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Sammanfattning och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat det lokala klimatinvesteringsstodet, Klimatklivet.

Bakgrund

Klimatklivet 4r ett stod till lokala klimatinvesteringar som syftar till att ¢ka takten
for att nd miljokvalitetsmaélet Begrinsad klimatpaverkan och dess etappmal. Stodet
omfattade 1,5 miljarder kronor, cirka 14 procent av statens utgifter for miljopolitik
2018. Klimatklivet utgjorde dirmed en relativt stor post i statens budget, sirskilt i
jimforelse med tidigare liknande satsningar.

Stodet har gatt till ett brett spektrum av atgirder och organisationstyper.
Stodbeloppen per atgird har dven varierat kraftigt dir den minsta atgirden
beviljats stéd om 4 000 kronor och den stérsta 134 miljoner kronor. Klimatklivet
kan sokas av féretag, kommuner, bostadsrittsforeningar, landsting etc., men inte
av privatpersoner.

Naturvardsverket ska i samverkan med andra centrala myndigheter och
linsstyrelserna administrera och besluta om stod inom Klimatklivet.
Linsstyrelsernas roll 4r att stédja och vigleda dem som vill anséka inom
respektive lin. Linsstyrelserna tar emot ansékan och skriver ett yttrande innan
ansokan skickas vidare till Naturvirdsverket for beslut. Naturvirdsverket kan i
bedomningen iven ta hjilp av andra expertmyndigheter sisom
Energimyndigheten, Trafikverket eller Jordbruksverket.

Fragestillningar och bedé6mningsgrunder

Syftet ar att granska om genomférandet av Klimatklivet har varit effektivt samt om
stodet har bidragit till att uppna Sveriges klimatmal pa ett kostnadseffektivt sitt.
Granskningen innefattar foljande fragor:

1. Har Klimatklivet genomf6rts pa ett effektivt sitt?
2. Bidrar Klimatklivet till att uppna klimatmalet pa ett kostnadseffektivt sitt?
a. Ar stodet utformat sa att utslippsminskningarna maximeras, givet
Klimatklivets budget?
b. Utgér Klimatklivet tillsammans med 6vriga styrmedel en kostnadseffektiv
styrmedelskombination f6r att na de svenska klimatmélen?
3. Har aterrapporteringen till riksdagen varit rittvisande?

Riksrevisionens bedémningsgrund f6r granskningen av Klimatklivet utgar frin
det klimatpolitiska ramverket som bland annat faststiller Sveriges klimatmal fram
till 2045 samt klimatlagen med dess krav pa regeringens klimatpolitiska arbete.
Granskningen utgar vidare fran riksdagens uttalande om att erfarenheter fran
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tidigare satsningar bér tas till vara och att regeringen dterkommande bér
rapportera till riksdagen hur medlen anvinds och effekterna av inforda atgirder.
Bedémningarna utgar dven fran riksdagens uttalanden om att klimatpolitiken ska
vara langsiktigt effektiv och bedrivas s att minskade utslipp av vixthusgaser
férenas med tillvixt samt att dubbla styrmedel inom klimatpolitiken ir
problematiskt och bér undvikas.

Granskningens resultat

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ar att Klimatklivet i stora delar har
genomforts pa ett effektivt sitt, men att stodet inte ir en del av en kostnadseffektiv
styrmedelskombination f6r att na det svenska klimatmalet till 2030.
Riksrevisionen ser forbittringsmoijligheter vad giller genomférande, utformning
och rapportering av stodet.

Har Klimatklivet genomférts pa ett effektivt sitt?

Riksrevisionen bedémer att genomférandet av Klimatklivet i huvudsak fungerar
effektivt men att det finns vissa brister. Bristerna avser t.ex. att det saknas
overgripande riskanalys, viss otydlighet i ansvarsférdelningen av uppgifter mellan
myndigheterna, och att vigledningen till de sékande ir otydlig nir det giller
vilken typ av uppgifter som behovs for att kunna fatta beslut i de enskilda
irendena.

Kort uppstartsfas riskerar att leda till felaktiga beslut

Uppstartsfasen av Klimatklivet var mycket kort och karaktiriserades av en rad
svarigheter di Naturvardsverkets vigledning for stodsystemet utarbetades
parallellt med att handliggningen av bidrag startade. Arendehanteringssystemet
fanns inte heller pa plats, vilket ledde till viss manuell hantering och hantering i
dubbla system. Det 4r oklart om det snabba inférandet av Klimatklivet har
paverkat besluten av vilka atgirder som ska beviljas stod, men eftersom
vigledningar i vissa fall saknades finns det en risk att felaktiga beslut fattades.

For att undvika att fatta felaktiga beslut som riskerar att minska effekten av stodet,
bedémer Riksrevisionen att det 4r att foredra att lata myndigheterna arbeta fram
en fungerande arbetsprocess innan ett komplext system som Klimatklivet startar.

Overlappande och otydliga arbetsuppgifter leder till visst dubbelarbete

Arbetsprocessen for Klimatklivet 4r omfattande och innehaller manga steg fran
det att en ansokan inkommer till dess att beslut kan fattas. Riksrevisionen har
kartlagt arbetsprocessen och ser att vissa linsstyrelser i praktiken utfér
arbetsuppgifter utéver vad som anges i riktlinjerna frdn regeringen och
Naturvardsverket. Det ror sig frimst om kontrollberikningar av projektens
klimatnytta och lonsamhet som anges i ansékningarna som utférs bade av
linsstyrelserna och Naturvardsverket.
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Det finns dven viss otydlighet i arbetsférdelningen gillande uppgifter kopplade till
begiran om kompletteringar och kontroll av slutférda dtgirder. Riksrevisionen
bedomer att 6verlappande och otydliga arbetsuppgifter leder till dubbelarbete, ett
arbetsomride dir myndigheterna behéover fortsitta forbittringsarbetet.

Interna riktlinjer for arbetsprocessen behévs for att minska sdrbarheten

Mindre dn hilften av linsstyrelserna har interna riktlinjer for
handliggningsprocessen av Klimatklivsirenden. Riksrevisionen bedémer att en
avsaknad av riktlinjer bland annat riskerar att forsvira for myndigheterna att
identifiera och eliminera ontdiga arbetsmoment och 6kar ocksa sérbarheten vid
exempelvis personalférindringar.

Riskbedémning behévs for att kartligga behovet av kontroller

Granskningen visar att det saknas en 6vergripande riskanalys f6r Klimatklivet som
inkluderar t.ex. risk for oegentligheter och sirbarhet vad giller personella resurser.

Naturvardsverket har hanterat risker avseende bidragsmottagarnas
genomfdrandekapacitet och risken att behova dterkriva utbetalda medel, men har
inte gjort nigon 6vergripande riskanalys f6r genomférandet och handliggningen
av Klimatklivet varfér det inte 4r tydligt om myndigheten har identifierat och
hanterat alla visentliga risker.

Fortfarande otydligt hur uppféljning ska géras

Naturvardsverket har dnnu inte faststillt hur uppf6ljningen av Klimatklivet ska ga
till, men arbetar med en utvirderingsplan. Dirmed saknar de bidragssokande
fortfarande kinnedom om vilka uppgifter Naturvirdsverket kan komma att begira
in fran dem, vilket riskerar att férsvira en kommande uppféljning. Riksrevisionen
bedomer att en utvirderingsplan bér finnas redan frin programmets start for att
sikerstilla att ritt uppgifter kan samlas in.

Administrativa kostnader dr hégre dn for andra stédsystem

De administrativa kostnaderna (exklusive sokandes kostnader) f6r Klimatklivet per
drende ir totalt sett pa jamf6rbar nivd med foregingaren Klimp, men ir betydligt
hogre dn for andra investeringsstod. De sokandes administrativa kostnader 4r
jimforelsevis laga i Klimatklivet. Kostnaden i férhillande till utbetalda bidrag
ligger pa en normal niva och visentligt ligre idn féregdngaren Klimp.
Investeringsstod har tidigare kritiserats for hoga administrativa kostnader jamfort
med mer generella ekonomiska styrmedel sdsom koldioxidskatten och denna
kritik kan saledes gilla dven for Klimatklivet.

