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Långtidsutredningen 1999/2000 (SOU 2000:7)
Långtidsutredningen 1999/2000 fokuserar främst på arbetsmarknaden. Energimyndighetens remissvar koncentreras på de avsnitt som berör energi och miljö, speciellt klimatfrågan.

Sammanfattning

· Energimyndigheten instämmer i att de svenska åtagandena på klimatområdet kommer att vara av stor betydelse för en god utveckling av tillväxt och sysselsättning i framtiden. En fråga som dock inte behandlas av Långtidsutredningen är eventuella långsiktiga målkonflikter inom ramen för de övergripande miljö- och energipolitiska målen om ett ekologiskt och ekonomiskt uthålligt energisystem.

· Effekterna på den svenska elbalansen framgår inte av betänkandet. Energimyndigheten anser att detta är av stor betydelse för att kunna bedöma de totala effekterna på den svenska miljön.

· Energimyndigheten anser att den använda EMEC-modellen har flera fördelar men samtidigt finns det brister i modellens beräkningar.

· På några ställen i betänkandet är det svårt att förstå vad som avses. I vissa fall skulle detta kunna förbättras genom att texten utvecklades.

Inledning

Långtidsutredningen 1999/2000 betänkande fokuserar främst på arbetsmarknaden och dess utbud, funktionssätt, kompetensförsörjning o s v. Energimyndighetens yttrande koncentreras på de avsnitt som berör energi och miljö, speciellt klimatfrågan.

Yttrandet inleds med generella synpunkter på energi och klimat åtföljt av specifika synpunkter på text i huvudbetänkandet och bilagor som berör energi och klimat. Därefter sektorsspecifika synpunkter för industri- respektive transportsektorn.

Avslutningsvis några specifika synpunkter på övrig text.

Generella synpunkter på energi och klimat

Långtidsutredningen konstaterar att utvecklingen inom speciellt tre definierade områden kommer att vara av särskilt stor betydelse för en god utveckling av tillväxt och sysselsättning i framtiden. Långtidsutredningen konstaterar vidare att en stor utmaning på miljöområdet blir att uppfylla den utsläppsbegränsning av växthusgaser som Sverige åtagit sig internationellt genom det s k Kyotoprotokollet och de ytterligare åtaganden som kan aktualiseras längre fram. Energimyndigheten instämmer i detta. En fråga som dock inte behandlas av Långtidsutredningen är eventuella långsiktiga målkonflikter inom ramen för de övergripande miljö- och energipolitiska målen om ett ekologiskt och ekonomiskt uthålligt energisystem. Exempelvis skulle en snabb kärnkraftsavveckling och långtgående klimatpolitiska åtaganden ställa ökade krav på omfattning och utformning av de miljö- och energipolitiska åtgärderna.

Basen för Långtidsutredningens framtidsbedömningar utgörs av modellberäkningar gjorda av Konjunkturinstitutet, KI. Den typ av allmän jämviktsmodell som använts har sina fördelar genom att hänsyn tas till återverkningar mellan ekonomins sektorer och på så sätt ges en konsistent bild av utvecklingen av den totala ekonomin. Detta förutsätter dock att utvecklingen i de enskilda sektorerna behandlas på ett med verkligheten så överensstämmande sätt som möjligt, vilket sällan förekommer i denna typ av modeller. Ekonomins anpassning till nya jämviktslägen är av modelltekniska skäl perfekt och genomförs smidigt. Inga trögheter förekommer i anpassningen. I arbetet åt Klimatkommittén har Energimyndigheten gjort beräkningar på de framtida utsläppen av koldioxid baserade på i stort sett samma ekonomiska förutsättningar som KI använder, men med helt andra resultat. Det är Energimyndighetens uppfattning att den använda modellen (EMEC) inte tar hänsyn till olika sektorsspecifika karakteristika i tillräcklig omfattning. Exempel på detta återfinns under sektorsspecifika kommentarer senare i detta yttrande. I syfte att försöka förbättra underlaget för framtida beräkningar har Energimyndigheten för avsikt att kontakta Konjunkturinstitutet för att se över och om möjligt förbättra hur användningen och tillförseln av energi behandlas i EMEC-modellen.

