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Mindre har men mer dar — problemet med lackage av
vaxthusgaser inom jordbruket

Sverige och EU har satt upp ambitiésa mal for att minska utsldppen av vdixthusgaser.
Jordbruket star for en stor del av utsldppen och kraftfulla styrmedel behovs. Samtidigt
sker handel med jordbruksprodukter pa vdrldsmarknaden, vilket innebdr att styrmedel
som visserligen minskar utsldppen i Sverige och EU ocksa kan leda till att produktion och
utsldpp okar utanfor EU — sa kallat utsldppsldackage. Har undersoker vi effekterna av att
beskatta utsldpp av vdxthusgaser fran jordbruket i Sverige och EU. Resultaten visar att
en skatt i Sverige eller EU skulle minska utsldppen, men att en stor del av minskningen
skulle motverkas av 6kade utslipp utanfor Sverige/EU. Vidare visar resultaten att en
klimattull, dvs. avgifter som beror pa utsldppen importen gett upphov till vid produktion,
kan minska, men inte helt motverka, utsldppsldckaget.

Inledning

Jordbruket star for stora utslapp av vaxthusga-
ser och en minskning av utsldppen kravs for att
uppna globala miljo- och klimatmal. Klimatfor-
andringen ar ett globalt problem och globala
styrmedel hade varit att féredra, men da de ar
svara att fa till politiskt &r alternativen nationella
eller regionala styrmedel. Ett hinder for att i Sve-
rige eller EU implementera en unilateral klimat-
politik for jordbruket ar risken for utslappslack-
age, dvs. att utslippsminskning inom exempel-
vis EU ersatts av en utslappsokning utanfor EU.

Utslappslackage kan uppkomma nér unilaterala
klimatpolitiska styrmedel ger dkade kostnader
for de foretag som omfattas av politiken. Okade
kostnader kan innebara lagre produktion i EU,
hogre priser, 6kad import och mindre export.
Den 6kade importen innebar ¢kad produktion
utanfor EU, och saledes 6kade utslapp dar. Aven
EU:s minskade export leder till kad produktion
och okade utsldpp utanfér EU. Producenter ut-
anfor EU far alltsé en konkurrensfordel eftersom
de inte omfattas av klimatpolitiken. Ett styrme-
del som skulle kunna begransa utslappslackaget
fran EU ar en klimattull pa import, dvs. en tull

som beror pa klimatavtrycket for respektive pro-
dukt. En sddan tull skulle motsvara det klimat-
styrmedel som belastar de inhemska producen-
terna, och séaledes innebédra att bade EU:s pro-
duktion och EU:s import omfattas av klimatpo-
litiken. En klimattull skulle daremot inte minska
utslappsldackaget som uppstér pga. minskad ex-
port fran EU.

Syftet med denna studie &r att forklara hur ut-
slappslackage uppstar och att bidra med kun-
skap om vilka utslappsminskningar en klimat-
politik inom jordbruket i Sverige och EU kan for-
vantas ge regionalt och globalt. I studiens forsta
del undersoker vi vad litteraturen sdger om
vilka faktorer som paverkar risken for ut-
slappslackage, och vad som avgor hur stort det
blir. I studiens andra del analyserar vi effekten
av en klimatskatt i Sverige och i EU, med hjélp
av simuleringsmodellen CAPRI. Vi undersoker
dvenivilken grad en klimattull f6r import till EU
kan hindra utslappsldckage och bidra till en
storre utslappsminskning. Slutligen diskuterar
vi hur en klimatskatt kan utformas for att bidra
till att uppna globala klimatmal.
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Bakgrund

I och med Parisavtalet, 2015, beslutade varldens
lander att begransa ckningen av jordens globala
medeltemperatur till under 2°C, med sikte pa
1,5°C. For att det ska vara mojligt krdvs kraft-
fulla &tgédrder. Livsmedelsproduktion star for ca
en fjardedel av de globala utsldppen av vaxthus-
gaser och ca 58 procent av dessa utslapp kom-
mer fran jordbruksproduktionen (Ritchie & Ro-
ser, 2020). En minskning av jordbrukets utslapp
skulle bidra till att uppna malen i Parisavtalet,
men dagens styrmedel &r otillrackliga for att en
stor minskning ska realiseras (Klimatpolitiska
radet, 2022). Om inte jordbrukets utsldpp mins-
kar sa kan jordbruket vid mitten av detta ar-
hundrade vara den enskilt storsta kallan till ut-
slapp av véxthusgaser, eftersom en snabb
minskning av vaxthusgasutslapp berdknas ske
inom andra sektorer (Gernaat m.fl., 2015; Wol-
lenberg m.fl., 2016).

Klimatmal i Sverige och EU

EU har ett uttalat mal att ga fore i klimatpoliti-
ken. EU-kommissionen kommunicerade nyligen
att ambitionen i klimatarbetet ska hojas genom
en ny malsattning om en minskning av véxthus-
gasutslapp med 55 procent till 2030, jamfort med
1990 ars nivaer (EU-kommissionen, 2020). En
stor del av denna minskning ska ske inom de
sektorer som omfattas av EU:s handel med ut-
slappsratter, EU ETS, som idag omfattar ca 40
procent av EU:s utsldpp. Ovriga utslapp inom
unionen ingar i EU:s ansvarsférdelningsforord-
ning (EU, 2018), bland annat utslédpp fran trans-
porter och jordbruk. Malet &r att dessa utslapp
ska minska med 30 procent till och med 2030,
jamfort med 2005 ars nivaer. Sveriges tilldelning
av utsldppsminskningen &r i relativa termer
hogre dn EU:s i stort, 40 procent. Dessutom har
Sverige satt upp egna, ambitidsare mal — en
minskning med 63 procent till 2030 fran 1990 ars
nivaer. Eftersom utslappen dkat mellan 1990 och
2005 innebar Sveriges mal betydligt storre ut-
slappsminskningar.

1 Det finns &ven regleringar och direktiv som har ett annat
huvudsyfte men som ocksa paverkar utslappen av vaxthus-
gaser fran jordbruket, exempelvis nitratdirektivet med krav
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Klimatstyrning i EU:s jordbrukssektor

I EU minskade utslappen av véxthusgaser fran
jordbruket med 25 procent mellan 1990 och 2010
pga. minskad anvandning av godsel och farre
djur, men efter 2010 har minskningen upphort
(ECA, 2021). Det finns idag styrmedel som riktar
sig mot vaxthusgasutslappen fran jordbruket ex-
empelvis inom EU:s gemensamma jordbrukspo-
litik, CAP.!

Klimatatgarder inom CAP som lyfts av kom-
missionen innefattar bl.a. atgdarder for battre
godselhantering (ECA, 2021). I en nyligen fram-
tagen revision av CAP:s bidrag till klimatarbetet
pekar emellertid forfattarna pa att de flesta av
klimatatgarderna i CAP har lag potential att bi-
dra till minskade utslapp och att atgarder med
hog potential séllan far stod (ECA, 2021). Nagra
problem som lyfts dr att CAP inte ar inriktat p4,
eller tillhandahaller incitament for att begransa
antalet djur samt att stod utgar till odling pa
organogena jordar, t.ex. dranerad torvmark,
som ger stora utsldpp av koldioxid och lustgas
frdn marken. Forandringar av CAP kan bidra till
att uppnd EU:s mal f6r minskad klimatpaverkan
fran jordbruket, men for att na betydande ut-
slappsminskningar kommer det behovas ytterli-
gare styrmedel.