Stodet framstar som mycket komplext och drenden méste kompletteras i betydligt
hogre utstrickning in f6r andra jaimforbara stédsystem. Mer dn hilften av alla
irenden kompletteras. Komplexiteten beror i hog grad pa att stodet kan ges till ett
brett spann av atgirdskategorier. En del av de uppgifter som Naturvardsverket
behéver som underlag for beslut framgar inte tydligt av ansékningsformulir och
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vigledningar. A andra sidan samlas annan information in via
ansokningsblanketten som inte anvinds, exempelvis hur atgirden paverkar andra
miljémal och sysselsittning. Riksrevisionen bedémer att sddana uppgifter endast
bor samlas in om de ir tinkta att anvindas.

Bidrar Klimatklivet till att uppna klimatma
satt?

Riksrevisionen bedémer att de beriknade utslippsminskningarna och
merkostnaden for atgirder inom Klimatklivet inte dr korrekt beriknade.
Riksrevisionen har identifierat ett antal brister som bidrar till att Klimatklivet inte
kan sigas generera kostnadseffektiva atgirder f6r att uppna etappmalen under
miljokvalitetsmaélet Begrinsad klimatpaverkan.

et pa ett kostnadseffektivt

Riksrevisionens berikningsexempel visar att marginalkostnaden for
utslippsminskningarna ir betydligt hogre 4n Naturvirdsverkets statistik visar nir
hinsyn tas till samverkan med andra styrmedel, stddets administrationskostnader
med mera. Marginalkostnaderna dr hogre idn vad som enligt
Miljomalsberedningens analys krivs f6r att nd klimatmalet till 2030.
Riksrevisionen bedoémer dirfor att Klimatklivet inte 4r en del av en
kostnadseffektiv styrmedelskombination f6r att na det svenska klimatmalet till
2030. Att exempelvis hoja koldioxidskatten skulle vara mer kostnadseffektivt, men
av andra skal svart att genomféra. Riksrevisionen rekommenderar forindringar av
stodsystemet som skulle 6ka kostnadseffektiviteten.

Besluten leder inte till kostnadseffektivitet

Naturvirdsverket har beviljat stod till tgirder utifrdn om den si kallade
klimatnyttokvoten ir 6ver en viss férutbestimd brytpunkt. Atgirder av vitt skilda
slag jaimfors dirmed med varandra utifrdn hur mycket utslippsminskning per
investeringskrona som de beriknas generera. Laddstationer och transportatgirder
har tillatits en ligre brytpunkt eftersom dessa, utéver utslippsminskningen, ocksa
anses bidra till teknikspridning.

Bortsett frdn undantagen i systemet ir stodet utformat s att det skulle kunna ge
maximal utslippsminskning per investerad krona. Detta under forutsittning att
utslippsminskningen ar korrekt definierad, realiseras i praktiken och inte skulle
ha kommit till stdind utan stodet. Riksrevisionen bedémer dock att de
forutsittningarna inte alltid uppfylls.

Dirutéver finns det dven en mingd andra klimatekonomiska styrmedel som
samverkar med Klimatklivet, exempelvis koldioxidskatten och bonus malus-
systemet, vilket forsvirar mojligheten att jimféra Klimatklivets atgirder med
varandra.

Att stodet ges till ett brett spektrum av atgirder bidrar 4ven till att foretagen har ett
informationsévertag som gor det svart f6r Naturvardsverket att bedoma
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forutsittningarna for en atgird nir det saknas andra liknande atgirder att jimfora
med.

Riksrevisionens sammantagna bedémning ir dirfor att det dr svart att uppnd en
kostnadseffektiv fordelning av stédet, givet den breda ansatsen och att andra
styrmedel samverkar med stodet. For att dstadkomma en mer likvirdig
bedémning av olika atgirder bedomer Riksrevisionen att investeringsstod bor
avgransas till vanligt fsrekommande atgirder och till sektorer dir andra styrmedel
ar svaga.

Felaktig utformning av vigledningar férsvarar bedémningen

Naturvardsverkets vigledningar for utslippsberikningar baseras pa
livscykelanalys. En sddan ansats inkluderar utslippsminskningar bade i Sverige
och i andra linder. Men malet f6r Klimatklivet dr att uppna de svenska
klimatmalen som ir tydligt geografiskt avgrinsade till Sverige. Klimatmalen &r
dven definierade utifrdn internationella riktlinjer som bygger pa kolinnehallet i
brinslet och har en tydlig avgrinsning till Sverige. Vigledningarna for
utslippsberikningar inom Klimatklivet borde dirfor utgd fran samma riktlinjer
som giller f6r de svenska klimatmalen. Riksrevisionen konstaterar att eftersom
systemgrinserna skiljer sig at gir det inte att pa ett rittvisande sitt bedéma i
vilken utstrickning Klimatklivet bidrar till Sveriges klimatmal.

Alla berdknade utslippsminskningar realiseras inte

Riksrevisionen konstaterar att problemet med dubbelrikning av
utslippsminskningar, som uppmirksammats i tidigare investeringsstod, dven
giller for Klimatklivet. Problemet uppstar nir det behovs en kedja av atgirder for
att dstadkomma en utslippsminskning, vilket innebir att vissa atgirder i
praktiken far stod pa felaktig grund.

Naturvardsverket forsoker i vissa fall justera fér dubbelrikning for atgirder i
samma utslippskedja, men Riksrevisionen bedomer att justeringar bér géras mer
systematiskt for att inte 6verskatta utslippsminskningar till f6ljd av Klimatklivet.

Det finns dven andra indikationer pa att de utslipp som beriknas vid ansékan inte
realiseras i praktiken. Vigledningen f6r hur utslipp ska beriknas tar t.ex. inte
hinsyn till hur andra styrmedel paverkar utslippen i framtiden. Riksrevisionen
bedomer dirfor att det dr viktigt att utforma ett referensscenario f6r framtida
utslipp som vigledningarna kan utga ifrdn.

Ny definition av klimatnyttokvoten férbéttrar majligheten till kostnadseffektivitet
Den sambhillsekonomiska kostnaden f6r utslippsminskning fran en atgird ir svar
att identifiera. I dagsliget antas den motsvara investeringskostnaden f6r dtgirden.
Detta ger inte alltid en rittvisande bild eftersom vissa atgirder ger bade intikter
och driftskostnader som kan kopplas till andra tjinster som atgirden genererar,
utover sjilva utslippsminskningen. Exempelvis kan en snabbladdare bidra med
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servicetjinsten mobilitet. Denna tjinst prissitts och genererar nettointikter till
foretaget. For privata aktérer som agerar pd marknadsekonomiska grunder, utgar
Riksrevisionen fran att den samhillsekonomiska kostnad som atgirden genererar
for att dstadkomma utslippsminskningen kan antas motsvara bidragsdelen.
Ovriga kostnader for atgirden ticks av det 6verskott som foretaget berdknar att
atgirden ska bidra med. Riksrevisionen bedémer dirfor att stodet bor férdelas
utifran kvoten utslippsminskning per bidragskrona i stillet f6r som i nuvarande
férordning, per investeringskrona.

Stad till tank- och laddstationer bor ges utifrdn majligheten att paverka
expansionen av alternativa fordon

En elbil kan endast utnyttjas optimalt om det finns ett utbyggt nitverk av
laddstationer, men laddstationer byggs bara om det finns tillrickligt manga elbilar.
Det kan dirfor finnas anledning att stédja tank- och laddstationer for att
mojliggéra en expansion av elfordon och biogasfordon. I Klimatklivet bedéms
dessa atgirder i forsta hand utifran indirekt klimatnytta. Men eftersom de dven
anses bidra till marknadsintroduktion har de bedomits utifrdn en ligre
klimatnyttokvot. Vissa snabbladdningsstationer, som har ett bra geografiskt lige,
har dven tillgodoriknats dubbel klimatnytta. Riksrevisionens bedémning ir att
behovet av dessa stationer inte gir att mita i utslippsminskningar utan stodet bér
i stillet ges utifran andra grunder, exempelvis hur de 4r geografiskt utspridda.

