducera sina utslapp.

2.4  Vilket styrmedel fungerar bast?

Den enklaste 16sningen pa miljoproblemen vore, som redan papekats, att alla aktorer
inser vad som ar bast for kollektivet pa lang sikt och frivilligt forandrar sitt beteende till
en langsiktigt hallbar produktion och konsumtion. Problemen med s.k. gratisakare och
orattvis fordelning av ataganden gor emellertid denna losning svar att uppna. Det &r
endast da det finns ekonomiska incitament till att frivilligt minska miljopaverkan som
man kan forvénta sig att okad kunskap och information kan ar ett effektivt satt att
minska samhallets miljoforstoring.

Da det saknas ekonomiska incitament for att minska utslapp kan sadana istallet skapas
genom anvéndandet av ekonomiska styrmedel. Ekonomiska styrmedel arbetar med
prismekanismen som informationsbérare gentemot bade producent och konsument.
Administrativa styrmedel bygger & andra sidan pa mer subjektiv information som
inhdmtas och utvérderas av en centralstyrd Overordnad myndighet. Ekonomiska
styrmedel har darfor fordelen av att marknadsmekanismerna skapar incitament och
koordinerar olika aktérer medan administrativa styrmedel vilar pa den centralstyrda
planerade ekonomin med atféljande problem.

I valet mellan avgifter/skatter, subventioner eller administrativt faststallda kvantitativa
begrénsningar har avgiften den viktiga fordelen att den sander korrekta prissignaler till
ekonomins aktorer, vilket &r avgorande eftersom prismekanismen spelar nyckelrollen i
fordelningen av ekonomins resurser i en marknadsekonomi. En producent som mots av
en kvantitativ reglering eller en subvention ser inte kostnaden for en eventuell 6kning av
sin utslappsvolym och darmed paverkas inte producentens prissattning. Detta innebar att
konsumenterna moter samma pris som innan, vilket ur ett samhallsekonomiskt
perspektiv ar for lagt eftersom det inte reflekterar hela den samhallsekonomiska
kostnaden for produkten. Resultatet ar att konsumenten efterfragar samma volym som
innan, vilket leder till en konsumtionsvolym som &r storre &n vad som vore
samhallsekonomiskt optimalt om produktionens effekter pa miljon skulle raknas in. Nar
producenten belastas med en avgift eller skatt for alla sina utslapp kommer detta att leda
till ett hogre pris ut till konsument, vilket resulterar i en lagre efterfragad kvantitet av
varan, vilket leder till en minskad konsumtionsvolym. Det ar endast i de fall da det inte
ar konsumtionsvolymen som dar skadlig for miljon utan enbart produktionsmetoden
(som kan ersattas med ett miljovanligt alternativ) som har negativ miljopaverkan som
en subvention eller en administrativ atgard i form av ett forbud ar ett battre styrmedel &n
en avgift. | alla andra sammanhang maste konsumenterna stéllas infor ett pris som
inkluderar kostnaden for miljoforstoring nar de véljer vad och hur mycket de ska
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konsumera. En sadan prissattning forutsatter att producenterna alaggs att betala
kostnaderna for den miljoforstéring som produktionen orsakar. Det &r endast nar
priserna  aterspeglar kostnaden for hela resursanvandningen som ekonomins
resursallokering blir effektiv.

En annan fordel med avgifter/skatter ar att de orsakar en proportionerlig belastning pa
alla fororenare. En kvantitativ reglering uppmuntrar inte de med laga
reduceringskostnader att minska sina utslapp mer &n de med héga reduceringskostnader,
vilket vore mest effektivt ur ett samhallsekonomiskt perspektiv. Inte heller ger en
kvantitativ begransning nagot incitament till dem som redan har sma utslapp att
anstranga sig for att minska dessa ytterligare. Genom en avgift kommer emellertid det
enskilda foretaget att ha ett incitament att minska sina utslapp sa lange kostnaden for
utslappsminskningen ar mindre an avgiften. Marginalkostnaden for att minska utslappen
varierar mellan olika foretag men eftersom alla foretag kommer att hamna pa den
utslappsniva dar den egna marginalkostnaden for utslappsreducering &r lika stor som
avgiften finns inga incitament till att fordela utslappsminskningarna pa nagot annat sétt.
Detta innebér att utsldppsminskningen sker till l1agsta samhélleliga reduceringskostnad
och darfor ar ett avgiftssystem ett mer ekonomiskt effektivt satt att astadkomma en
utslappsminskning &n en administrativ reglering av tillaten utslappsvolym.