Ett pris pa utslapp i EU

Ett sdtt att skapa incitament for utslappsminsk-
ning ar att prissitta vaxthusgasutslapp med ett
pris som motsvarar miljoskadan av utslappen.
Nar en producent som orsakar utslapp far betala
kostnaden for utslappen styrs de mot optimala
nivder, dvs. utslapp sker sa lange vardet de
skapar i produktionen ar hogre dn kostnaden for
miljoskadan de ger upphov till. Om dédremot
den som orsakar utsldppen inte behdver betala
for miljoskadan sa slipps mer vaxthusgaser an
vad som &r optimalt for samhallet ut. En global
skatt pa vaxthusgasutsldpp som motsvarar mil-
jokostnaden hade darfor skapat incitament for
utslappsminskning och hade dessutom gjort att

pa att minska kvaveforluster.
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utslappsminskningarna skett till lagsta mojliga
kostnad. Producenter med ladga utslapp per pro-
ducerad enhet hade gynnats och hade kunnat
oka sin produktion medan producenter med
hoga utslapp per producerad enhet hade behovt
minska sina utslapp eller lagga ner (f6r en mer
utforlig beskrivning se ruta 1).

Ruta 1: Fordelningseffekter av miljostyrmedel

En bakomliggande orsak till att miljoproblem uppstar
dr att marknadspriset for en produkt inte inkluderar
kostnaden for samhallet av att miljon skadas nédr den
produceras. Om jordbrukssektorn inte betalar for den
skada pa klimatet som produktionen orsakar i form av
vaxthusgasutslapp, och miljoskadan déarmed inte ingar
i priset for livsmedel, far det till f6ljd att livsmedel blir
for billiga ur samhallets synvinkel. Miljoskadan blir da
storre dn vad som dr optimal for samhaéllet. Klimatstyr-
medel som hdjer kostnaden {6r jordbruksproduktionen,
sa att miljoskadan inkluderas, har dock férdelningsef-
fekter; dels for konsumenter som far dyrare livsmedel,
dels for lantbrukare som far lagre inkomster. Det &r
ocksa syftet med sadana styrmedel eftersom de har ut-
gangspunkten att det dr fororenaren som ska betala for
miljoskadan. Dock kan fattiga konsumenter och fattiga
lantbrukare drabbas hart, vilket kan vara problematiskt
nér det handlar om basvaran mat. Samtidigt ger en skatt
inkomster till statskassan som kan anvéandas for att han-
tera dessa problem. I exempelvis R66s m.fl. (2021) dis-
kuteras bland annat fordelningseffekterna av en svensk
klimatskatt i form av en konsumtionsskatt pa livsmedel.
Problematiken med fordelningseffekter analyseras inte

ivar studie.

Ett globalt pris pa viaxthusgasutslapp ar emeller-
tid svart att fa till politiskt och inom EU har en
handel med utslappsritter (EU ETS) inforts som
ett alternativt sitt att atminstone prissatta ut-
slapp inom EU. EU ETS omfattar ca 40 procent
av utslippen inom EU, inklusive utslappen fran
en stor del av industrisektorerna. Syftet med EU
ETS ar att, precis som med en global skatt, skapa
incitament for utslappsminskning samt att styra
utslappsminskningen mot att ske till ldgsta moj-
liga kostnad.
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Klimattull fér att jimna ut spelplanen

Ett problem som ofta lyfts med initiativ som EU
ETS ar att det medfor kostnader for féretag inom
EU som foretag utanfor EU slipper. Farhagan ar
att de hogre kostnaderna ska minska konkur-
renskraften for inhemska foretag och gora att
produktion antingen flyttar fran EU eller ersatts
av 0kad import, vilket skulle ge upphov till ut-
slappsldckage. For att minska risken for ut-
slappslackage inom EU ETS rostade Europapar-
lamentet nyligen igenom ett forslag om info-
rande av en gransskattejustering for kol (Carbon
Border Adjustment Mechanism, CBAM) (Europa-
parlamentet, 2021). Endast vissa sektorer inom
EU ETS omfattas dock av CBAM, bland annat
godningsmedel. CBAM kommer till en borjan
inte vara nagon regelrdtt klimattull eftersom
sektorerna som omfattas kommer fa fria ut-
slappsratter tilldelade och importorerna foljakt-
ligen inte kommer behova betala for utslappen
importen gett upphov till.

En klimattull innebar att importdrer far betala
for vaxthusgasutslippen som importen gett
upphov till dar den producerades. Tullavgiften
for utslappen ska motsvara priset for utslapp pa
den inhemska marknaden. Syftet med en klimat-
tull ar att jamna ut spelplanen pa marknaden sa
att import omfattas av samma utslappskostnad
som inhemsk produktion. Det innebar att impor-
ten fradn lander dar utslippen per producerad
enhet dr hoga far en hog tull medan import fran
lander dér utslappen per producerad enhet dr
laga far en lag tull. Detta ska minska risken for
att produktion ersdtts nar fordyrande klimat-
styrmedel infors i ett land eller en region, och
darmed minska risken for utslappslackage.

Prisséttning av utsldpp inom jordbruket
Jordbruket omfattas inte av EU ETS och kommer
foljaktligen inte heller omfattas av CBAM, bort-
sett frdn godningsmedel. Givet jordbrukets rela-
tivt stora utsldpp av vaxthusgaser dr det emel-
lertid troligt att &ven dessa utslapp kan komma
att omfattas av ett pris inom EU i framtiden, och
da mojligen i kombination med klimattullar.
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Ett generellt problem med prissiattning av ut-
slapp fran jordbruket ar att utsldppen till storsta
del kommer fran diffusa kallor. De diffusa ut-
slappen harror fran biologiska processer och ut-
gors metan och lustgas som slapps ut i samband
med flera olika aktiviteter, exempelvis metan
fran idisslares matsmaltning och lustgas fran
godselhantering och kvévets omvandling i jord-
bruksmarken. De komplexa interaktionerna
mellan de olika utslappskéllorna gor att utslép-
pen blir svarare att folja 4n exempelvis utslapp
fran fossila branslen (Beach m.fl.,, 2015). Mat-
ning, rapportering och verifiering av utslappen
ar darfor kostsam och inte alltid mojlig (OECD,
2019).

Att prissitta utslappen direkt, som med t.ex. den
svenska koldioxidskatten (SFS 1994:1776, 2 kap.
1 §), har stora fordelar eftersom det skapar inci-
tament for enskilda producenter att minska sina
utslapp. Eftersom detta dr svart inom jordbruket
ar ett alternativ att istdllet prissatta produkterna
utifran hur stora utslapp de i genomsnitt ger
upphov till inom t.ex. ett land. For att kunna
gora det krdvs skattningar av hur stora utslapp
som olika jordbruksprodukter ger upphov till
nar de produceras i olika ldnder, dvs. vilken ut-
slippsintensitet en produkt har. Utifran dessa ut-
slappsintensiteter kan man prissdtta produk-
terna efter kilo utslapp per produkt; ju hogre ut-
slappsintensitet desto hogre pris sa att priset
speglar den skada for klimatet som produkten
ger upphov till. En nackdel med detta tillvaga-
gangssitt ar att enskilda producenter saknar in-
citament att minska sina utslapp eftersom ut-
slappsminskningen inte ger minskade kostna-
der.

Nér produkters utsldapp prissitts for att minska
utslappen kan utsldappsldckage uppstd om en-
bart produkter i vissa regioner omfattas.

Vad paverkar utslappslackaget?

I detta avsnitt gar vi igenom hur och varfor ut-
slappslackage kan uppsta, samt viktiga faktorer
som paverkar risken for lackage och storleken pa
lackaget.

AgriFood

economics centre

Definition av utslappslédckage
Utslappsldckage kan definieras som kvoten av
den 6kade mangd vaxthusgasutslapp, till foljd
av klimatpolitiska styrmedel, i lander som inte
implementerar klimatpolitiken och den minskade
méangd vaxthusgasutslapp i ldnder som imple-
menterar klimatpolitiken (Karp, 2010; Arvanito-
poulos m.fl., 2021).