Riksrevisionen konstaterar dock att det inte finns nigon anledning att stédja
HVO-tankstationer (biodiesel) utifran geografisk spridning eftersom HVO gir att
distribuera via vanliga, redan etablerade tankstationer till en lag kostnad eller
genom laginblandning i fossil diesel.

Spillvérme bér inte ingd i Klimatklivet

Enligt férordningen om stod till lokala klimatinvesteringar far stod inte ges till
verksamheter som ir tillstdindspliktiga inom EU:s utslippshandelssystem, med
undantag for om stédet avser atgirder som innebir skad anvindning av
spillvirme.

Om andra styrmedel eller informationsmisslyckanden gor att
spillvirmeatgirderna inte kommer till stind bor ett styrmedel utformas sa att de
inte motverkar en effektiv resursanvindning 6verlag. Att tillvarata spillvirme
handlar frimst om ett effektivare nyttjande av naturresurser.

Genomfbsrandet av ett spillvirmeprojekt kan dven paverkas av fjarrvirmebolagens
marknadsmakt vid tilltride till fjarrvirmenitet. Genom fjirrvirmelagen och lagen
om vissa kostnads-nyttoanalyser pa energiomradet har dock fjirrvirmebolagens
marknadsmakt forsvagats. Riksrevisionen bedomer att det kan vara mer effektivt
att ritta till eventuella kvarstdende brister i lagstiftningen 4n att ge stod till
spillvirmeprojekt inom Klimatklivet.
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Hog marginalkostnad for utsldppsminskning for vissa dtgdrder

Enligt Naturvardsverkets statistik varierar samhillets marginalkostnad for
ytterligare ett kilos utslippsminskning med hjilp av stod fran Klimatklivet mellan
1 och 4 kronor per kilo koldioxidutslidpp. Dessa berikningar innefattar dock
varken dubbelrikning, om atgirden skulle ha vidtagits dven utan stod (det vill siga
bristande additionalitet) eller om utslippen inte realiseras i praktiken.

Nir hinsyn tas till hela atgirdskedjan, bristande additionalitet samt till andra
styrmedel som paverkar utslippen, kan den sambhillsekonomiska
marginalkostnaden av stodet exempelvis beriknas till 6,6 kronor per kilo
koldioxidutslapp i atgirdskedjan biogasproduktion till biogasfordon och drygt

8,5 kronor fran tankstation till elbil. Riksrevisionens bedémning ir att klimatmalet
skulle kunna uppnas till ligre marginalkostnad och att Klimatklivet troligen inte
en ir del av en kostnadseffektiv styrmedelskombination f6r att uppna det svenska
Klimatmalet till 2030.

Har aterrapporteringen till riksdagen varit rattvisande?

Riksrevisionen har granskat rapporteringskedjan frin myndigheterna till
riksdagen. Naturvardsverkets rapportering till regeringen ir utférlig, och
innefattar bade fordelar och nackdelar och féljer de riktlinjer som ges i
regleringsbrevet men Naturvardsverket utgdr frin myndighetens statistik 6ver
stodet, vilken inte tar hinsyn till de brister som uppmirksammas i denna
granskning.

Regeringen har rapporterat till riksdagen genom budget och varpropositioner.
Riksrevisionen bedémer dock att regeringen har valt att dterge en ensidigt positiv
bild av det som Naturvardsverket rapporterat. Det saknas dven en samlad
samhillsekonomisk bedsmning av stédets effekter.

Rekommendationer

Rekommendationer till regeringen

e For att undvika att felaktiga beslut fattas som riskerar att minska effekten av
ett eventuellt nytt stéd bor regeringen sikerstilla tillrickliga tidsramar sa att
myndigheterna kan arbeta fram en fungerande arbetsprocess innan ett
komplext system liknande Klimatklivet startar. Arbetsprocesser och system
som byggts upp inom Klimatklivet bor tas till vara.

o Stod till klimatinvesteringar bor enbart ges till atgirder i sektorer dir andra
styrmedel 4r svaga si att anvindningen av dubbla styrmedel kan minska i
enlighet med riksdagens intentioner.

RIKSREVISIONEN 11
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Ge stod utifrdn det marknadsmisslyckande som ska avhjilpas. Exempelvis
bor stod till tank- och laddstationer inte primirt ses som ett
klimatinvesteringsstéd utan snarare som ett stod fér spridning av tank- och
laddstationer i syfte att bygga upp ett nitverk av stationer.

Stod till klimatinvesteringar bor fordelas utifrdn bedomningskriteriet storsta
mojliga minskning av vixthusgasutslipp per bidragskrona.

En utvirderingsplan bor tas fram vid start av ett eventuellt nytt
klimatinvesteringsstod for att sikerstilla att ritt uppgifter kan samlas in fran
borjan.

Stod till klimatinvesteringar bor vara enkelt utformat och innehalla minsta
mojliga administration. Endast information som anvinds vid bedémning av
atgirder bor begiras in.

Sikerstill att rapporteringen till riksdagen, om Klimatklivet och eventuella
framtida stod, ir rittvisande och dven innefattar de samlade
samhillsekonomiska effekterna.

Rekommendationer till Naturvardsverket

e Naturvardsverket bor ta fram en riskanalys for Klimatklivet som inkluderar

12

bland annat risk f6r oegentligheter och sarbarhet vad giller personella

resurser bl.a. i syfte att klarligga behovet av kontroller. Detta bor dven gilla

for eventuella framtida stod.

Vid genomférandet av eventuella nya stéd bor Naturvirdsverket i

vigledningar tydliggora:

— vilka uppgifter som behovs for att fatta beslut i syfte att minska behovet av
kompletteringar i efterhand.

— hur utslippsminskningar ska beriknas. Det dr rimligt att utga fran ett av
Naturvardsverket framtaget referensscenario gillande utslippens
utveckling samt de internationella riktlinjerna for klimatrapporteringen.
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1 Inledning

Den globala uppvirmningen ir en av var tids stérsta utmaningar och Sverige har
under flera decennier arbetat for att minska utslippen av vixthusgaser! genom
olika klimatekonomiska styrmedel, bland annat investeringsstdd. Klimatklivet dr
ett sddant investeringsstdd som stodjer lokala och regionala atgirder for att
minska utslippen av koldioxid och andra gaser som paverkar klimatet.

Granskningen syftar till att bedsma om genomforandet av Klimatklivet har varit
effektivt samt om stodet har bidragit till att uppna klimatmalet pa ett
kostnadseffektivt sitt. Bedosmningsgrunderna for effektivitet och
kostnadseffektivitet utvecklas nirmare i avsnitt 1.5.

1.1 Bakgrund

Stod till lokala klimatinvesteringar foreslogs redan i budgetpropositionen fér 2015,
det sa kallade Klokt-stodet. Under riksdagens forsta behandling godkindes inte
stodet. Miljo- och jordbruksutskottet motiverade detta med att det foreslagna
stodet skulle riskera att leda till 6kad administrativ bérda med fa konkreta resultat.
Utskottet konstaterade vidare att utvirderingar av liknande program har visat att
de sillan leder till effektiva utslippsminskningar di pengarna i hog utstrickning
gar till projekt som skulle ha genomforts dven utan stodsystemet. De har
dessutom haft dalig kostnadseffektivitet och héga administrationskostnader.2
Forslaget godkindes senare i varindringsbudgeten f6r 2015 och Klokt-stédet bytte
namn till Klimatklivet.3

Arbetet med Klimatklivet styrs av férordning (2015:517) om stéd till lokala
klimatinvesteringar. Enligt férordningen ar syftet med stédet att varaktigt minska
utslippen av vixthusgaser. Stodet far endast ges till atgirder som bidrar till att
uppfylla strategier, planer eller program foér klimat och energi i de lin och
kommuner dir dtgirden ska genomforas. En atgird som far stéd maste ocksé
bidra till att 6ka takten for att nd miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpaverkan
och dess etappmal. I forsta hand ska stod ges till atgirder som ger den stérsta
varaktiga minskningen av utslipp av vixthusgaser per investerad krona.