En nackdel med ett avgiftssystem &r att det forutsatter mycket precis information om
bade producenternas och konsumenternas kanslighet for forandringar i kostnader och
priser for att avgifterna ska leda till de utsldppsreduktioner som efterstravas.
Marknadsmekanismerna kommer att ge en jamviktslosning dar utslappsméngden &r
samhéllsekonomiskt optimal med avseende pa marknadsaktorernas upplevda skador och
nyttor. Men éverensstammer denna utsldppsmangd med den som ar optimal for miljon?
Med ett administrativt regelverk ar det enklare att na den miljomassigt efterstravade
utslappsmangden eftersom de som faststaller denna kvantitet bor ha éverlagsen kunskap
och information om milj0effekterna jamfort med producenter och konsumenter i gemen.
Som redan diskuterats ar emellertid ett administrativt system samhéllsekonomiskt
mindre kostnadseffektivt an ett avgiftssystem eftersom beslutsfattarna da ska uppskatta
och avvaga aktorernas upplevda nyttor och skadelidanden. Bade i fallet med avgifter
och administrativa regleringar &r utfallet av den politiska atgarden osaker eftersom det
kravs mycket mer information an vad som i allméanhet finns tillganglig for att i férhand
uppskatta konsekvenserna av en atgard.

En annan nackdel med avgifter ar att de inte per automatik tar hansyn till att storleken
pa miljéskadorna kan variera mellan olika platser. Samma utslappsmangd kan ha olika
effekter pa miljon beroende pa var dessa utslapp sker. Om avgiftens storlek vid en given
utsldppsmangd dr den samma oavsett var utsldppen sker kan en avgift vara ett
ineffektivt styrmedel eftersom den ger samma ekonomiska incitament till alla férorenare
oavsett hur stor skada deras utslapp orsakar. Da utslappens skadeverkningar har stora
lokala variationer kan ett system med differentierade avgifter eller administrativa
begrénsningar darfor vara att féredra.

Ett system med forsaljningsbara utslappsratter ar ett bra alternativ till ett avgiftssystem
eftersom det ger incitament till utsl&ppsminskningar hos alla sektorer samtidigt som
systemet automatiskt fordelar merparten av utslappskvoten till de aktiviteter som har
storst kostnader for att minska sina utslapp. Dessa sektorer har storre betalningsvilja for
utslappsréatterna an aktorer i sektorer dar det ar relativt enkelt (billigt) att reducera sina
utslapp. Handelssystemet leder féljaktligen till en omallokering av utslappen sa att
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storst reduktion sker i de foéretag och sektorer dér den &r mest samhallsekonomiskt
effektiv och aterstaende utslapp sker i de féretag och sektorer som har svarast att minska
dem.

En annan fordel med ett handelssystem for utslappsratter &r att priset for
miljoforstoringen bestams av marknadsmekanismer. Man slipper da problemet med att
satta ett fiktivt pris pa utslappen, vilket ar fallet da man infor en avgift eller skatt. | ett
system dar utslappsratter handlas pa en fri marknad faststalls ett pris per utsldappsenhet
av utbud och efterfragan och detta jamviktspris ar detsamma som den niva som en
avgift skulle ha haft om beslutsfattarna lyckats hitta den optimala avgiftsnivan.
Eftersom instiftandet av en avgift i praktiken inte foregas av nagot marknadsforfarande
ar det inte sannolikt att denna pa administrativ vag nar den samhallsekonomiskt
optimala nivan.

En ytterligare fordel med marknader fOr utslappsratter &r att dessa kan vara lokala eller
globala beroende pa karaktaren pd utslappens miljopaverkan. Om utslappens
miljoeffekter varierar mellan olika geografiska omraden kan marknaderna vara
geografiskt avgransade och darmed mojliggors att priset pd utslappsratter varierar
mellan olika omraden. Om utsldppens skadeverkningar ar av global karaktér kan istéllet
en global marknad efterstravas eftersom alla aktorer da maste betala samma pris och
darmed far inte utslappsregleringen nagra effekter pa konkurrenskraften i olika regioner.
Producenter i ett land kan inte smita fran sitt miljdansvar genom att flytta produktionen
till lander dar utslappen inte regleras. Inte heller kan konsumenter undga att betala hela
produktionskostnaden inklusive utslappskostnaden genom att vélja produkter som
producerats i lander dar utslappen &r gratis. Ett gransoverskridande system med handel
med utslappsratter kan sledes hantera det faktum att miljopaverkande utslapp i manga
fall &r gransoverskridande problem.