Antagandenas betydelse för slutresultaten kan inte underskattas, vilket mycket riktigt påpekas i betänkandet. Energimyndigheten anser att vissa av de gjorda antagandena är rimliga, medan andra måste klassificeras som helt felaktiga t ex att basera utsläppen från den största utsläppskällan av koldioxid, transportsektorn, på dagens bilpark.

I diskussionen om olika åtaganden på klimatområdet är det av stor vikt att man formulerar sig på rätt sätt. I betänkandet skrivs (s 64) att Sverige inom ramen för Kyotoprotokollet får öka utsläppen med 4 procent jämfört med 1990. Som det formulerats i stycket kan det tolkas som att detta enbart avser koldioxid. Det måste specificeras att detta gäller alla växthusgaser totalt. Vidare bör det även framgå att vad som avses är Sveriges andel av EU:s interna bördefördelning som överenskommits inom ramen för Kyotoprotokollet. Om inte EU totalt uppnår målet om en reduktion med 8 procent, så är varje medlemslands åtagande gentemot protokollet en minskning med 8 procent, vilket gäller även Sverige. Effekterna på den svenska ekonomin av att uppfylla en reduktion på 8 procent kommer med stor sannolikhet att vara större än att uppfylla målet enligt EU:s bördefördelning.

Effekterna på den svenska elbalansen framgår inte av Långtidsutredningens betänkande, varken för referensscenariot eller de alternativa beräkningarna och hur man tar hänsyn till detta vad gäller koldioxidutsläppen. Energimyndigheten anser att detta är av stor betydelse för att kunna bedöma de totala effekterna på den svenska miljön. Vidare har det betydelse för att kunna göra en bedömning av leveranssäkerheten i det svenska kraftsystemet.

I Långtidsutredningen redovisas beräkningsresultaten ofta som förändringar (på branschnivå) jämfört med referensscenariots utsläpp, t ex när det gäller uppfyllande av Kyotoprotokollet. Referensscenariot redovisas dock aldrig på branschnivå, vilket gör det svårt att göra jämförelser med andra beräkningar.

Målscenarier
En springande punkt i kritiken mot modellberäkningarna är den minimala effekt som uppfyllandet av klimatmålen beräknas få på den ekonomiska tillväxten. Dock framgår av betänkandet att det endast går att yttra sig om slutåret och ingenting om hur själva anpassningen ser ut eller de totala kostnaderna för att nå dit. Energimyndigheten anser att detta bör betonas och utvecklas ytterligare.

Det framgår inte klart vad som sker i KI:s beräkningar med ett reformerat skattesystem, inte heller hur stora utsläppsreduktionerna är. Även Energimyndigheten har gjort beräkningar med ett alternativt skattesystem i vilket utsläppen reduceras relativt mycket, inte minst i elproduktionen. Detta beror på att bränslena för elproduktion blir olönsamma när de beskattas och delar av den svenska elproduktionen läggs ner. Effekterna på den inhemska elproduktionen enligt KI:s beräkningar framgår inte och betänkandet kommenterar inte heller detta.

KI:s beräkningar är i praktiken behäftade med samma begränsningar som Energimyndighetens beräkningar såtillvida att det inte har tagits någon hänsyn till om Kyotoprotokollet ratificeras. I vissa formuleringar låter dock KI påskina att under vissa antaganden skulle beräkningarna även kunna omfatta ett sådant fall. Energimyndigheten uppfattar detta dock som tveksamt. Effekterna på råvarupriser och utvecklingen av energisystemen av en ratificering av Kyotoprotokollet kommer med största sannolikhet inte att gå spårlöst förbi. Varken i omvärlden eller i Sverige.

Styrmedel

Enligt Energimyndighetens beräkningar åt Klimatkommittén bekräftas slutsatsen i Långtidsutredningens betänkande att en höjning av koldioxidskatten i dagens skattesystem kan komma att reducera utsläppen.