De forsta atgirderna inom Klimatklivet godkindes av Naturvardsverket redan
hésten 2015, vilket innebar att berérda myndigheter hade relativt kort tid pa sig att
organisera arbetet med att administrera och bedéma ansckningar. Stodet har

T I granskningen anvinds ordet utsldpp som synonym for vixthusgasutslipp.
2 Prop. 2014/15:1 Budgetpropostion for 2015, utgiftsomrade 20, bet 2014/15:MJUT; rskr. 2014/15:87.
3 Prop. 2014/15:99 Vdrdndringsbudget fér 2015, bet. 2014/15:FiU21, rskr. 2014/15:255.

RIKSREVISIONEN 13



KLIMATKLIVET — STOD TILL LOKALA KLIMATINVESTERINGAR

utokats och forlingts successivt under 2016 och 2017 och i budgetpropositionen
for 2018 skades anslagen till Klimatklivet ytterligare, se tabell 1. Totalt féreslogs i
budgetpropositionen for 2018 att stodet skulle uppga till nirmare 16 miljarder
kronor 2015-2023, vilket dr betydligt mer in till tidigare liknande stod.+ I
budgetpropositionen for 2019 beslutades dock att Klimatklivet ska avvecklas.s

Tabell 1 Anslagna och beraknade medel till Klimatklivet, miljoner kronor

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Anslagna 125 600 1200 1590

Enligt 2090 3090 2300| 2300 2300
budget 2018

Enligt 750

budget 2019

Kéillor: Riksrevisionens sammanstiillning av Prop. 2014/15:99 Vdrdndringsbudget for 2015, Prop.
2015/16:1 Budgetproposition fér 2016, Prop. 2016/17:99 Vdérindringsbudget fér 2017, Prop.
2017/18:1 Budgetproposition fér 2018, bet. 2018/19IMJU:1.

Naturvardsverket ska i samverkan med andra centrala myndigheter och
linsstyrelserna handligga och besluta om stéd inom Klimatklivet. Linsstyrelsens
roll ir att stodja och vigleda dem som vill anséka om stéd inom respektive lin.
Linsstyrelserna tar emot ansdkan och skriver ett yttrande innan ansokan skickas
vidare till Naturvardsverket f6r beslut. Naturvardsverket kan i sin bedémning idven
ta hjilp av andra expertmyndigheter sisom Energimyndigheten, Trafikverket eller
Jordbruksverket. Utover att bistd Naturvirdsverket i sakfragor ska
Energimyndigheten inom Klimatklivet limna uppgifter till Naturvardsverket om
férdelning av laddningsstationer f6r elfordon i varje region samt ange vilka
prioriteringar som bor goras for att sikerstilla en effektiv utveckling av
laddinfrastruktur.

Hittills har Naturvardsverket beviljat stod till 2 317 atgirder inom Klimatklivet (se
tabell 2). Stodet har gatt till ett brett spektrum av atgirder och organisationstyper.
Stodbeloppen per atgird har varierat kraftigt mellan 4 000 kronor och 134
miljoner kronor per atgird. Sammantaget har drygt en tredjedel (1,2 miljarder
kronor) av stodet gatt till energikonvertering fran olja. Andra dtgirder som
beviljats medel har bland annat varit laddinfrastruktur {6r elfordon (flest beviljade
ansokningar) och biogasproduktionsanliggningar (hogsta beviljade belopp).

4 Prop. 2017/18:1, Budgetproposition fér 2018, bet. 2017/18:MJU2, skr. 2017/18:115.
5 Prop. 2018/19:1 Budgetproposition for 2019, bet. 2018/19:M)JU2, skr. 2018/19:98.
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Klimatklivet kan bland annat stkas av kommuner, féretag, bostadsrittsforeningar
och landsting, men inte av privatpersoner eller enkla bolags.”

Naturvardsverket uppskattar den genomsnittliga klimatnyttan av utbetalda stdd till
2,1 kg koldioxidekvivalent per investerad krona.t Regeringen anger att Klimatklivet
ir viktigt for att uppna det svenska klimatmalet till 2020 och att stodet kommer att
bidra &ven till andra miljomal och till teknikspridning och sysselsittning.?

Tabell 2 Beviljade atgirder inom Klimatklivet fram till och med 2018-09-27

Atgirds- Antalet Hégst Lagst Totalt Exempel pa atgirder
kategori atgirder beviljat beviljat beviljat
belopp, tkr  belopp, tkr  belopp, tkr

Avfall 9 134000 441 154 671 | Sorteringsanlaggning
restavfall; projekt matsvinn.

Energi- 44 30 000 100 169 774 | Varmevixlare fér minskad

effektivisering energiférbrukning;

energieffektivisering av
mjslkproduktion.

Energi- 473 117000 24| 1194 674 | Konvertering fran olja till
konvertering bergvirme; uppvarmning
med pellets istillet fér olja.

Fordon 18 9 600 40 31 738 | Simulatorer fér anlaggnings-
fordon och lastbil; byte till
ScaniaDC9071A och HVO.

Gasutslapp 22 6 400 587 40 632 | Utnyttjande av deponigas for
fijarrvarmeproduktion;
lustgasreduktion fran
férlossningsvard.

Informations- 44 3360 68 46 062 | BeChange — COz-banta med
insatser klimatterapi; Klimatsmart mat
i magarna och inte i soporna.

Infrastruktur 27 32459 13 117 745 | Cykelgarage;
fjarrvarmeutbyggnad.
Laddstationer 1504 11 400 4 331044 | Snabb- och

normalladdstationer.

6 Enkla bolag bildas da tva eller flera personer avtalar om att samarbeta, men da avsikten inte &r att
bilda aktiebolag, handelsbolag eller kommanditbolag. Bolagsverket, haimtad 2018-12-17,
https://bolagsverket.se/ff/foretagsformer/fler/enkelt-bolag/enkelt-1.2187/.

7 Naturvardsverket, himtad 2018-12-17, https://www.naturvardsverket.se/Stod-i-
miljoarbetet/Bidrag/Klimatklivet/Om-Klimatklivet/.

8  Naturvardsverket, himtad 2018-12-16, https://www.naturvardsverket.se/Stod-i-
miljoarbetet/Bidrag/Klimatklivet/Resultat-for-Klimatklivet/. Dagens koldioxidskatt motsvarande
0,87 kg/kr (1,15 kr/kg).

9 Prop. 2017/18:1 Budgetpropositionen fér 2018, utgiftsomrade 20.
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Atgirds- Antalet Hogst Lagst Totalt Exempel pa atgéirder
kategori atgirder beviljat beviljat beviljat

belopp, tkr  belopp, tkr  belopp, tkr
Produktion av 32 121 500 850 799 788 | Uppgradering av biogas fran
biogas avloppsslam; gédselbaserad

biogasanldggning med
godselforadling.

Transport 141 11925 1 439 801 | Tankstille fér biodrivmedel
HVO; publik tankstation for
biogas.

Ovrigt 3 1125 490 2378 | Smaskalig biokolproduktion.

Totalt 2317 134 000 4 3328 309

Kéilla: Naturvdrdsverket, hdmtad 2018-12-16, http://www.naturvardsverket.se/Stod-i-
miljoarbetet /Bidrag/Klimatklivet /Resultat-for-Klimatklivet/.