Ett system for handel med utslappsratter baseras pa prismekanismens formaga att
signalera resursers knapphet och dérigenom styra méanniskornas beteende samtidigt som
en overordnad myndighet bar ansvaret for att faststalla hur stor den totala mangden
utslapp kan tillatas vara och darigenom definiera den knapphet som resursutnyttjandet
maste ta hansyn till. Ett system med handel med utslappsratter forenar saledes de
fordelar som ett avgiftssystem erbjuder med avseende pa ekonomisk effektivitet med de
fordelar som en administrativt faststalld kvantitativ begransning har med avseende pa
uppnadd utslappsminskning. En viktig fordel med marknader for utslappsratter ar
saledes att det kvantitativa malet nds med hdg precision utan de osakerhetsfaktorer som
ett avgiftsbaserat system innebér eftersom den totala utslappsméngden bestdms forst
och priset anpassas darefter. | ett avgiftssystem bestams priset forst och sedan anpassas
utslappsmangden darefter. Savida inte myndigheterna har perfekt information om
foretagens marginalkostnad for utslappsreduktion ar det oerhort svart att pa forhand veta
vilken utslappsmangd som uppnas vid varje avgiftsniva. Handel med utslappsratter
betraktas darfor av manga som det mest attraktiva styrmedlet och har ocksé visat sig
mojligt att genomfora i praktiken.

En forutsattning for att en marknad for handel med utslappsrétter ska fungera
samhallsekonomiskt effektivt och resultera i minskade utslapp ar emellertid att den
totala utslappsmangden faststalls till en niva som signalerar knapphet, annars blir priset
pa utslappsratten sa lagt att de ekonomiska incitamenten till utslappsminskning
forsvinner. En annan viktig forutsattning ar att det rader tillfredstallande konkurrens pa
varumarknaderna. Vid bristande konkurrens kan foretagen helt anpassa sina priser till
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den kostnadsokning som en avgift, skatt eller utslappsratt medfér, vilket visserligen
leder till en minskad produktions- och konsumtionsvolym men inte till nagot incitament
till foretaget att forsoka minska sina utslapp fran den produktion som faktiskt sker. Hela
kostnaden for utslappsminskningen hamnar darfor pa konsumenten. En tredje viktig
forutsattning ar att systemet for handel med utslappsratter ar sa stabilt och trovérdigt att
foretagen betraktar utslappratterna som en rimlig investering. | annat fall ar det svart att
fa tillracklig omséattning pa marknaden sa att priset blir en relevant informationsbéarare
och man uppnar de allokeringseffekter som man efterstravar med ett sadant system.

Valet av styrmedel bor ocksa ta hansyn till vilka fordelningseffekter som uppstar. Hur
paverkar olika styrmedel de som férorenar, de som konsumerar, de skadelidande och
skattebetalarna? Coase-teoremet stipulerar att det ur samhallsekonomisk synvinkel (och
darmed miljomassig synvinkel) inte spelar ndgon roll vem som betalar for
utslappsreduktionen — det centrala ar att det finns nadgon som betalar. Sedan ett par
decennier tillbaka har dock principen att den som fororenar ar den som ska betala vunnit
allt bredare acceptans. Principen verkar samstdmmigt med markandsekonomins
generella funktionssatt dar den som forbrukar nagot ocksa belastas med kostnaden for
sin forbrukning. Det ar sjalvklart for de flesta att betala for sin férbrukning av privata
tillgangar och det finns en véxande acceptans for att man ocksd bor betala for
forbrukningen  av  allmanna  tillgdngar. Med ett  avgiftssystem  &r
fororenaren/konsumenten tvungen att betala bade for utslappsreducering och for de
utslapp som anda sker. Med en subvention till den som later bli att fororena far
skattebetalarna std for hela kostnaden for utslappsminskningen samtidigt som
fororenaren far ytterligare inkomster jamte en gratis nytta av den utslappsméangd som
anda ar tillaten. Subventioner ar darfor mindre rattvisa eftersom de gynnar fororenaren
pa skattebetalarnas bekostnad. Varfér skulle den som fororenar kompenseras med
subventioner for att begransa sina utslapp? Administrativa styrmedel framstar ocksa
som mindre rattvisa an avgifter eftersom den tillatna utslappsvolymen é&r gratis och ger
fororenaren en nytta i form av gratis resursanvandning medan de skadelidande star for
kostnaden for fororenarens beteende. Aven om den administrativa begransningen sétts
vid en samhéllsekonomiskt optimal niva blir bérdan av den kvantitativa begransningen
anda orattvist fordelad. Med avseende pa bade ekonomisk effektivitet och rattvisa
framstar darfor avgifter eller skatter som det basta séttet att reglera anvandandet av
allmanna tillgangar. Det finns dock ett problem som den som avgiftsbeldgger eller
beskattar maste l6sa och det &r hur stor avgiften eller skatten ska vara for att den
onskvarda effekten ska uppnas.