I försöken att uppnå de internationella åtagandena är valet av styrmedel av stor betydelse. Energimyndigheten anser att det är viktigt att betona att valet av styrmedel påverkar kostnaderna för att uppfylla miljöåtagandena. Man måste konstatera att det inte enbart är fråga om svenska problem utan att vissa av miljöproblemen är av global karaktär, vilket måste påverka valet av styrmedel.

Energimyndigheten instämmer i Långtidsutredningens bedömning att kostnadseffektivitet bör vara en central princip då styrmedel utformas, och att ekonomiska styrmedel ökar förutsättningarna för kostnadseffektiva lösningar. Den allmänna uppfattningen är att en internationell handel med utsläppsrätter skulle minimera kostnaderna för att uppnå åtagandena i Kyotoprotokollet. Effekterna på ekonomin av att uppfylla Kyotoprotokollet med ett system för handel med utsläppsrätter bedöms på lång sikt vara relativt begränsade jämfört med andra styrmedel.. På samma sätt som handel och ekonomiskt utbyte mellan länderna vidareutvecklar den internationella arbetsdelningen och samtidigt ökar effektiviteten i användningen av befintliga resurser (s 224) gäller detta även för internationella harmoniserade åtgärder för att nå klimatmålen.

Energimyndigheten instämmer i att miljöns framtida tillstånd kommer att bero på en rad faktorer, inte minst utvecklingen i omvärlden. Det finns även risk att nationella åtgärder för att förbättra miljökvaliteten inom ett visst område kan leda till en försämrad miljö. Ett exempel på detta är beskattning av och miljökrav på elproduktion i Sverige som är högre än i omgivande länder. Detta har varit en orsak till att svenska fossileldade kraftverk med hög prestanda har lagts ner samtidigt som kraftverk i andra länder med lägre miljökrav säljer el på den nordeuropeiska elmarknaden.

Specifika synpunkter på energi och klimat
Huvudbetänkandet

I huvudbetänkandet (s 136) ges intrycket att det endast är den ”exportutsatta energiintensiva industrin” som omfattas av nedsättningsregler. Detta stämmer inte, nedsättningsreglerna baseras på koldioxidskattekostnadens andel av försäljningsvärdet och är oberoende av om företaget exporterar sin produkt eller ej.

Vidare kan läsas följande (s 245): ”Därutöver baseras den svenska konkurrenskraften på de historiskt givna fördelarna skog och billig vattenkraft. Det är dock troligt att dessa fördelar kommer att förlora i betydelse framöver i takt med att t ex elpriserna på sikt förväntas jämnas ut mellan länder.”

Energimyndigheten anser inte att detta är helt korrekt. De svenska skogtillgångarna försvinner inte av att elpriserna utjämnas. Den europeiska papperstillverkningen baserad på returpapper är i stor utsträckning beroende av primärfibrer från Sverige, Finland och Kanada. Vidare kan det diskuteras i vilken utsträckning som den svenska industrin har haft en konkurrensfördel i låga elpriser. Den energiintensiva industrin i konkurrentländerna har med stor sannolikhet inte haft avgörande högre elpriser än i Sverige. Dessa företags inköp av el görs ofta via speciella kontrakt med kraftproducenterna och till en helt annan prisnivå än vad övriga användare har tillgång till. Prisnivån för den elintensiva industrin i andra länder har behandlats i många utredningar utan att något entydigt svar har kunnat nås. Det är dock klarlagt att det inte går att dra paralleller till vad mindre användare och hushållskunder betalar i respektive land.

Bilaga 2 Miljö och ekonomi – scenarier fram till år 2015
Antagandet om energieffektivisering inom industrin på att det är lättare att effektivisera i de mindre energiintensiva branscherna än i de energiintensiva. (s 33) Energimyndigheten vill påpeka att räknat i specifik användning är det inte svårare att effektivisera inom energiintensiv industri än inom icke energiintensiv industri, snarare tvärtom. Den energiintensiva industri har större incitament att effektivisera sin användning än den icke energiintensiva industrin eftersom energikostnadens andel av de totala kostnaderna är så mycket större.