1.2 Motiv till granskning

Klimatklivet omfattade 1,5 miljarder kronor, cirka 14 procent av statens utgifter
for miljopolitik 2018 (utgiftsomrade 20, budgetaret 2018). Klimatklivet utgjorde
dirmed en relativt stor post i statens budget, sirskilt jimfort med tidigare
liknande satsningar.

I samband med riksdagens beslut om det klimatpolitiska ramverket f6r Sverige
tillkdinnagav riksdagen for regeringen att klimatpolitiken ska vara langsiktigt
effektiv och bedrivas s att minskade utslipp av vixthusgaser forenas med
tillvixt.1o Utskottets motivering till tillkinnagivandet var att regeringen i budgeten
f6r 2017 valt att forlanga och héja anslagen till Klimatklivet utan att programmet
hade utvirderats, samtidigt som utslippsminskningarna hade avstannat. Utskottet
gjorde bedémningen att Sveriges miljopolitik var pa vig it fel hall och ansag att
det var svart att bedoma vad regeringens ambition innebar, hur malen skulle nas
och politikens konsekvenser.

Naturvardsverket har direfter 1atit konsultféretaget WSP utvirdera Klimatklivet.n
Utvirderingen visade bland annat vissa metodologiska problem vid berikning av
effekter. Bland annat framkom att det 4r svart att ta hinsyn till systemeffekter och
att det dr problematiskt att summera alla utslippsminskningar fran olika atgirder
nir utslippsminskningar till f6ljd av atgirder i Klimatklivet ska beriknas. Krav
stills pa att foretaget maste visa att dtgirden inte skulle genomférts utan bidrag

10 Prop. 2016/17:146 Ett klimatpolitiskt ramverk fér Sverige, bet. 2016/17:MJU24, skr. 2016/17:320.
1 WSP. Klimatklivet - utvirdering av styrmedlets effekter, 2017.
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fran Klimatklivet'?, s kallad additionalitet. Men utvirderingen visade att det 4r
svart att géra beddmningar av hur stort stéd som behévs och att den
bidragssokande har ett stort informationsévertag. Bidrag ges bade till dtgirder dir
det saknas alternativa styrmedel och till atgirder dir andra styrmedel redan finns
pé plats. Bidrag ges i vissa fall trots att atgirden ser ut att vara féretagsekonomiskt
lonsam dven utan stod.

WSP:s utvirdering inkluderar ansokningar fran 2015 och 2016, vilket var en
period som delvis kan ses som en uppstartsfas, da det gjordes manga forindringar
inom arbetsprocessen och regelverket.!? Utvirderingen omfattade inte
handliggningsprocessen pé berdrda myndigheter eller regeringens styrning.
Foreliggande granskning inkluderar en analys av de ansékningar som kommit in
under perioden 2015-2017 och ticker dven de omraden som den tidigare
utvirderingen avgrinsade bort.

For att undvika dubbelstyrning avgrinsar férordningen (2015:517) om stod till
lokala klimatinvesteringar bort atgirder som omfattas av EU:s handelssystem f6r
utslippsritter och Sveriges elcertifikatsystem. Men de atgirder som beviljas stod
fran Klimatklivet finns 4nd3 i stor utstrickning pad marknader som redan omfattas
av andra miljoekonomiska styrmedel. Styrmedel sisom energi- och koldioxidskatt
och bonus malus-systemet (tidigare supermiljsbilspremien) paverkar atgirden och
kostnader per utslippsminskning bide direkt och indirekt.

1.3 Syfte och fragestillningar

Syftet ar att granska om genomférandet av Klimatklivet har varit effektivt samt om
stodet bidragit till att uppna klimatmalet pé ett kostnadseffektivt sitt.
Granskningen innefattar f6ljande fragor:

1. Har Klimatklivet genomforts pa ett effektivt sitt?
2. Bidrar Klimatklivet till att uppna klimatmalet pé ett kostnadseffektivt sitt?
a. Ar stodet utformat sa att utslippsminskningarna maximeras, givet
Klimatklivets budget?
b. Utgor Klimatklivet tillsammans med 6vriga styrmedel en kostnadseffektiv
styrmedelskombination f6r att na de svenska klimatmélen?
3. Har aterrapporteringen till riksdagen varit rittvisande?

12 Atgarden far inte vara foretagsekonomiskt [onsam utan stod och aterbetalningstiden maste vara
lingre dn 5 ar. Naturvardsverket, hamtad 2018-10-25, https://www.naturvardsverket.se/upload/stod-
i-miljoarbetet/bidrag-och-ersattning/bidrag/klimatklivet/Instruktion-gallande-klimatklivets-
lonsamhetskalkyler-2018-10-18.pdf.

13 Handliggare vid Energimyndigheten bedémer att uppstartsfasen varade i cirka 1 ar, dvs fram till
sommaren 2016. Intervju med representanter fér Energimyndigheten, 2018-02-16.
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1.4 Bedémningsgrunder

1.4.1 Det klimatpolitiska ramverket styr klimatpolitiken

Granskningen av Klimatklivet utgér ifrdn det klimatpolitiska ramverket som
beslutades 2017.14 Ramverket inkluderar en klimatlag (2017:720) som innehaller
bestimmelser om regeringens klimatpolitiska arbete, vad arbetet ska syfta till och
hur det ska bedrivas. Ramverket innehaller ocksé etappmal under
miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpaverkan (se tabell 3). Preciseringen av
miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpaverkan lyder:

Den globala medeltemperaturckningen begrinsas till langt under 2 grader Celsius éver
forindustriell niva och anstringningar gors for att halla okningen under 1,5 grader
Celsius over forindustriell niva. Sverige ska verka internationellt for att det globala
arbetet inriktas mot detta mal.

Tabell 3 Etappmal fér miljdmalet Begrinsad klimatpéaverkan

Mal 2020 Mal 2030 Mal 2040 Mal 2045

Klimatmal Utslapp av Utsldppen av Utsldppen av Utsldppen av

vixthusgaser ska
minska med 40 %
till ar 2020 jamfort

vixthusgaser ska
minska med minst
63 % till senast ar

vixthusgaser ska
minska med minst
75 % till senast ar

vixthusgaser ska
minska med minst
85 % till senast ar

med &r 1990 i 2030 i sektorer 2040 i sektorer 2045 fran

sektorer utanfér utanfér EU ETS utanfér EU ETS verksamheter

EU ETS. jamfort med 1990. | jamfért med 1990. | inom svenskt
territorium.

Utsldppen av
vixthusgaser fran
inrikes transporter
(utom inrikes
luftfart som ingar i
EU ETS) ska
minska med minst
70 % senast ar
2030 jimfért med
ar 2010.

Anm.: 9 EU ETS dr EU:s system for handel med utsldppsriitter och omfattar el- och
fidrrvérmeproduktion, energiintensiv industri och stérre forbrinningsanliggningar inom industrin.

Kélla: Prop. 2016/17:146 Ett klimatpolitiskt ramverk fér Sverige, bet 2016/17:MJU24, rskr
2016/17:320.

1.4.2 Atgirder ska priglas av effektivitet

Riksdagen har i olika sammanhang uttalat att klimatpolitiska atgirder ska priglas
av effektivitet. I betinkandet om budgetpropositionen 2012 framhaller miljé- och
jordbruksutskottet att "f6r att uppna en god ekonomi och for att hushalla med de

4 Prop. 2016/17:146 Ett klimatpolitiskt ramverk fér Sverige, bet. 2016/17:MJU24, skr. 2016/17:320.
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gemensamma resurserna bor den kombination av atgirder genomféras som
langsiktigt uppnar det 6nskade malet till ligsta mojliga kostnad, dvs. den mest
kostnadseffektiva atgirdskombinationen. For att det ska vara mojligt att férena
héga ambitioner i klimatpolitiken med en god tillvixt 4r det mycket viktigt att
samhillsekonomisk effektivitet beaktas i utformningen av klimatpolitiken”.1s

I samband med riksdagens beslut om det klimatpolitiska ramverket for Sverige
tillkinnagav riksdagen for regeringen att klimatpolitiken ska vara langsiktigt
effektiv och bedrivas s att minskade utslipp av vixthusgaser férenas med
tillvixt.1s

Miljs- och jordbruksutskottet har dven riktat ett tillkinnagivande till regeringen
om att dubbla styrmedel inom klimatpolitik 4r problematiskt och bor undvikas.?”