De huvudsakliga for- och nackdelar som finns med olika styrmedel sammanfattas i
tabell 1. Har gors ocksa en beddomning av olika styrmedels samhallsekonomiska
effektivitet (kolumn 4) samt en kort redogorelse for vilka forutsattningar som kravs for
att styrmedlet alls ska betraktas som tillampbart (kolumn 5).

19



Tabell 1. Olika styrmedels samhallsekonomiska effektivitet

Styrmedel Fordelar Nackdelar Samhallsekonomisk | Forutsattningar
effektivitet
Information e Politiskt enkelt att o Osakert utfall Den samhéllsekonomiska Kan vara ett effektivt

och utbildning

genomfora
¢ Relativt Iaga kostnader
for staten

effektiviteten kan formodas
vara lag, eftersom det oftast
saknas incitament for
individen att agera pé& annat
sétt an kollektivet

styrmedel i de fall d&
det finns ekonomiska
incitament som
individen inte kanner
till

Administrativt
faststéllda
begrénsningar

¢ Relativt Iaga kostnader
for staten
o Sékert utfall

e Sénder inga

prissignaler till
konsument

o Utslappsminskningen

allokeras inte till de
fororenare som kan
reducera till lagst
kostnad.

e Ger inga incitament att

minska utslappen till
lagre niva &n den
tilldtna mangden.

e Ger fororenaren en

gratis nytta i form av
en utslappsrétt till en
viss mangd utslapp

o Kréver administrativt

system

Den samhallsekonomiska
effektiviteten antas vara lag,
eftersom den tillatna
utslappsnivan faststalls utifran
en central myndighets
bedémning av de upplevda
skador och nyttor som
utslappen orsakar

Kréver att en central
myndighet klarar av
att satta en
samhallsekonomiskt
optimal niva pa tillaten
utslappsmangd, samt
kontrollerar att
systemet efterlevs.

Skatt/Avgift

e Sander prissignaler

o Skapar incitament till
minskning oavsett initial
utslappsmangd

e Ay rattvis i den mening
att den som férorenar far
kompensera kollektivet

e Lag kostnad for staten

o Osékert utfall
o Kraver administrativt

system

Den samhallsekonomiska
effektiviteten férmodas vara
hdg, eftersom den genererar
ekonomiska incitament for
béde producenter och
konsumenter att minska
efterfrigan pa utslapp.
Forutsatter emellertid att
nivan pa skatten/avgiften ar
val avvégd.

Forutsatter mycket
precis information om
priskansligheten i bade
utbud och efterfragan.

Subventioner

. Skapar tydliga
incitament till
producenter att
genomfora viss atgard
Paverkar inte
efterfragesidan (positivt i
de fall da ingen
konsumtionsforandring
efterstravas)

e Sénder inga
prissignaler till
konsumenten

o Kan resulterai
motsatt effekt
(Subventions-
paradoxen)

o Uppfattas som oréttvis
eftersom den som
fororenar gynnas pa
bekostnad av de
skadelidande.

o Hoga kostnader for
staten

Den samhallsekonomiska
effektiviteten kan vara
jamforelsevis hog,
Eftersom den ger tydliga
incitament pa utbudssidan
utan att direkt paverka
efterfragesidan.