Utslappslackaget presenteras vanligtvis sektor-
specifikt, i procent, och skulle exempelvis kunna
se ut enligt foljande: Sverige infor en klimatpoli-
tik som minskar utslappen inom Sveriges gran-
ser med 100 ton koldioxidekvivalenter (COze).
Samtidigt leder politiken till 6kad produktion
utomlands, och darmed okade utslapp utanfor
Sverige med 60 ton COze. Utslappsldckaget ar da
60/100 = 60 procent.

Utsldappsldackage kan uppsta dels genom att £6-
retag fysiskt flyttar sin produktion till andra lan-
der {or att sanka sina kostnader, och dels genom
att inhemsk produktion ersdtts av import. Dess-
utom kan ldckage uppsta genom att exporten
minskar och mottagarlandet ersétter de impor-
terade produkterna med egen produktion eller
import fran nagot annat land. Hur stort ut-
slappsldackaget blir beror dels pa hur stor del av
produktionen som ersitts/flyttar och dels pa
skillnaden i utslappsintensitet mellan landet dér
produktionen 6kar och landet dér produktionen
minskar.

Utslappsintensitet

Utslappsintensiteten for en produkt &r ett matt
pa hur stora utsldpp som produktionen av pro-
dukten ger upphov till (Mrowczynska-Ka-
minska m.fl, 2021). Utslappsintensiteten kan
médtas med olika enheter, exempelvis utslapp
per skapat varde i produktionen (kg COze/kr) el-
ler som i den hér studien; utsldpp per produkt i
vikt (kg COze/kg produkt). COze beskriver varje
vaxthusgas varmande effekt i relation till koldi-
oxid och anvénds for att samla utsldappen av
olika vaxthusgaser i ett méatt. I denna studie in-
gar metan och lustgas, omraknade till COze. Kol-
dioxid ingar inte eftersom dessa utslapp ofta ré-
knas till andra sektorer an jordbrukssektorn.
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Forandrad markanvandning till f6ljd av andrad
produktion inom jordbruket har dock potentiellt
en stor paverkan pa utslippen av koldioxid
(Humpenoder m.fl., 2022).

Inom jordbruket dr variationen i utslappsinten-
sitet stor mellan produkter. Kétt fran idisslare
(kor, far etc.) har exempelvis en hog utslappsin-
tensitet, vilket bland annat beror pa att metangas
bildas ndr foder bryts ner i vammen, medan
manga vegetabilier som exempelvis potatis har
lag utsldppsintensitet (R66s, 2014). Det innebar
att den totala méangden utslapp kan minska ge-
nom att produktionen laggs om till mindre ut-
slappsintensiva produkter.

Utsldppsintensiteten kan ocksa variera for
samma sorts produkt beroende pa hur den ar
producerad. Utslappen som produktionen av ett
kilo notkott ger upphov till i Brasilien dr exem-
pelvis i genomsnitt betydligt storre an de ut-
slapp som sker nar ett kilo notkott produceras i
Sverige (FAOSTAT, 2022). Variationen i utslapp-
sintensitet per produkt mellan ldnder beror
framfor allt pa skillnader i produktionsmetoder.
Produktionsmetoden kan skilja sig badde mellan
lander och inom lander. Det innebar att den to-
tala méngden utslapp kan minska genom att
produktion flyttar till regioner dar utslappsint-
ensiteten ar lagre, eller genom att lantbruket
andrar sina produktionsmetoder.

Variationen i utslappsintensitet mellan produk-
ter och regioner innebéar att det spelar stor roll
for utslappslackagets storlek var produktionen
okar och var den minskar, samt foér vilka pro-
dukter produktionen 6kar och for vilka den
minskar.

Risk for urholkad miljéeffekt

En farhaga med unilaterala klimatstyrmedel ar
att produktion ska ersdttas av import som pro-
ducerats dar miljopolitiken dr mindre ambitios
och miljéavtrycket frdn produkterna darfor blir
storre, vilket urholkar politiken (Arvanitopoulos
m.fl.,, 2021). Ur ett globalt miljoperspektiv beho-
ver det dock inte vara negativt att inhemsk pro-
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duktion ersitts av 6kad import, s& lange impor-
ten ar mindre utsldppsintensiv (Arvanitopoulos
m.fl.,, 2021), se ruta 1. Att produktion ersétts av
import kan dock ses som problematiskt ur ett
konkurrenskraftsperspektiv for de linder som
drabbas (Kommerskollegium, 2009).

Ruta 1:

Exempel pa lickage vid importsubstitution

Nér produktion ersitts av 6kad import kan importen
vara mindre utsldppsintensiv, lika utslappsintensiv el-
ler mer utslappsintensiv. Anta att en viss producerad

méngd av en produkt ersétts av samma méangd import:

Ar importen mindre utslippsintensiv innebir det att pro-
duktionen globalt sett blir mer miljovanlig. Ut-
slappsldckage kommer fortfarande uppsta, dvs. utslap-
pen Okar i linder som inte inf6rt klimatpolitiken, men
sammantaget minskar utslappen. Om importen ar lika
utsldppsintensiv kommer utslappen globalt att 6ka lika
mycket som de minskar. Ar importen mer utslappsin-
tensiv kommer samma mangd produkter att produce-
ras med hogre utslapp.

Kélla: Arvanitopoulos m.fl., 2021

Ersatt produktion

Hur stor andel av produktionen som ersétts nar
en unilateral klimatpolitik som hojer produkt-
ionskostnaderna infors beror pa ett antal fak-
torer, se tabell 1.

Tabell 1. Parametrar som paverkar risken att
produktion ersitts

> Prisskillnad pd utslépp mellan regioner
> Utsldppsintensiteten hos produkten

> Storleken pd handelskostnader

> Produkternas utbytbarhet

» Konkurrens péd virldsmarknaden

> Kostnad fér att minska utsldppen

> Storlek pé regionen med klimatpolitik

Kaéllor: Felbermayr & Peterson (2020); Marcu m.fl., (2013).
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Risken att produktion ersatts nér styrmedel som
ger hogre kostnader for utslapp infors paverkas
av:

Prisskillnaden pd utslipp mellan regioner. En stor
prisskillnad pa utsldpp mellan regioner okar ris-
ken for att produktion ersétts av 6kad produkt-
ion dér priset pa utslapp ar lagre eller helt sak-
nas. Om ett styrmedel ddremot gor sa att priset
pa utslapp blir lika i alla regioner sa kan man
inte tala om utslappsldckage, 4ven om produkt-
ionen andras.

Sdg exempelvis att alla lander har koldioxidskatt
utom Sverige. Det gor att Sveriges produktion dr
for stor. Anta att Sverige ocksa infor en skatt, da
flyttar en del produktion till utlandet. Utslappen
okar i utlandet, men det ar inte frdgan om ut-
slappsldckage, eftersom priset pa utslapp nu ar
samma Overallt. Det ar ”effektivt” att det slapps
ut mer i utlandet och mindre i Sverige i detta fall.

Utslidppsintensiteten pd produkterna. En hog ut-
slappsintensitet ger en hog skatt och innebar
okade kostnader for utslippen for producen-
terna. Om producenterna kan hdja priset i mot-
svarande grad sa kan produktionen forbli ofor-
andrad, men i annat fall kommer produktionen
att minska. Hogre priser gor produkterna sva-
rare att silja bade pa den inhemska marknaden
och pa exportmarknaden — konkurrenskraften
minskar. Ju hogre utslappsintensitet desto storre
prisokning och desto hogre risk for att inhemsk
produktion ersatts av import och att exporterade
produkter ersitts med produkter av annat ur-
sprung.