1.4.3 Riksdagen efterfragar rapportering

I Klimatlagen §4 slis fast att regeringen varje ar ska limna en klimatredovisning
till riksdagen i budgetpropositionen som ska innehalla bland annat en redovisning
av de viktigaste besluten inom klimatpolitiken under aret, vad de besluten kan
betyda for utvecklingen av vixthusgasutslippen samt om det finns behov av
ytterligare atgirder.

I riksdagsbehandlingen av budgetpropositionen f6r 2016 betonade miljs- och
jordbruksutskottet att redovisningen av resultatet av olika atgirder pa
klimatomréadet fran regeringen inte ir transparenta. Utskottet menade 4ven att det
ir angeliget att erfarenheter fran tidigare satsningar tas till vara i nya satsningar.
Slutligen 6nskade riksdagen dterkommande rapportering om hur medlen anvinds
och effekterna av inforda atgirder.:s

1.5 Operationaliserade bedé6mningsgrunder

Riksrevisionen har operationaliserat bedomningsgrunderna ovan for
granskningens olika delar.

1.5.1 Effektiv arbetsprocess

Ekonomistyrningsverket har identifierat olika sitt att dstadkomma en effektiv
verksamhet i staten, t.ex. genom digitalisering, samarbete och regelférenkling.1

5 Prop. 2011/12:1 Budgetproposition fér 2012, bet. 2011/12:M)U1, rskr. 2011/12:99.

16 Prop. 2016/17:146 Ett klimatpolitiskt ramverk fér Sverige, bet. 2016/17:M)U24, skr. 2016/17:320.

17 Bet. 2017/18:M)U22, Klimatpolitik.

18 Bet. 2015/16: MJUT, Miljé- och jordbruksutskottets betinkande, utgiftsomrade 20 Allmdn miljo- och
naturvdrd.

19 Ekonomistyrningsverket, hamtad 2018-12-17, https://www.esv.se/statlig-
styrning/effektivisering/tillvagagangssatt/.
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Aven storleken pa administrationskostnaderna har identifierats som en méijlig
indikator pa huruvida en myndighet eller statlig verksamhet ir effektiv eller inte.20

Kravet pa intern styrning och kontroll2! i myndigheter kan hirledas till kravet pa
en effektiv verksamhet i staten. Forordningen om intern styrning och kontroll
stiller krav pa riskanalys, kontrollatgirder, uppféljning och dokumentation i
myndigheterna.

Riksrevisionen har operationaliserat bedémningsgrunderna bland annat utifrin
Ekonomistyrningsverkets erfarenheter och rekommendationer fér att kunna
bedéma om myndigheterna arbetar med Klimatklivet pa ett effektivt sitt.

e Ansvarsfordelning mellan myndigheter avseende handliggningen av
Klimatklivet bor vara tydlig for att undvika dubbelarbete, tka effektiviteten
och minska sarbarheten.

o Beskrivning av och riktlinjer f6r handliggningsprocessen internt i
myndigheten bor finnas och anvindas i syfte att 6ka transparens, minska
sarbarhet och 6ka effektiviteten.

e Mpyndigheterna bor samverka och det bor finnas riktlinjer for
samverkansprocessen. Myndigheterna ska utbyta erfarenheter- och
information i tillrdcklig utstrickning.

e Riskbedémning bor goras och riskhantering ska utféras i férhallande till
malen med programmet. Det kan t.ex. gilla resurser, kompetens, risk for
bedrigerier med mera.

o Digitaliseringens mojligheter bor tas till vara och ett kontinuerligt arbete bér
ske med regelférenkling.

e Kommunikationen frin myndigheterna bér vara malgruppsanpassad,

e Kontrollatgirder bor finnas pa plats avseende programmets mal.
genomférande och regelverk. Det kan t.ex. rora sig om kontroll av riktighet i
uppgifter som limnas av bidragssokanden eller kontroll av att atgirder
verkligen genomfors.

e Handlaggning, beslut och genomforande av klimatatgirder ska fsljas upp,

o Administrativa kostnader f6r Klimatklivet bor inte 6verstiga motsvarande
kostnader f6r annan likvirdig verksamhet inom staten.

1.5.2 Kostnadseffektivitet

Ett styrmedel 4r kostnadseffektivt om det nar s stor effekt som mojligt f6r en
given kostnad eller minimerar kostnaden f6r en given effekt. Bedémningen av ett
styrmedels kostnadseffektivitet beror dirmed pa vilken avgrinsning som
analyseras. I denna granskning gors tvd olika avgrinsningar gillande
kostnadseffektivitet. Forst analyseras om utformningen av stédet leder till sa stor

20 Ekonomistyrningsverket. Riksrevisionens OH-kostnader, ESV 2008:35, 2008.
21 Férordning (2007:603) om intern styrning och kontroll.
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utslippsminskning som mojligt, givet Klimatklivets budget. Sedan analyseras om
Klimatklivet tillsammans med 6vriga klimatekonomiska styrmedel kan sigas
utgora en kostnadseffektiv styrmedelskombination f6r att na de svenska
klimatmalen. For att bedomas som ett kostnadseffektivt styrmedel bor
Klimatklivets marginalkostnad inte nimnvirt 6verstiga marginalkostnaden for
andra styrmedel som uppndr samma mal.

Riksrevisionen bedomer att kostnadseffektiviteten i forhallande till etappmalen
under miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpaverkan implicerar att Klimatklivets
syfte dr att minska utslippen i Sverige.?2 Riksrevisionen bedoémer ocksi att detta ir
ilinje med regeringens ambition att malen foretridesvis ska nis med
utslippsminskningar i Sverige. Denna ambition framgar bland annat i
budgetpropositionen for 2018, dir regeringen anger att Klimatklivet 4r viktigt for
att uppna det svenska klimatmalet till 2020 med inhemska atgirder.2s Miljs- och
energidepartementet bekriftar att syftet med Klimatklivet r att minska de svenska
vixthusgasutslippen.2

For att bedoma om en atgird ir kostnadseffektiv behover ocksd uppskattningen av
utslippsminskningens storlek och varaktighet vara korrekt beriknade t.ex. utan
dubbelrikning och med hinsyn tagen till om utslippsminskningen faktiskt kan
kopplas till Klimatklivet eller om den hade genomfbrts 4nda, dvs om édtgirden ar
additionell. Aven uppskattningen av den samhillsekonomiska kostnaden for
utslippsminskningen maste vara beriknad pi ett korrekt sitt. I Klimatklivet
grundas den frimst pa uppgifter frin den bidragssckande.

1.6 Metod och genomférande

Granskningsfragorna har besvarats genom dokumentstudier, intervjuer,
berikningsexempel samt enkiter till linsstyrelserna och de bidragssckande. Vissa
berikningar har 4dven gjorts utifrdn Naturvardsverkets statistik 6ver ansckningar
inkomna mellan augusti 2015 och december 2017.

1.6.1 Effektivt genomférande

For att besvara granskningsfridgan om Klimatklivet genomforts pé ett effektivt sitt
har féretradare f6r Naturvardsverket, Energimyndigheten, Linsstyrelsernas
energi- och klimatsamordning samt linsstyrelsen i Dalarna? intervjuats. I

22| samband med faktagranskningen har Naturvardsverket framhallit att Klimatklivet inte &r avgransat
till svenska utslipp, eftersom miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpaverkan inte &dr geografiskt
avgrinsat till Sverige. Som framgar av avsnitt 1.5.2. gor Riksrevisionen en annan bedémning.