Dé styrningen riktas
mot produktions-
metoder snarare &n
produktionen i sig kan
subventioner vara ett
effektivt styrmedel.

Handel med
utsléppsratter

o Sékert utfall

o Séander prissignaler till

béade producenter och

konsumenter

Allokerar

utslappsminskningen till

de fororenare som kan

minska till 1agst kostnad

o Kan anpassas till lokala
eller globala marknader
beroende pa utslappens
karaktar.

e Kraver omfattande
administration for att
systemet ska bli
trovardigt

Den samhallsekonomiska
effektiviteten beddms vara
hdg, eftersom systemet
allokerar utslapps-
minskningarna till de
fororenare som kan reducera
till 1agst kostnad. Priset for de
utslapp som kvarstar bestams
av marknadsmekanismer och
belastar i slutdndan
konsumenterna av de varor
som orsakar utsléppen.

e FOrutsatter att
marknaden for
utslappsrattigheter
nér en sadan
omfattning sa att
priset pa rattigheten
blir en relevant
informationsbarare

o FOrutsétter att det
rader
tillfredstallande
konkurrens pé
varumarknaderna
for att foretagen ska
vara pristagare pa
marknaden
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Olika styrmedels praktiska tillampbarhet inom miljoomradet diskuteras i den
uppmérksammade Stern-rapporten (Stern, 2006). Rapportens huvudbudskap &ar att det
finns risk for att klimatuppvarmningen kommer att orsaka skador motsvarande omkring
5 procent per ar av vardet av de samlade aktiviteterna (BNP) om inga atgarder gors for
att minska dessa problem. Samtidigt menar forfattarna att det finns mojligheter att
undvika dessa kostnader men det kréver insatser och att dessa insatser kan antas
motsvara omkring 1 procent per ar. Sternrapporten ar intressant av olika anledningar,
bland annat eftersom forskare med olika &mnesbakgrund har samarbetat for att kunna
koppla samman naturvetenskapliga och samhéllsvetenskapliga perspektiv. Rapporten
pekar ocksd pa betydelsen av att kommande ar genomfora investeringar som kan
forvantas ge avkastning med avseende pa paverkan pa klimatproblemen senare detta
sekel. Vidare papekar Sternrapporten att aven om kostnaderna for att kunna motverka
klimatuppvarmningen ar avsevarda ar de dnda an sa lange mojliga att hantera, men att
dessa kostnader samtidigt kommer att vaxa om insatserna skjuts pa framtiden.

Sternrapporten lyfter fram mojligheterna att kunna forbattra effektiviteten i
energianvandningen, exempelvis genom att Oka utbudet av koldioxidneutrala
energikéallor och aven avskiljning och lagring av koldioxid. Sternrapporten pekar ut tre
styrmedel som ses som nodvandiga for att kunna na malet att motverka
Klimatuppvarmningen:

1. Prissattning av koldioxidutslapp genom beskattning, handel med
utsléppsratter och regleringar.

2. Politik som innebér stimulans for att sprida anvandningen av teknik som
ar mindre koldioxidintensiv.

3. Atgédrder som dels reducerar hinder (eller forbattrar incitament) for att
astadkomma okad energieffektivitet, dels informationsinsatser om vilka
mojligheter som finns for den enskilde att géra val som innebar att
klimatforandringar motverkas.

Sternrapporten pekar ocksa ut tva vasentliga delar dar en internationell samverkan
maste till for att ett ramverk for hur problemet med klimatuppvarmningen ska
reduceras. Den forsta av dessa grunder ar att utveckla handel med utslappsratter, och
den andra &r internationellt tekniskt samarbete. Nar det géller handel med utslappsréatter
ar argumentet att detta skulle framja kostnadseffektiva minskningar av utslappen och att
de skulle vara mojligt kunna finna losningar som bade mer och mindre utvecklade
lander skulle kunna acceptera.
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3 Mojligheter inom befintlig
styrmedelsstruktur