Storleken pi handelskostnader. Laga handelskost-
nader, t.ex. tullar, andra handelshinder eller
transportkostnader, okar risken for att produkt-
ion ersatts. Detta ar relaterat till prisskillnaden
pa utslapp mellan regioner. Ar priset pa utslapp
hogt i en region och lagt i en annan kan som
namnts produktion flytta dit dar priset ar lagre.
Det kan dock motverkas av hoga handelskostna-
der for importen.
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Produkternas utbytbarhet. Ju mer homogena in-
hemska produkter och importerade produkter
ar, dvs. hur lika konsumenter upplever att in-
hemska produkter och importer &r, desto storre
ar risken att produktion ersitts. En hog utbyt-
barhet mellan exempelvis svenskt notkott och
tyskt notkott, gor risken storre att produktion er-
sdtts ndr priset for svenskt notkott dkar. Ar en
inhemsk produkt, & andra sidan, i stor utstrack-
ning utbytbar mot en annan inhemsk produkt
kan risken for att inhemsk produktion ersitts
minska, exempelvis om svenskt n6tkott snarare
ersdtts av svenskt flaskkott an av tyskt notkott.
Aven exporten paverkas av utbytbarheten. Om
exporten utgdrs av specialprodukter som ar
svara att ersdtta med produkter av annat ur-
sprung sa kan kostnaden for utslappen foras vi-
dare till konsumenten, exportvolymen bibehal-
las och lackaget bli litet.

Konkurrensen pd virldsmarknaden. Ju mer konkur-
rensutsatt en produkt dr pa varldsmarknaden
desto svarare ar det for producenter att vidare-
befordra okade kostnader till konsumenter och
risken att produktion ersitts av import blir da
storre. Begreppet handelsintensitet, dvs. ett
lands totala internationella handel i foérhallande
till produktionen ((export + import)/BNP), an-
vands ofta som en indikator pa hur konkurrens-
utsatt en sektor dr pa varldsmarknaden, exem-
pelvis inom EU ETS (Cosbey m.fl., 2020). Detta
trots att handelsintensitet inte verkar vara ett bra
matt pa mdjligheten att vidarebefordra kostna-
der till konsumenter eller pa risken for att pro-
duktion ersétts (Martin m.fl., 2014; Sato m.fl,,
2015).

Kostnaden for att minska utslippen. Ar det svart
och/eller dyrt att minska utslappen 6kar risken
for att produktion ersétts. For jordbrukssektorn
kan utsldppen t.ex. minska genom produktion
av mindre utsldppsintensiva produkter eller
overgang till mindre utsldppsintensiv produkt-
ion. Hoga kostnader for utslappsminskning in-
nebar konkurrensfordelar for foretag som inte
omfattas av politiken och dessa foretag kan dér-
med vinna marknadsandelar. Har dterkommer
problemet med jordbrukets diffusa utslapp som
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gor det svart att méta effekten av utslappsredu-
cerande atgarder. Nar de faktiska utslappen ar
svara att mata ar det svart att utforma en skatt
som blir lagre for lantbrukare som vidtar atgéar-
der som minskar gardens utslapp. Om skatten
sétts pa produkter istillet for pa utslappen okar
risken for att produktion erséatts. Det beror pa att
jordbrukaren da saknar alternativet att minska
kostnaden for skatten genom att exempelvis in-
vestera i teknologi som minskar produktionens
utslapp.

Storleken pd regionen dir klimatpolitiken infors. Ris-
ken for att inhemsk produktion ersétts av pro-
duktion i utlandet 6kar ju mindre koalitionen av
lander dr som infor klimatpolitiken. Det beror pa
att en eventuell produktionsminskning i det lilla
landet enkelt kan ersdttas av produktionsok-
ningar i omvarlden. Omvant galler att om ett
stort land eller koalition av ldnder infor kost-
samma klimatatgarder som leder till produkt-
ionsminskningar s& kan inte produktionsbortfal-
let lika enkelt ersdttas av andra lander utan en
betydande prisokning. Prisokningen leder till
minskad efterfrdgan globalt, och ddrigenom ett
mindre utslappslackage.

For att sammanfatta ar alltsa utslappsintensiva
produkter som konkurrerar pa varldsmark-
naden kénsliga for att produktion ersatts. Om
produkterna dessutom ar homogena och han-
delskostnaden lag okar risken for att produktion
ersitts an mer. Risken Okar ocksa om det dr
dyrt/svart att minska produktens produktions-
utslapp och om produkten enkelt kan erséttas av
andra produkter. Slutligen paverkar dven priset
pa koldioxidutslappen och storleken pa reg-
ionen som implementerar politiken risken for att
produktion ersétts.

Ldrdomar om utsldppsléackage fran tidigare
studier

Det finns en omfattande litteratur som under-
sokt utslappslackage till f6ljd av unilateral kli-
matpolitik, men eftersom jordbrukssektorns ut-
slapp historiskt inte har omfattats av nagot pris
saknas det empiriska studier som undersokt
vilka lackageeffekter en sddan prissittning gett
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upphov till. Det finns ddremot empiriska studier
som undersokt lackageeffekterna for andra sek-
torer. Naturvardsverket (2020) gar igenom ett
flertal studier som undersoker i vilken utstrack-
ning EU ETS lett till utslappsléackage (Naegele &
Zaklan, 2019; Koch & Mama, 2019; Verde, 2020).
Studierna finner inget betydande liackage, men
eftersom analyserna skattat lackageeffekterna
utifran empirisk data da priset pa utslappsrétter
var lagt och den fria tilldelningen av utslapps-
ratter motverkade ett eventuellt utslappslackage
gar det inte att anvdnda dessa resultat for att dra
nagra slutsatser kring vilket utslappslackage en
skatt inom jordbrukssektorn skulle ge upphov
till.

Ett flertal modellanalyser har undersokt ut-
slappslackage vid unilateral klimatpolitik inom
jordbrukssektorn, bland annat Key & Tallard
(2012), Golub m.f1. (2013), OECD (2019) och Hen-
derson & Verma (2021). Dessa studier finner att
unilateral prissattning av vaxthusgasutslapp
inom jordbruket skulle ge upphov till betydande
utsldppslackage. Hur stort lickage som studi-
erna finner beror pa ett antal faktorer, inklusive
vilka regioner som inkluderats, priset pa utslap-
pen, vilka utslapp som omfattats (om utslapp
fran forandrad markanvandning rdknas in far
det t.ex. stora konsekvenser), och om priset satts
pa utsldappen eller produkterna etc.

I denna studie vill vi specifikt undersoka vilka
utslappsminskningar klimatpolitik inom jord-
bruket i Sverige och EU kan férvéntas ge region-
alt och globalt. For att kunna jamfora styrmedel
inom Sverige och EU kravs att man utgar fran
samma metod. Att enbart utifrén resultat i tidi-
gare studier, utférda med olika metoder och
olika antaganden, dra relevanta slutsatser kring
vilka utsldppsminskningar och vilket ut-
slappslackage som kan véantas ske for politik i
Sverige kontra EU ar dérfor inte mojligt. Istdllet
gor vi en egen modellanalys.
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Beskattning av jordbrukets
vaxthusgasutslapp

En klimatskatt kan ha stor paverkan pa utsléap-
pen. Effekten dr dock svar att forutse eftersom
maénga faktorer spelar in. En mdojlighet ar att an-
vanda sig av en simuleringsmodell. I detta av-
snitt undersdker vi effekten pa vaxthusgasut-
slapp och utslappsldackage av en klimatskatt pa
jordbruket i Sverige och EU med hjilp av simu-
leringsmodellen CAPRI.