2 Prop. 2017/18:1 Budgetpropositionen fér 2018, utgiftsomrade 20.

2 Intervju med foretradare fér Miljé- och energidepartementet, 2018-05-21.

25 Riksrevisionen valde att intervjua linsstyrelsen i Dalarnas lan eftersom de i regleringsbrevet for
lansstyrelserna for 2018 (Fi2017/00989/SFO, Fi2017/04512/SFO, Fi2017/04748/SFO) har ett sarskilt

RIKSREVISIONEN 21



KLIMATKLIVET — STOD TILL LOKALA KLIMATINVESTERINGAR

forekommande fall har kompletterande skriftliga svar inhimtats. Som
komplement till intervjuerna har en enkit stillts till samtliga linsstyrelser for att
bedéma de administrativa kostnaderna fér myndigheternas arbete med
Klimatklivet. I samband med enkiten tillfragades dven linsstyrelserna om
arbetsprocessen for stodet. For att uppskatta de bidragssskandes administrativa
kostnader har dven en enkit stillts till bidragsmottagarna.zs

1.6.2 Bedémning av kostnadseffektivitet

Fragan hur Klimatklivet samverkar med andra klimatpolitiska styrmedel har i
huvudsak besvarats genom en inventering av de klimatpolitiska styrmedel som
bade direkt och indirekt samverkar med atgirder inom Klimatklivet.
Berikningsexempel redovisas f6r att illustrera de totala samhillsekonomiska
kostnaderna for att minska vixthusgasutslippen.

Fragan om Klimatklivet leder till lingvariga utslippsminskningar har analyserats
genom att studera de vigledningar, standarder och modeller som anvinds for att
berikna utslippsminskningarna till f6ljd av atgirderna inom Klimatklivet.

For att bedoma additionalitet har ett urval av de bidragssokandes
lonsambhetskalkyler granskats f6r att bedoma hur vildokumenterade kalkylerna ir.
En enkit har stillts till samtliga bidragssékande perioden 2016-2017 dir en av
fragorna var om atgirden skulle ha genomfsrts om den bidragssckande inte hade
fatt stod fran Klimatklivet. Enkitsvaren presenteras mer utforligt i elektronisk
bilaga 2.

1.6.3 Granskningens genomférande

Granskningen har genomfbrts av en projektgrupp bestiende av Charlotte Berg
(projektledare) och Cecilia Kellberg. Johanna Lundgren och Sherzod
Yarmukhamedov har ocksé bidragit med underlag till den slutliga rapporten.
Thomas Broberg, bitridande lektor vid Handelshégskolan vid Umea universitet,
har varit knuten till projektet som referensperson och gett synpunkter pa savil ett
granskningsuppligg som ett utkast till granskningsrapporten.

Foretridare f6r Regeringskansliet (miljoé- och energidepartementet), och
Naturvardsverket, Energimyndigheten och linsstyrelserna har fatt tillfille att
faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa ett utkast till
granskningsrapporten.

uppdrag att redovisa linsstyrelsernas arbete med klimatinvesteringar samt méjliga synergieffekter
till Naturvardsverket.

26 Se elektronisk bilaga 2.
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1.7 Rapportens disposition

Rapportens disposition foljer granskningsfragorna. Fragan om Klimatklivet har
genomforts pa ett effektivt sitt behandlas i kapitel 2. Kapitel 3 behandlar fragan
om Klimatklivet bidrar till att uppnd klimatmalet pa ett kostnadseffektivt sitt.
Kapitel 4 behandlar Naturvardsverkets och regeringens rapportering for att
bedoma om den innefattar den information som riksdagen efterfragat.
Riksrevisionens samlade bedsmning och rekommendationer redovisas i
rapportens inledande kapitel “Sammanfattning och rekommendationer”.

RIKSREVISIONEN
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2 Har Klimatklivet genomforts pa ett
effektivt satt?

Effektivitet har med relationen mellan kostnad och kvalitet att géra. Okad
effektivitet innebir att en verksamhet utférs till minskad kostnad med of6randrad
kvalitet eller att kvaliteten okar till samma kostnad. I budgetlagens mening
handlar effektivitet om att na riksdagens uppstillda mal i sa hog grad som mgjligt
inom ramen for tillgingliga resurser.

Riksrevisionen bedémer effektiviteten i genomférandet av Klimatklivet utifrén ett
antal kriterier (se avsnitt 1.5.1). Kriterierna ir inte uttémmande for att sikerstilla
hog effektivitet, men skapar enligt Riksrevisionen goda forutsittningar for ett
effektivt genomforande.

2.1 Uppstartsprocessen

Det var endast tre manader mellan riksdagens beslut och att den forsta
ansokningsomgingen skulle hanteras av Naturvardsverket, Energimyndigheten
och linsstyrelserna.” Beslutet om std till lokala klimatinvesteringsprogram
fattades av riksdagen den 16 juni 2015 i samband med varpropositionen. Redan 25
juni fanns forordningen pa plats och Naturvardsverket fick samma dag dven ett
regleringsbrev for budgetiret 2015 avseende anslag 1:18 klimatinvesteringar i
kommuner och regioner.2s Den forsta utlysningen av stodet avslutades 15
september 2015. I Naturvardsverkets forsta ligesbeskrivning framgar att det var en
utmaning fér Naturvirdsverket att pA samma ging hantera policyfragor och
juridiska fragor, starta uppfoljningsarbetet, utveckla bedémningskriterier och en
arbetsprocess och samtidigt hantera inflsdet av ansékningar.

Aven processutvirderingen av Klimatklivets stéd till laddinfrastruktur tar upp att
den korta uppstartstiden for implementering av programmet upplevdes som
utmanande f6r samtliga inblandade.?? Det framkommer dven i enkitsvaren frin
Riksrevisionens enkiit till linsstyrelserna att det i bérjan fanns méanga oklarheter
gillande handliggningen av ansokningarna. Enkéitsvaren indikerar att
Naturvardsverket och linsstyrelserna, med hjilp av LEKS (Linsstyrelsernas energi-
och klimatsamordning), till stérsta delen har rett ut dessa oklarheter under
stodperioden.

27 Aven Trafikverket, Jordbruksverket och Boverket var involverade i forberedelsearbetet av Klimatklivet.

2 Miljo- och energidepartementet. Regleringsbrev fér budgetdret 2015 avseende anslag 1:18, 2015.
Klimatinvesteringar i kommuner och regioner, regeringsbeslut M2015/2551/S (delvis).

2 Technoplis-group, Faugert & Co utvirdering. Processutvirdering av Klimatklivets stod till
laddinfrastruktur, slutrapport 2016-02-23.
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Det ir oklart vilka effekter det snabba inférandet av Klimatklivet haft p4 besluten
om vilka atgirder som ska beviljas stéd. Eftersom vigledningarna var
knapphindiga, t.ex. saknades helt vigledning for hur klimatnyttan skulle beriknas
for laddstationer, ir det troligt att vissa beslut inte ledde till 6nskvirda effekter. En
genomgang visar att utslippsminskningen per investerad krona
(klimatnyttokvoten) for de atgirder som beviljats stod under det forsta aret i vissa
fall var sa lag som 0,1. Naturvardsverket hade dven svart att tolka och
implementera EU:s statsstodsregler i borjan.30

Samma typ av problem uppmirksammandes dven av riksdagens revisorer i
granskningen av stddet for lokala investeringsprogram, LIP ar 1999.3t Revisorerna
ansdg att flera av de problem som uppkommit under det forsta fordelningsaret
hade kunnat undvikas med ett grundligare férarbete innan stodformen
etablerades.

Aven om Klimatklivets uppstartsfas var kort kan Riksrevisionen konstatera att
bade férordningen och syftet var pa plats nir stédsystemet lanserades, till skillnad
fran liget vid inforandet av LIP. Under 2015 var de budgeterade medlen endast
120 miljoner kronor for Klimatklivet, vilket var betydligt ligre 4n det forsta arets
budget for LIP. De budgeterade medlen fér Klimatklivet har sedan successivt okat
(se tabell 1).