Jordbruket styrs idag bade av ekonomiska, administrativa och informativa styrmedel.
En stor del av Jordbrukspolitiken regleras pa EU-niva men det finns dven en nationell
styrning. Val av styrmedel maste utga ifran vilka effekter som ska uppnas. Styrmedlets
effektivitet beror i hog grad pa vilka incitaments som det skapar. Ett satt att 6ka effekten
ar att “"koppla ett “negativt” styrmedel till ett "positivt” for att pa sa vis skapa dubbla
incitament. En energikartlaggning med atgardsprogram kan exempelvis vara en vag att
fa storre genomslag vid en energiskattehojning. Man kan ocksa stalla upp sarskilda krav
for att fa del av stod, sasom tvarvillkoren inom lantbruket eller energiskatteaterbaringen
inom industrin.

| val av styrmedel for att implementera ytterligare miljoatgarder i sektorn bér man ocksa
beakta att det kan uppsta vissa synergivinster om man haller sig inom ramarna for
befintliga politiska program som riktas till en naringsgren. Da det finns upparbetade
informationskanaler ar det en fordel att anvanda dessa. Likasa finns det en poang i att
nya stodformer eller regelverk har likheter med redan befintliga, eftersom det gor det
enklare for den som styrmedlet riktas emot. | detta arbete &r primérproducenten,
lantbrukaren, den huvudsakliga malgruppen men &ven led fore och efter
primarproducent kan komma ifraga. | val av styrmedel bor saledes en viss hansyn tas till
det politiska malet om en minskad administrativ borda for sektorn, vilket
Jordbruksverket har i uppdrag att verka for.

Som beskrivits ovan syftar ekonomiska styrmedel till att skapa incitament till att dka
eller minska ett visst beteende eller foreteelse. Genom exempelvis subventioner i form
av bidrag eller skattelattnader stimuleras en viss typ av beteende. Genom EU: s politik
for jordbruks- och landsbygdsutveckling finns en rad sadana stodformer. Stoden &r bade
I form av milj6ersattningar vilket kan sdgas vara ersattning for utford ”samhéllsnytta”,
samt i form av foretags- och investeringsstod. Ekonomiska styrmedel kan ocksa
anvandas for att verka hammande pa en foreteelse, exempelvis genom skatter eller
avgifter. Jordbruket har hittills haft nedsatta energiskatter, men regeringen foreslar att
dessa skattelattnader ska fasas ut de narmaste aren (DS 2009:24). Miljoskatter har fram
till 2009 funnits pa mineralgodsel.

En stor del av styrningen pa miljoomradet tar formen av lagar, férordningar eller andra
beslutade regelverk. Férutom lagar kan man aven rakna miljokvalitetsnormer, krav pa
MKB och tillstandsprévning for miljofarlig verksamhet under denna kategori. For att fa
del av EU: s jordbruksstod finns ocksa ett antal tvarvillkor vilka kan ses som en form
administrativt styrmedel. Jordbrukssektorns miljéansvar regleras ocksa i miljobalken.
Administrativa styrmedel &r oftast relativt enkla att implementera till 1ag kostnad for
staten. Eftersom en stor del av jordbrukspolitiken regleras pa EU-niva ar inférandet av
nya administrativa styrmedel emellertid mer komplicerade i jordbrukssektorn och
resultatet av en process som i vissa fall involverar EU.

Informativa styrmedel kan exempelvis vara i form av radgivning eller produktmarkning.
Som informativt styrmedel kan ndmnas Greppa Naringen vilket &r ett informations- och
radgivningsprojekt for att minska vaxtnaringsforluster. Information och utbildning ar
viktiga verktyg for att pa eget initiativ kunna och vilja agera. Okade kunskaper ar ocksa
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grunden for att andra typer av styrmedel skall fa acceptans och genomslag i naringen
och samhéllet och darmed bli politiskt mdjliga att infora.

Miljoledningssystem, branschstandarder, miljocertifieringar och produktmarknings-
system &r informativa styrmedel som &r indirekta gentemot verksamhetsutdvaren. De
riktar sig emot konsumenter, uppkopare eller vidareféradlare men det é&r
verksamhetsutévaren som genomfor atgarderna. Miljoledningssystem ar inte vanligt
inom jordbruket, daremot finns branschstandarder som staller olika kvalitetskrav pa
produkterna. Det finns dven olika typer av produktionsmarkningar sasom Svenskt sigill
och KRAV. Miljomarkning tar till skillnad fran milj6ledningssystem fasta pa
produktens miljoprestanda, snarare an pa miljoarbetet i foretaget. Ett
klimatmarkningssystem for livsmedel haller nu pa att tas fram av Svenskt sigill och
KRAYV i samarbete med ett flertal andra aktorer. Genom samverkan mellan svenskt
Sigill och Krav m.fl. pagar ett projekt med att ta fram en klimatmarkning for livsmedel,
vilket ar ett satt att styra konsumenterna till att efterfraga mer miljévanliga livsmedel.