CAPRI-modellen

CAPRI (Common Agricultural Policy Regionalised
Impact) ar en simuleringsmodell for utbud, efter-
fragan och handel med jordbruksprodukter.
Modellen utgar ifran antagandet att jordbrukare
vill maximera sina vinster utifrdn de restrikt-
ioner som finns i form av bl.a. tillgéng till mark,
forutsattningar for djur- och vaxtproduktion
samt géllande jordbrukspolitik.

CAPRI bestar av tva sammankopplade mo-
deller; en utbudsmodell f6r det europeiska jord-
bruket och en global marknadsmodell for 6vriga
varlden. Alla varldens lander finns represente-
rade i CAPRI, antingen som individuella lander
eller som en del av ett aggregat med flera nérlig-
gande lander (en region). Lindernai EU, tillsam-
mans med nagra lander till, ingar i den europe-
iska utbudsmodellen medan 6vriga lander ingar
i den globala marknadsmodellen. Produktionen
simuleras pa ett enklare satt i marknadsmo-
dellen &n i utbudsmodellen?.

CAPRI-simuleringarna i denna studie utgar fran
ett tillstdnd av ekonomisk jamvikt och beraknar
sedan hur férandringar av politiken stor jamvik-
ten. Simuleringarna i respektive scenario jam-
fors mot ett referensscenario dar politiken dr
oférandrad. I versionen av CAPRI som anvénds
for simuleringarna har ett par saker modifierats
ijamforelse med standard-CAPRI (se ruta 2).

2 For en mer utforlig beskrivning av CAPRI-modellen se Britz &
Witzke (2014)

)
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Ruta 2. Modifiering av CAPRI

Studiespecifika modifieringar av CAPRI-modellen

I standardversionen av CAPRI-modellen ar det ingen
skillnad mellan svenska produkter och EU-produkter.
Attinfora en klimatskatt pa enbart svenska produkter far
da effekten att ndstan all svensk produktion ersitts av
produktion i andra EU-lander. I verkligheten ser vi att
priserna pa svenska produkter och EU-produkter kan
vara olika. For att kunna ta hansyn till detta i CAPRI sa
har vi modifierat modellen sa att produkter fran Sverige
och EU inte betraktas som lika av konsumenter, dvs. de
kan ha olika priser. I vilken grad produkter ar utbytbara
mot varandra ar osdkert och vi har darfor gjort simule-
ringar med olika antaganden rorande detta. Vi presente-
rar dock endast resultaten fran det som vi bedémt som

det rimligaste scenariot.

Scenariobeskrivningar
I tabell 2 presenteras de tre scenarierna som si-
muleras i CAPRI.

Tabell 2: Beskrivning av scenarierna.

Scenario Beskrivning

1. Svensk En skatt pa 120 euro/ton COre infors i

skatt Sverige pa vaxthusgasutslapp fran pro-
duktionen av jordbruksprodukter. Skat-
tens niva baseras pa den svenska koldi-
oxidskatten pa fossila branslen 2018.

En skatt pa 120 euro/ton COze infors i
EU 27 pa vaxthusgasutslapp fran pro-
duktionen av jordbruksprodukter. I 6v-
rigt géller radande jordbrukspolitik, CAP
2014-2020.

3. EU-skatt + | En skatt motsvarande den i scenario 2 in-
klimattull fors. Skatten kompletteras med en kli-
mattull som innebér att importen av jord-
bruksprodukter till EU aldggs en tullav-
gift som ar lika stor som skatten, dvs. 120

euro/ton COre.

2. EU-skatt

I alla scenarier laggs en skatt pa utslapp av vaxt-
husgaser fran jordbruksprodukter och politiken
fortsétter gélla t.o.m. 2030. I det forsta scenariot
infor Sverige en skatt, i det andra scenariot infors
en skatt i hela EU och i det tredje scenariot ldggs
en klimattull till. Skatten och tullen raknas upp
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med inflationen som antas bli 1,9 procent per ar,
vilket ger en skatt pa ca 150 euro/ton COze ar
2030.

Inom EU laggs skatten pa producenterna i pro-
portion till varje produkts genomsnittliga ut-
slapp (utslappsintensitet) i ursprungslandet. Det
innebar att en produkt producerad i Sverige kan
ha en annan skatt 4n samma produkt produce-
rad i Tyskland. Klimattullen betalas av importo-
ren vid gransen till EU, dven detta i proportion
till utslappsintensiteten i ursprungslandet.

Utsldppsintensiteten for respektive produkt
skattas med hjdlp av data fran FAOSTAT (2018)
och uttrycks i COze per kilo produkt. For att
undvika dubbelrdkning baseras utslappsintensi-
teten endast pa utslapp som sker pa garden. Det
innebdr att foder som produceras pa garden,
t.ex. ensilage och bete, rdknas in i kottprodukt-
ionens utsldpp men att annat ink&pt foder, t.ex.
kraftfoder av spannmal och baljvaxter, inte rak-
nas till kottproduktionens utslapp utan rdaknas
till garden déar de produceras.

Eftersom det dr produkterna som beskattas sak-
nar enskilda gardar incitament att minska sina
utslapp genom att anvdnda mindre utslappsin-
tensiva produktionsmetoder. Det innebédr att
géardarna enbart kan minska sina utslapp genom
att 6verga till produktion av mindre utslappsin-
tensiva produkter. Endast vaxthusgaserna me-
tan och lustgas (omréaknade till COze) omfattas
av skatten. Utsldpp av CO: fran jordbruket ar
alltsa inte inrdknat, vilket beror pa att dessa ut-
slapp ofta rdknas till andra sektorer. T.ex. rdknas
arbetsmaskiners forbrukning av fossila branslen
till energisektorn, framstallning av handelsgod-
sel till tillverkningsindustrin, och koldioxidav-
gang fran mikrobiella processer i marken till den
naturliga kolcykeln.

Klimattullen baseras precis som skatten pa varje
produkts genomsnittliga utslapp i ursprungs-
landet. Det innebar att tullen varierar beroende
pa varifran varan importeras. Tullen medfor att
bade inhemsk produktion och importerade pro-
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dukter far betala for sina utslapp av vaxthusga-
ser.

Scenario 1 - Skatt i Sverige

Inférandet av en skatt pa 120 euro/ton COze pa
utslapp av vaxthusgaser inom Sveriges jordbruk
ger en utslaippsminskning i Sverige pa drygt
530 000 ton CO:ze, motsvarande ca 8 procent av
jordbrukets utslapp i Sverige (forsta stapeln i fi-
gur 1). Minskningen i utslapp beror pa att pro-
duktionen i Sverige minskar och ldggs om till
mindre utslappsintensiva produkter. Produkt-
ionsminskningen i Sverige leder i sin tur till att
produktionen okar utanfér Sverige, vilket ger
upphov till 6kade utslapp i andra EU-lander och
ilander utanfor EU (stapel tva och tre i figur 1).
Sammantaget ger skatten upphov till ett ut-
slappslackage pa ca 63 procent, dvs. nastan tva
tredjedelar av utslappsminskningen i Sverige
kompenseras av en utslappsokning utomlands.
Totalt sett ger skatten en global utslappsminsk-
ning pa ca 200 000 ton COze, sista stapeln i figur
1.
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-400
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Sverige EUutan Utanfor Varlden
Sverige EU

Figqur 1. Utslippsforindring vid en svensk skatt.

Scenario 2 - Skatt i EU

Inférandet av en skatt pa 120 euro/ton COze pa
utslapp av vaxthusgaser inom EU:s jordbruk ger
en utslippsminskning i EU péa knappt 20 miljo-
ner ton COze, motsvarande ca 5 procent av jord-
brukets utslapp i EU (forsta stapeln i figur 2).
Skatten ger upphov till ett utsldppslackage pa ca
76 procent som motverkar utslappsminskningen
i EU, andra stapeln i figur 2. Totalt sett ger skat-
ten en global utslappsminskning pa ca 5 miljo-
ner ton COze, sista stapeln i figur 2.
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Figur 2. Utslippsforindring vid en EU-skatt.