Det anges (s 53) att den svenska energitillförseln legat på en konstant nivå sedan år 1970 trots att BNP har ökat med drygt 50 procent. Som förklaring anges bl a att Sverige har haft en produktionsinriktning bort från energiintensiva produkter. Energimyndigheten vill påpeka att detta inte är helt korrekt. Produktionen av energiintensiva produkter har inte minskat i absoluta tal. Sverige producerar lika många ton stål i dag som år 1970 och betydligt mer massa och papper än vad som producerades år 1970. Även aluminiumproduktionen har ökat o s v. Dock har naturligtvis produkternas andel av den totala industriproduktionen minskat.

I bilagan kan läsas (s 66) att ”Den specifika elanvändningen blir i princip opåverkad på grund av den relativt gynnsamma relativprisutvecklingen som el åtnjuter när koldioxidskatten höjs.” Energimyndigheten anser att detta påstående kan diskuteras. Den allmänt vedertagna uppfattningen är att priset på den nordiska och i förlängningen den europeiska elmarknaden bestäms av kostnaden att producera den sista kilowattimmen. Produktionen av denna marginella kilowattimme i dag, och i den närmaste framtiden, är baserad på fossila bränslen. Det kan därför diskuteras huruvida utvecklingen på elens relativpris blir gynnsamt. Även om det initialt kan bli en gynnsam relativprisutveckling för el så kommer efterfrågeutvecklingen på såväl el som övriga bränslen att ha betydelse för relativpriset på längre sikt.

Bilaga 4 Kretsloppsanpassning ur ett samhällsekonomiskt perspektiv

Energimyndigheten instämmer i formuleringen (s 27): "All hantering av råvaror och andra material förbrukar energi och kräver transporter. Men varken energikonsumtion eller transporter är något miljöproblem i sig. Däremot kan utsläppen från energianläggningarna och fordonen vara det."

Sektorsspecifika kommentarer på EMEC-modellens beräkningarna
Industrisektorn
EMEC-modellen gör anspråk på att bibehålla en konstant skattestruktur, d v s endast nivån på skatterna förändras. Med hänvisning till de resultat som modellen genererar kan det dock konstateras att så inte sker. Till exempel innebär 0,8 procents regeln i praktiken en kostnadsminskning på marginalen för fossila bränslen. I takt med ökande koldioxidskatter är det de energiintensiva företagen som blir aktuella för denna ytterligare nedsättning, vilket medför att den minskade fossila användningen måste ske i de mindre energiintensiva branscher vars användning endast utgör en mindre del av den totala energianvändningen. Det finns därför en överhängande risk att nettoresultatet blir ökade koldioxidutsläpp från industrisektorn vid ökad koldioxidbeskattning och konstant skattestruktur. Detta är ett exempel på att modellen inte på ett tillfredställande sätt tar till vara på de olika specifika förutsättningar som styr industrins energianvändning och därmed dess koldioxidutsläpp.

Modellen tar inte heller hänsyn till begränsningar av teknisk natur. Ett exempel på detta är järn- och stålindustrin. En ökad koldioxidbeskattning minskar enligt modellresultaten koldioxidutsläppen inom järn- och stålindustrin med ca 500 000 ton. Enligt modellen minskar produktionen i termer av förädlingsvärde marginellt, medan användningen av fossila bränslen minskar betydligt mer. Innebörden av detta är att minskningen antas ske genom bränslesubstitution. I sammanhanget bör det noteras att i princip all kol- och koksanvändning inom järn- och stålindustrin inte beskattas. Därmed påverkas inte denna användning av högre skatter utan endast via den beräknade produktionsminskningen, vilken i modellen är begränsad. De utsläppsreduktioner som modellen genererar innebär att användningen av övriga bränslen, olja och gasol, måste halveras. Utsläppen från dessa bränslen står för ca en miljon ton av branschens koldioxidutsläpp. I sammanhanget ska noteras att ga​sol och tung eldningsolja står för 95 procent av dessa utsläpp. Dessa bränslen används före​trädesvis i värmebehandlingsugnar där kraven på förbränningsprocessen är höga. Det är i dag inte möjligt att i denna applikation byta dessa bränslen mot t ex biobränsle.