Nedan redogors for de styrmedel som idag finns for att minska klimatpaverkande
utslapp samt for att forbattra utnyttjandet av tillford véxtnaring.

3.1 Befintliga styrmedel for minskad
klimatpaverkan

For klimatgasutslapp finns idag mal och styrmedel bade pa internationell, nationell,
regional och lokal niva. Det finns annu inga specifika sektorsmal for jordbruket. Pa
internationell niva finns Kyotoavtalet och EU:s RES-direktiv som beskriver
malsattningen for globala och nationella utslappsminskningar. EU har ocksa ett
gemensamt gransoverskridande europeiskt styrmedel i form av handel med
utslappsratter. Jordbruket ingar inte i handeln med EU:s system for handel med
utslappsratter. Frdn och med nasta handelsperiod, med start 2013, kommer
mineralgédseln att ingd i EU:s utslappsrattshandel. Detta borde leda till minskad
energiatgang och lustgasavgang vid tillverkningen av denna.

Flera lander i Europa har frivilliga avtal mellan foretag och stat och/eller investeringsstod
for energieffektivisering. Pa EU-niva har energistandards for hur mycket energi en ny
vara far gora av med beslutats for en rad produkter, exempelvis personbilar och
glodlampor. Det finns dven krav pa att vitvaror ska vara energiklassade. For byggnader
finns energideklarationer for att minska energidtgangen i byggnader. For en
internationell jamforelse Gver energi och klimatskatter se SNED 2003.

Som exempel pa nationella styrmedel kan namnas forsknings-, utvecklings- och
demonstrationsprojekt ~ for  hallbara  energisystem  som  finansieras  av
Energimyndigheten. Flera atgarder, nationellt och lokalt, verkar gynnande gentemot
bilar som drivs med fornybara branslen; energiskattebefrielse, skyldighet for tankstéllen
att tillhandahalla fornybart bréansle, tjanstebilsbeskattningen, trangselskattsundantag och
gratis parkering for miljobilar for att namna nagra. For den fornybara elen finns grona
el-certifikat. Utbyggnad av fjarrvdrme och biogas har ofta skett med viss
subventionering, regionalt eller lokalt. KLIMP och tidigare LIP ar statliga
investeringsprogram for klimatatgarder, framst inom offentlig sektor. Fér hushallen
finns de kommunala energiradgivarna som ger kostnadsfri energiinformation.
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Den energiintensiva industrin kan genom PFE (Programmet for energieffektivisering i
energiintensiv industri) fa "skatteaterbaring” pa energiskatten for att genomfora atgarder
som minskar energiférbrukningen (Regeringens proposition 2003/04:170). Under aren
2004-2009 har detta program resulterat i besparingar om 1,2 TWh. Regeringen har i
2010 ars budget avsatt 300 miljoner till energieffektiviseringsatgarder, daribland
kartlaggningscheckar for sma och medelstora foretag. Det anges i budgettexten att dven
storre foretag inom jordbrukssektorn ska kunna komma ifraga for sadana checkar. Bland
styrmedel som forsamrar konkurrenskraften for fossila brénslen kan ndmnas
koldioxidskatt, differentierad fordonsskatt, skatt pa eldningsolja och energiskatt.

Styrmedel for en minskad klimatpaverkan riktas saledes bade mot att stimulera
anvandandet av energi fran fornybara energikallor och att motverka anvandandet av
fossila branslen. Det finns ocksa styrmedel som syftar till minskad energiforbrukning,
minskade utsldpp av ozonstérande amnen, minskad avskogning samt for effektivt
kvaveutnyttjande kan styra mot minskad klimatpaverkan. For mer information kring
styrmedel pa klimatomradet se Johansson (2004) och Vedung (2002) eller
departementsskrivelsen, effektivare energi och miljoskatter (2009).