Not: Skalorna i figur 2 och 3 dr annorlunda an i
figur 1.

Scenario 3 - Skatt och klimattull i EU

En skatt pa 120 euro/ton COze pa utslapp av
viaxthusgaserna inom EU:s jordbruk, tillsam-
mans med en klimattull pd import pa 120
euro/ton COze, ger en utsldppsminskning i EU
pa drygt 15 miljoner ton COze, motsvarande ca 4
procent av jordbrukets utslapp i EU (forsta sta-
peln i figur 3). Utslappsminskningen i EU blir
alltsa inte lika stor som i scenario 2. Ut-
slappslackaget blir emellertid lagre, ca 36 pro-
cent (andra stapeln i figur 3). Totalt sett ger skat-
ten tillsammans med importtullen en global ut-
slappsminskning pa ca 10 miljoner COze, sista
stapeln i figur 3. Den globala utslappsminsk-
ningen blir alltsa storre med gransskattejuste-
ringen.

20000
15000
10 000

5000 .
0
-5 000 I
-10 000
-15 000
-20 000

Tusentals ton CO,e

EU Utanfér EU  Varlden

Figur 3. Utslippsforindring vid en EU-skatt och en klimat-
tull.
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Féréandring i produktion kontra utslapp

For att battre forsta hur produktion och utslapp
forandras i respektive scenario tittar vi narmare
pa notkottsproduktionen. Notkott, tillsammans
med far- och getkott, ar den jordbruksprodukt
med hogst utslappsintensitet, alltsd hogst ut-
slapp per ton producerad produkt. Utslappsint-
ensiteten for dessa produkter skiljer sig dessu-
tom markant &t mellan regioner. I EU &r exem-
pelvis utsldppsintensiteten for notkott knappt
halften sa stor som i varlden i genomsnitt. Not-
kottsproduktionen driver till stor del bade ut-
slappsminskningen och utsldppslackaget i vara
scenarier och anvands har for att hjdlpa oss for-
std mekanismen bakom utslappslackage. I figu-
rerna nedan inkluderas darfor bade utslappsfor-
andringen och produktionsforandringen for
notkott.

Om vi borjar med notkottsproduktionen i det
forsta scenariot (skatt i Sverige) ser vi att forand-
ringen i utslapp foljer forandringen i produktion
(figur 4). Den minskade produktionen ersitts i
forsta hand av produktion i andra EU-lander,
som vi ser i det andra stapelparet. Eftersom ut-
slappsintensiteten dar liknar den i Sverige blir
andelen utsldpp som ldacker ungefir lika stor
som andelen produktion som ersétts. Skillnad i
storlek pa utslappsintensitet blir saledes ingen
avgorande faktor for storleken pé utslappslack-
aget i detta scenario.
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Figur 4. Férindring i nétkéttsproduktion och utslipp frin
produktionen vid en svensk skatt.

Om vi jamfor detta med det andra scenariot
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(skatt i EU) ser vi att produktions- och utslapps-
forandringen inte langre foljer varandra (figur
5). Har blir diskrepansen mellan utslappsinten-
sitet hos notkott i olika regioner tydlig. Skatten
leder till att notkottsproduktionen inom EU
minskar med ca 8 procent. 36 procent av pro-
duktionsminskningen ersitts av produktion ut-
anfér EU, gron mittenstapel. Utslappslackaget
ar dock betydligt storre, 89 procent, orange mit-
tenstapel. Detta forklaras av den stora skillna-
den i utsldppsintensitet mellan produktionen
som Okar och produktionen som minskar. For-
andringen i produktion innebar att den globala
produktionen av notkott totalt sett blir mer ut-
slappsintensiv i detta scenario.
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Figur 5. Fordndring i nétkottsproduktion och utslipp frin
produktionen vid en EU-skatt.

Not: Skalorna i figur 5 och 6 dr annorlunda an i
figur 4.

Samma mekanism som i det andra scenariot ser
vi dven i det tredje (skatt + klimattull i EU, figur
6). Andelen notkottsproduktion som ersatts ar
betydligt mindre &n i det andra scenariot, ca 20
procent, gron mittenstapel. Utslappslackaget
blir ocksa mindre i detta scenario jamfért med
det andra scenariot, ca 59 procent, orange mit-
tenstapel. Som vi ser dr dock utsldappslackaget
aven i detta scenario betydligt stérre d4n andelen
produktion som ersétts. Alltsa ersdtts produkt-
ionen dven i detta scenario av mer utslappsin-
tensiv produktion, vilket gor att produktionen
av notkott globalt blir mer utsldppsintensiv.
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Figur 6. Forindring i nétkottsproduktion och utslipp frin
produktionen vid en EU-skatt och en klimattull.

Vad forklarar skattens effekt pa utslappen?
Effekten pa véaxthusgasutslippen skiljer sig
mycket mellan de tre scenarierna, bade vad gal-
ler utsldppsminskning och vad galler ut-
slappslackage.

EU-skatten leder, som forvantat, till en betydligt
storre global utslappsminskning dn den svenska
skatten, vilket beror pa att en storre del av jord-
bruksproduktionen i varlden beskattas. Ut-
slappslackaget blir dock storre for EU-skatten dan
for den svenska skatten, vilket gar emot teorin
om att utslappsldckaget blir mindre nar politi-
ken infors i en storre region. Det beror pa tva fak-
torer: 1) att skillnaden i utsldppsintensitet ar
storre mellan EU och resten av vérlden dn mel-
lan Sverige och EU, vilket innebar att utslappen
Okar mer nar produktionen 6kar utanfér EU, och
2) att vi i simuleringarna antar att svenska kon-
sumenter ser svenska produkter som mer diffe-
rentierade fran 6vriga EU-produkter dn EU-kon-
sumenter ser EU-produkter som differentierade
fran produkter frdn 6vriga varlden. Det innebar
att det &r svarare att ersétta svensk produktion
med EU-produktion &n att ersdtta EU-produkt-
ion med icke-EU-produktion. Hade vi istillet
antagit att svenska konsumenter ser svenska
produkter som lika differentierade fran ovriga
EU-produkter som EU-konsumenter ser EU-
produkter som differentierade fran produkter
fran 6vriga varlden hade utslappsldckaget i sce-
nariot med en svensk skatt blivit storre.

Nar EU-skatten kompletteras med en klimattull
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blir den globala utsldppsminskningen ca dub-
belt sa stor. EU-skatten ger dock en storre ut-
slappsminskning inom EU dn EU-skatten till-
sammans med en klimattull, vilket beror pa att
en storre andel av EU-produktionen ersitts, och
att mer utslapp darmed flyttar, nir skatten inte
kompletteras med en klimattull.

Vad forklarar klimattullens effekt pa
utslappen?

Klimattullen gor att utslappsldackaget minskar.
Eftersom dven importen far betala for sina ut-
slapp skyddas konkurrenskraften f6r EU-produ-
centerna pd den inhemska marknaden. Tullen
gor att konsumenterna till viss del bar kostnads-
okningen inom jordbruket snarare an att impor-
ten tar marknadsandelar, och EU-produktion er-
sétts sidledes inte i samma utstrackning. Tullen
innebér séledes att utbudet av jordbruksproduk-
ter pd& EU-marknaden kommer minska och att
priset pa dessa produkter kommer oka.

Klimattullen motverkar dock inte helt att ut-
slappslackage uppstar, vilket beror péa att den
inte kan motverka exportminskningen fran EU.
EU ar en stor exportor av jordbruksprodukter,
och en del ldinder kommer att ersatta import fran
EU med okad import fran andra liander eller
okad inhemsk produktion. Darmed okar pro-
duktionen utanfér EU trots klimattullens info-
rande. For att kunna férhindra dven denna kélla
till utslappsldckage hade EU:s export behévt un-
dantas fran skatten.