Transportsektorn
Vissa antaganden för modellberäkningarna redovisas inte. Ett exempel är flygets uppdelning på inrikes respektive utrikes trafik. Fördelningen har stor betydelse för hur transportsektorns inhemska utsläpp utvecklas i referensscenariot och har även betydelse för möjligheterna att nå utsläppsmålet. Eftersom flygbränsleanvändningen inte omfattas av koldioxidskatten påverkas heller inte användningen av sådana skatteförändringar. Detta innebär transportsektorns utsläpp kan fortsätta att öka även om t ex användningen av bensin och diesel minskar.

KI understryker att utsläppsberäkningarna för svaveldioxid och kvävedioxider baseras på dagens bilpark. Det kan ifrågasättas om detta är ett rimligt antagande, eftersom det samtidigt måste betyda att utsläppen av koldioxid också baseras på dagens bilpark. Därmed antas att bilparkens sammansättning (inklusive bränsleförbrukning) är oförändrad fram till 2015.

Det förekommer även ett mindre sakfel i fotnot 5 på sida 24 i bilaga 2. Användningen av diesel och bensin är exklusive, ej inklusive, utrikes sjöfart.

Specifika synpunkter - övrigt

På några ställen i betänkandet är det svårt att förstå vad som avses. I vissa fall skulle detta kunna förbättras genom att texten utvecklades. I andra fall anser STEM att det finns vissa tveksamheter i tillämpningen av den nationalekonomiska teorin eller terminologin. Fast även här kan otydliga formuleringar vara bidragande till den begränsade förståelsen.

I betänkandet (s 15) sätts likhetstecken mellan ett varierat utbud av varor till låga priser och välfärd. Definitionen av välfärd är subjektiv, men en lyckligare formulering vore att konsumtionsutrymmet ökar.

I flera tabeller (bl a 3.1, s 55) används måttet antal sysselsatta per person. Inte någonstans går att utröna hur detta mått definieras.

I Långtidsutredningens betänkande belyses frågan om förkortad arbetstid. Slutsatsen som dras är att den välfärdsvinst som en förkortad arbetstid medför måste vägas mot de försämrade möjligheterna att skattefinansiera olika välfärdstjänster som en sådan reform skulle innebära. Ur denna aspekt måste utredningens synsätt betraktas som alltför begränsat. I en traditionell cost-benefit analys vägs de totala samhällsekonomiska kostnaderna mot den totala nyttan med reformen. Själva finansieringsformen måste vara av underordnad betydelse?

På några ställen i utredningen verkar man inte riktigt klara över på vilket ben man ska stå när det gäller lönespridningen. På sidan 276 tolkar man det som en förhoppning att utbildningssatsningarna under 1990-talet ska vara tillräckliga för att motverka tendenser till ökad lönespridning. Samma anda finns på nästa sida där man anser att förutsättningarna för en utveckling mot en mer kunskapsintensiv produktion är mer förenligt med en jämn lönespridning i Sverige än i andra länder. På två ställen längre ner konstateras dock att det krävs att det blir mer lönsamt att välja sådana studieinriktningar som efterfrågas på arbetsmarknaden.

Beslut i detta ärende har fattats av generaldirektör Thomas Korsfeldt. Vid den slutliga handläggningen har därutöver deltagit överdirektör Håkan Heden, planeringsdirektör Klas Tennberg, utvecklingsdirektör Lars Tegnér, stabschef Zofia Lublin, avdelningschef Becky Petsala samt handläggarna, Karin Hermanson, Niklas Johansson, Åsa Leander och Magnus Thorstensson, den sistnämnde föredragande.
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