3.2  Styrmedel for effektivt vaxtnaringsutnyttjande

Det finns en rad styrmedel for att minska utslappen av kvéve till vatten och luft och
fosfor till vatten. Forutom styrmedel for att minska jordbrukets véxtnaringsforluster
finns det ocksa styrmedel riktade mot hushall, reningsverk och industrin. Malen kan
formuleras pa olika satt, som ett tillstand i miljon som ska uppnas eller att utslappen ska
minska med en viss mangd eller med en viss andel av de totala utslappen. Mal finns dels
nationellt genom miljémalet Ingen 6vergddning men aven internationellt t.ex. genom
Baltic Sea Action Plan (BSAP). Dessa mal ar inte nedbrutna pa sektorer och inga
specifika mal ar darmed fastlagda for jordbrukssektorn.

Det dominerande styrmedlet for minskat vaxtnaringslackage bestar dock av regleringar
och informationsatgarder. Regleringar tar huvudsakligen formen av utslappsgranser,
tillstandsprévning eller begransningar av anvandning. Exempelvis maste kommunerna
folja Lagen om allménna vattentjanster (SFS 2006:412) nar det galler krav pa hantering
av avloppsvatten och hushallen maste félja restriktioner for utformande av enskilda
avlopp. Informationsatgarder riktas bl.a. mot hushallen med miljomarkning av
exempelvis tvattmedel.

Inom Jordbruket har arbetet med att minska vaxtnaringsforluster pagatt under lang tid.
Det forsta svenska atgardsprogrammet for minskat kvavelackage togs fram i slutet av
1980-talet. Programmet omfattar numera aven atgarder for att minska fosfor- och
ammoniakforlusterna. Styrmedel for minskade véxtnaringsforluster omfattar bade
lagstiftning, ersattningar, forsknings- och utvecklingsverksamhet samt information och
radgivning. Skatt pa mineralgddselmedel har funnits sedan 19xx men har fran och med
2010 tagits bort.

Via landsbygdsprogrammet finns majligheter till ekonomisk ersattning for att utféra
miljoatgarder som minskar véaxtnaringsforluster. Exempel pa sadana atgarder &ar odling
av fanggrodor eller anlaggning av vatmarker for naringsretention. Ett informativt
styrmedel gentemot lantbrukaren &r kompetensutveckling via Greppa Naringen. Greppa
Naringen &r ett informations- och radgivningsprojekt som syftar till att stotta
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lantbrukare med kunskap och verktyg sa att kvave- och fosforforlusterna minskar pa ett
kostnadseffektivt satt.

3.3  Mojligheter till styrning inom ramen for
Landsbygdsprogrammet

For perioden 2010-2013 finns fem prioriterade omraden inom EU: s landsbygdsprogram
varav tre &r vatten, bioenergi och klimat. Insatser fér minskat naringslackage till vatten,
minskad klimatpaverkan samt produktion av fornybar energi kommer darmed att ges
hogre prioritet. Séarskilda medel till klimat finns dels inom atgarden
kompetensutveckling men &ven inom projekt- och foretagsstod. Medel inom vatten
utgors framforallt av en extra satsning pa greppa naringen”.

For narvarande pagar arbetet med att ta fram nasta landsbygdsprogram vilket ska géalla
perioden 2014-20xx. Det ar rimligt att anta att det &ven inom detta program kommer att
finnas utrymme for satsningar som leder till ett klimateffektivare jordbruk. Regleringar
skulle kunna laggas in i tvarvillkoren, det finns dock en skepsis emot att utvidga
tvarvillkoren da dessa ar tillfalliga och sammanlankade med stoden.

For permanenta krav kan det vara battre med lagar och forordningar. Miljoforbattrande
atgarder som syftar till att uppna lagstiftad standard far emellertid inte finansieras med
medel fran Landsbygdprogrammet. Regleringar i form av tvarvillkor vid enskild och
tillfallig stodgivning sasom investeringsstod eller vid miljoersattningar ar darfor lattare
att utforma pa ett sddant satt att de minimerar kostnaden for lantbruksféretagen. Som
namnts tidigare kan det vara lattare att fa acceptans for ett "negativt” styrmedel om det
kombineras med ett positivt.

"Greppa naringen” kommer att utvecklas till att fran och med 2010 &ven omfatta
klimatfragor. Inom landshygdsprogrammet finns dven medel till kompetensutveckling
inom dessa omraden.
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