Klimattullens effekter utomlands

Utover att minska utsldppsldckaget gor klimat-
tullen ocksa att efterfrdgan pa vissa produkter
minskar. Det giller i forsta hand produktion
som dr beroende av exportmdgjligheter till EU.
Denna effekt ser vi exempelvis for far- och get-
kott som produceras i Nya Zealand och Austra-
lien.

Inférandet av klimattullen far foljden att ut-
slappsminskningen fran far- och getprodukt-
ionen blir betydligt storre globalt &n i EU. Det
beror pa att tullen minskar efterfragan pa far-
och getkott fran Australien och Nya Zealand,
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vilket far foljden att produktionen dér minskar
med 75 000 ton (ca 5 procent minskning). Om
produktionen som minskar, likt i detta fall, ar ut-
slappsintensiv kan tullen pa detta sétt ge upp-
hov till relativt stora utslappsminskningar aven
utanfor EU.

Diskussion

I studien anvander vi simuleringar som ett sdtt
att bedoma vilka konsekvenser inférande av en
klimatskatt med olika utformningar skulle f& pa
utslapp av vaxthusgaser. For det ska vara maj-
ligt behovs vissa avvdganden och antaganden
goras. Dessa har gjorts utifran basta tillgangliga
kunskap, men det innebér inte att de nodvan-
digtvis stimmer helt 6verens med verkligheten.
I foljande stycken diskuterar vi hur effekterna pa
utslappen hade kunnat skilja sig mot véra resul-
tat om verkligheten pa olika sétt skiljer sig fran
de antaganden vi gjort.

Styrmedel och val av produktionsmetod
Svarigheten att mata faktiska utslapp inom jord-
bruket innebar att vi i vara scenarier har valt att
lagga skatten pa produkters genomsnittsutslapp
i respektive land istéllet for direkt pa utslappen.
Det innebar att foretag, i detta fall enskilda gar-
dar, inte kan minska sina kostnader for skatten
genom att investera i teknologi som minskar ut-
slappen, utan endast genom att d&ndra produkt-
ionen till mindre utslappsintensiva produkter.
Det finns inte heller mdjlighet till sa kallad
”catching up”, dvs. att gardar anammar mindre
utslappintensiva produktionsmetoder som re-
dan anvénds pa andra gardar. Skillnaden i ut-
slappsintensitet for samma produkt i olika l&n-
der fordandras saledes inte.

Hade det varit mgjligt att infora en skatt direkt
pa utslaippen hade utsldppsminskningen av
skatten blivit storre och utslappslackaget blivit
mindre dn vad vi ser i vara scenarier, eftersom
gardarna hade haft incitament att minska sina
utslapp genom anvandning av mindre utslapp-
sintensiva produktionsmetoder. Detta visar ex-
empelvis Henderson & Verma (2021). De under-
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soker hur teknologisk utveckling paverkar ut-
sldppen av vaxthusgaser fran jordbruket nir en
skatt infors i alla OECD-ldnder. De finner att nar
mojlighet till teknologisk utveckling inkluderas
i simuleringen s& mer an halveras utslappslack-
aget och den totala utslappsminskningen blir
mer dn tre ganger sa stor.

Produkternas utsldppsintensitet

Det saknas uppmadtta, jaimforbara siffror pa hur
stor utslappsintensiteten ar for olika produkter i
olika regioner, som kan anvandas for vara simu-
leringar. Darfor har vi skattat dem (se Jansson
m.fl. (2022) {6r en beskrivning av skattningarna).
Skattningarna visar pa stora skillnader i utslapp-
sintensitet bade mellan produkter och mellan
lander.

For att analysera utslappsintensiteternas bety-
delse for resultaten genomfordes en kdnslighets-
analys dar skillnaden i utslappsintensitet mellan
lander minskades. Den genomfordes genom att
lata utslappsintensiteten for varje produkt i varje
region bli mer lik varldsgenomsnittet for pro-
dukten. Kanslighetsanalysen visade att utslapp-
sintensiteten har en stor paverkan péa resultaten;
bade for utslappslackaget och for hur effektiv en
klimattull skulle vara som styrmedel for att
minska utslappen.

Om utslédppsintensiteten per produkt i olika lan-
der dr mer lika i verkligheten &n vad vi tror
skulle exempelvis utslappsldckaget vara klart
mindre och den globala utsldppsminskningen
vara betydligt storre i bada vara EU-scenarier.
Det beror dels pa att EU-produktionen, jamfort
med i véra scenarier, generellt far en hogre ut-
slappsintensitet och dels pa att produktionen ut-
anfor EU far en lagre utsldppsintensitet. Mins-
kad EU-produktion ger da en storre utslapps-
minskning samtidigt som produktion som ersét-
ter EU-produktionen ger en mindre utslappsok-
ning.

Om EU och resten av varlden har mer liknande
utslappsintensitet i verkligheten dn vad vi tror,
har klimattullen knappt ndgon paverkan pé den
globala utsldppsminskningen. Klimattullen
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hindrar fortfarande att produktion i EU ersétts
och minskar ddrmed utsldppslackaget, men nar
EU-produktionen ar nastan lika utslappsinten-
siv som importen sa blir miljévinsten mindre av
att produktionen sker i EU istéllet for utanfor
EU.

Finns det d& nagot som talar for att utslappsin-
tensiteterna skulle vara annorlunda 4n vad vi
har skattat?

En aspekt som gor att véra skattningar inte nod-
vandigtvis stimmer 6verens med verkligheten
ar att de skattade utsldppsintensiteterna visar
genomsnittsutslapp och inte marginalutslapp.
Marginalutslappen ar de utslapp som faktiskt
minskar av den férandrade produktionen, vilka
inte nodvandigtvis ar lika stora som genom-
snittsutslappen per producerad produkt. En an-
ledning till att marginalutslappen skulle kunna
vara hiogre ar att marginalkostnaden ofta antas
vara hogre an genomsnittskostnaden. Det bety-
der att den nya produktionen som nétt och jamnt
blir I6nsam nér priset okar har lagre avkastning
och/eller hogre kostnader dn genomsnittspro-
duktionen. Det kan innebara hogre utslappsint-
ensitet.

Det &r ocksa mojligt att de produkter som expor-
teras har ett ldgre klimatavtryck dn produktionen
generellt i ett land, detta kan sarskilt galla lander
med hoga genomsnittliga utslappsintensiter.
Mariginalutsldppen per kilo export blir da lagre
dn den skattade utsldppsintensiteten. Huruvida
marginalutsldppen ar hogre eller ldgre an ge-
nomsnittsutslappen paverkar i sin tur hur det si-
mulerade utsldappsldckaget forhaller sig till det
verkliga. Hur marginalutsldppen forhaller sig
till genomsnittsutslappen &r emellertid ofta
svart att avgodra, men mer omfattande metoder
for att mata och uppskatta utslapp hade kunnat
minska denna osédkerhet. Vad vi kan sdga nu ar
att det ar majligt bade att vi Overskattar och att
vi underskattar effekterna av styrmedlen i vara
scenarier.

Priskédnslighet/vikten av d@ndrad diet
Hur priskdnsliga konsumenterna &ar paverkar

Fokus « Nr 2022:4 - sid 13

www.agrifood.se



vara resultat. I simuleringarna dr konsumen-
terna inte priskdnsliga for utsldppsintensiva
produkter, dvs. prisdkningen av skatten leder
inte till en stor konsumtionsminskning. Detta
ligger i linje med tillgdnglig kunskap. De ut-
sldppsintensiva produkterna utgors framfor allt
av kottprodukter, och sa lange inte en skatt leder
till att konsumenterna dter mindre kott blir ef-
fekten av skatten pa utsldppen inte sa stor. Om
konsumenterna vore mer bendgna att andra sin
konsumtion skulle skatten fa en storre klimatef-
fekt. Exakt hur priskdnsliga konsumenterna &r
rader det osakerhet kring och &r nadgot som be-
hover undersokas empiriskt. Vi har i denna stu-
die inte undersokt narmare vilken effekt en an-
norlunda priskénslighet skulle fa for vara resul-
tat.

Produkternas utbytbarhet

Resultaten paverkas av hur utbytbara konsu-
menter upplever att lokalt producerade produk-
ter 4r mot importerade produkter och vise versa.
Upplevs produkterna mer lika/homogena inne-
bér det att de dr mer utbytbara mot varandra vid
prisforandringar.

I vilken utstrackning konsumenter foredrar pro-
dukter fran det egna landet fére produkter fran
andra EU-lander eller fran lander utanfér EU ar
i praktiken osdkert och méste undersékas empi-
riskt. Nagon sadan analys ingér dock inte i den
hér studien, utan har utgar vi fran basta tillgang-
liga kunskap.

For att testa hur resultaten skulle paverkas om
utbytbarheten dr annorlunda i verkligheten, an i
vara simuleringar, genomfordes en kanslighets-
analys dar utbytbarheten i EU-scenarierna an-
togs vara storre/mindre. Den visade att hur ut-
bytbara produkterna ar spelar en relativt liten
roll f6r vad som hander med utslappen inom EU
nar en skatt implementeras i EU, med eller utan
en klimattull. Daremot visade kéanslighetsana-
lysen att utbytbarheten har en stor betydelse for
vad som hander med utslappen utanfér EU nér
en skatt implementeras i EU, med eller utan en
klimattull, dvs. med utslappslackaget.
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Det beror pé att om utbytbarheten ar hog ar EU-
konsumenter mer bendgna att borja konsumera
utldndska, mer utslappsintensiva produkter nar
priset pa inhemska produkter okar. Produkt-
ionsforandringen, som det dndrade konsumt-
ionsmonstret leder till, far en liten effekt pa ut-
slappen i EU men en stor effekt pa utslappen ut-
anfor EU pga. skillnaden i utslappsintensitet. En
storre utbytbarhet dn vad vi antagit i vara scena-
rier skulle darfor innebéra storre utslappslack-
age och mindre global utslaippsminskning. Om
utbytbarheten daremot ar mindre i verkligheten
an vi antagit, innebér det tvartom att vi 6verskat-
tat utsldppslackaget och underskattat de globala
utslappsminskningarna.

En faktor som paverkar utbytbarheten ar storle-
ken pé handelskostnader, t.ex. transportkostna-
der och andra handelshinder som krav pa djur-
och vaxtskydd. Det paverkar hur friktionsfritt
det &r i att byta handelspartner nér en skatt in-
fors pa en marknad. I verkligheten &r det inte sa-
kert att bytet av handelspartner kan ske lika
friktionsfritt som i simuleringarna vilket innebar
att det ar mojligt att vi Gverskattat lackaget.

Konkurrensen pa marknaden

Konkurrenssituationen pa varldsmarknaden pa-
verkar risken for att produktion ersétts vid info-
rande av unilateral klimatpolitik. I simulering-
arna baseras handelsforandringar, som uppstar
pga. forandrad politik, pa befintliga handelsflo-
den. Handelsférandringarna &r procentuella vil-
ket innebédr att sma handelsfloden forblir sma
och att forandringarna framfor allt sker i stora
handelsfloden. Hur vél detta stimmer 6verens
med verkligheten ar dock svart att sdga. Dare-
mot spelar det stor roll for storleken pa globala
utslappsforandringar och utsldppsldackage var
produktionen okar/minskar eftersom utslapp-
sintensiteten skiljer sig mycket mellan regioner.

Storleken pa regionen

I denna studie har vi endast undersokt en kli-
mattull som alternativ for att minska lackaget.
Ett alternativ, som utifran teorin minskar risken
for utslappslackage, ar om fler regioner omfattas
av politiken. Att f& med exempelvis landerna i

Fokus « Nr 2022:4 - sid 14

www.agrifood.se



OECD och andra stora ekonomier som Kina och
Brasilien skulle t.ex. ha en stor paverkan pa saval
utslappsldckaget som pa den totala utslapps-
minskningen (Henderson & Verma, 2021).

Hur vél stimmer simuleringarna 6verens
med verkligheten?

For att sammanfatta finns det bade aspekter som
talar for att utslappsldckaget skulle bli storre i
verkligheten dn i vara simuleringar och aspekter
som talar for att det skulle bli mindre. Att storle-
ken péa utslappsldckage ar svar att forutse beror
dels pa att marknaden ar uppbyggd av kom-
plexa interaktioner, men ocksé pa matsvarighet-
erna inom jordbruket. Maitsvarigheterna ar
ocksa anledningen till att produkter istéllet for
utslapp beskattas i simuleringarna, vilket far till
foljd att utslappslackaget blir storre.

Hur stort utsldppsldckage kan accepteras?
Det &r viktigt att inse att unilaterala kostnadsdri-
vande styrmedel i stort sett alltid for med sig ris-
ken for utslappslackage. Vi behover darfor fraga
oss hur stort utslappsldackage som kan accepte-
ras. Om inget utslappsldckage alls kan accepte-
ras finns det endast ett fatal végar framat; olika
former av globala styrmedel och/eller styrmedel
som inte 0kar kostnaderna for jordbrukare (t.ex.
subventioner). Dessa styrmedel har andra pro-
blem vilket kan innebadra att “second best-16s-
ningar” som unilaterala kostnadsdrivande styr-
medel ar de basta tillgangliga alternativen.

Slutsatser

For att jordbruket ska kunna na sin potential
som en del i att regionala och globala klimatmal
nas behovs ambitiosare styrmedel 4n de som ap-
pliceras i dagsldget. Vara resultat indikerar
emellertid att utslappslackage dr en faktor som
behdver beaktas vid utformandet av styrmedel
som ska minska klimatpaverkan fran jordbru-
ket. Detta géller i synnerhet nédr inhemsk jord-
bruksproduktion riskerar att ersédttas av mer ut-
slappsintensiv utlandsk jordbruksproduktion,
vilket vi ser ett exempel pa i scenariot med en
EU-skatt.
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Vara resultat pekar pad att en klimattull, som
komplement till en skatt, kan bidra till minskat
utslappsldckage och en storre global utslapps-
minskning. Konsumenterna far da bara en del av
kostnadsokningen istallet for att den inhemska
produktionen férlorar marknadsandelar. En kli-
mattull som enbart riktar sig mot import kom-
mer inte kunna forhindra att ett ldckage sker till
foljd av minskad export. Daremot kan en klimat-
tull ge minskade utslapp dven utanfor EU ge-
nom att minska efterfragan pa vissa produkter.

Ett &terkommande problem inom jordbrukssek-
torn ar svarigheten att mata utsldppen. Av
denna anledning laggs klimatskatten i denna
studie pa produktionen istallet for direkt pa ut-
slappen, vilket ger ett storre utslappsldackage och
en mindre effektiv skatt. Att utveckla matmeto-
der for jordbrukets utslapp ar darfor av stor vikt
for att kunna implementera en effektiv klimat-
politik. En mojlig vag framat for detta kan exem-
pelvis vara gardsbaserade simuleringar av ut-
slappen.

Slutligen finns det svarigheter med att férsoka
16sa ett globalt problem, som klimatfragan, med
regionala styrmedel. Detta pekar pa betydelsen
av att fa med fler regioner i implementeringen
av ambitiosare styrmedel, om de globala klimat-
malen ska kunna nas.
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