Lansstyrelsernas energi- och klimatsamordning — LEKS

LEKS é&r ett samarbetsforum fér alla lansstyrelser i energi- och klimatfragor. LEKS arbetar
for att 6ka genomslaget av energi- och klimatmalen i sakomradena genom bland annat
utvecklingsprojekt och nitverkstréffar. Ytterst leds forumet av ett antal linsrad fran olika
lansstyrelser. Under lidnsraden finns en styrgrupp som bestar av chefer fran olika
lansstyrelser och olika verksamhetsomraden, t.ex. miljo, landsbygd och regional
utveckling. Styrgruppen leds fér ndrvarande av lansradet i Ostergétland. Under
styrgruppen finns en arbetsgrupp som i dagslidget bestar av en verksamhetsledare
(lansstyrelsen Dalarna), tre energi- och klimatstrateger fran olika ldnsstyrelser samt en
kommunikatér. LEKS driver olika utvecklingsprojekt som alla linsstyrelser kan ha nytta av.
Inom Klimatklivet ordnar LEKS erfarenhetsutbyte och olika nitverkstréffar och stéttar
lansstyrelserna.

30 Intervju med foretradare for Naturvardsverket, 2018-01-30.
31 Riksdagens revisorer (1999), Statligt stod till lokala investeringsprogram fér en ekologiskt hdllbar
utveckling. rapport 1998/1999:8.
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2.2 Beslutsprocessen

I detta avsnitt redogors for resultatet av den enkit som Riksrevisionen stillt till
samtliga linsstyrelser avseende arbets- och beslutsprocessen for Klimatklivet.

2.2.1 En omfattande arbetsprocess med risk fér dubbelarbete

Riksrevisionen utgir fran att ansvarsférdelningen mellan myndigheterna ska vara
tydlig i syfte att undvika dubbelarbete, fa hog effektivitet och minska sirbarheten.

Riksrevisionen har identifierat upp till 26 steg (se figur 1) som ska gis igenom

fran det att en ansokan inkommer till dess att slututbetalning kan ske.

Figur 1 Klimatklivets arbetsprocess

kontrollrdknar

Delutbetalning

rapport

rapport

Ansékan Lst paminner ev. Lagesrapport NV granskar NV godkanner
inkommer om lagesrapport inkommer rapport rapport
Lst granskar/ Lst granskar Lst yttrar sig om

Slututbetalning

avdelning

Lst begér ev. in Om godkand — Lst begir ev. in Lst granskar
komplettering NV meddelar komplettering rapport
Om avslag —
Lst yttrar sig till hamta in Lst yttrar sig Slutrapport
NV synpunkter fran Sver rapport inkommer
sékande
J
NV granskar NV fattar beslut; .
ansdkan/ godkind eller N\/ragrazfrar Lzm):m'rgne;i/'
kontrollraknar avslag pp pp
NV begir ev. ‘
yttrande fran NV begir ev. in NV godkanner )
sakmyndighet/ komplettering rapport Delutbetalning

Anm.: NV=Naturvdrdsverket, Lst=Ldinsstyrelsen.

I tabell 4 anges de uppgifter i processen som utfors av flera myndigheter. Ingen av
dessa uppgifter finns explicit angivna i styrdokument, fsrutom uppgiften att samla
in information infor utvirdering av stédet, vilket anges i férordningen om stod till
lokala klimatinvesteringar.3

32| férordningen (2015:517) om stéd till lokala klimatinvesteringar och i Naturvardsverkets vigledning
till linsstyrelserna beskrivs hur ansvaret 4r férdelat mellan berérda myndigheter. Vidare finns
arbetsuppgifter angivna i regleringsbreven.
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Vissa uppgifter utférs bade av linsstyrelserna och Naturvirdsverket och i
praktiken utfors ytterligare ett antal arbetsuppgifter utéver vad som anges i
riktlinjerna fran regeringen och Naturvardsverket.

Tabell 4 Arbetsuppgifter som genomférs av flera myndigheter i handlaggningsprocessen fér
Klimatklivet

Naturvardsverket Energimyndigheten Lansstyrelserna
Kontrollera utslappsminskning/ X X
klimatnytta
Kontrollera I6nsamhetskalkyl X X
Begira komplettering X X
Granska ligesrapport X X
Begira ev. komplettering av X X
lagesrapport
Granska slutrapport X X
Samla in uppgifter som behévs X X X
fér utvirdering och uppféljning

Kllor: Riksrevisionens sammanstillning av Riksrevisionens enkdt till Icnsstyrelserna, intervjuer
med foretridare for Naturvdrdsverket och Energimyndigheten samt férordningen (2015:517) for
Klimatklivet, Naturvardsverkets vigledning for ldnsstyrelsens arbete med Klimatklivet,
https://www.naturvardsverket.se/Stod-i-miljoarbetet /Vagledningar/Lufi-och-klimat /Klimatklivet /.

Arbetsfordelningen mellan Naturvardsverket och linsstyrelserna ir enligt
Naturvérdsverket specificerad i fsrordningen och i yttrandemallen.ss Enkiten till
linsstyrelserna innefattar fragor om arbetsprocessen och arbetsuppgifterna. Hela
40 procent av linsstyrelserna angav att de utférde ytterligare kontrollberikningar
av klimatnyttan, utéver de kontroller som anges i Naturvirdsverkets vigledning.
En fjirdedel av linsstyrelserna kontrollriknar projektens lonsamhet.
Granskningen av ansékningarna, sirskilt granskning av utslippsberikningar per
klimatnytta och lsnsamhetskalkyl, utfors bade av Naturvardsverket och
linsstyrelserna, se tabell 4. Nir det giller kontrollberikningar av
utslippsminskningar och lonsamhetskalkyler sa har Naturvirdsverket meddelat
linsstyrelserna att de gér sadana kontroller och att linsstyrelserna inte behéver
gora dem.3 Foretridare for LEKS bekriftar att det inte finns nagra klara riktlinjer
om vilka berikningar och kontroller linsstyrelserna ska gora.s
Kontrollberikningarna gérs 6versiktligt och kan ses som en del av arbetet med att
oka kunskapen hos linsstyrelserna fér att kunna frimja klimatinvesteringar.
Berikningarna gors ocksa for att hjilpa de bidragssokande. I bista fall hinner

33 Naturvardsverkets synpunkter vid faktagranskning, 2018-12-03.
34 Intervju med Naturvardsverket, 2018-05-25.
35 Intervju med foretradare for LEKS, ldnsstyrelsernas energi- och klimatsamordning, 2018-06-12.
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linsstyrelserna korrigera felaktiga berikningar eller dtminstone kommentera
dessa i yttrandet, vilket kan underlitta Naturvardsverkets handliggning.

Majoriteten av linsstyrelserna anser emellertid att arbetsfordelningen mellan
myndigheterna ir tydlig och att den blivit tydligare med tiden. Ett antal
linsstyrelser (30 procent) anser dock att arbetsférdelningen ir otydlig, exempelvis
vad giller liges- och slutrapportering, begiran om kompletteringar, uppfsljning
och kontroll. Naturvirdsverket kan ocksd bekrifta att arbetsférdelningen gillande
uppféljning och att begira in kompletteringar har diskuterats med linsstyrelserna.
Naturvardsverket menar att fragan kan l6sas utan att fortydligande i forordningen
behover goras.s [ augusti 2018 publicerade Naturvardsverket den senaste
versionen av en lathund for hantering av liges- och slutrapporter, vilken klargsr
arbetsfordelningen mellan myndigheterna.s”

2.2.2 Intern beskrivning av arbetsprocessen saknas ofta

Riksrevisionen utgar fran att beskrivningen av och riktlinjerna f6r
handliggningsprocessen internt i myndigheten bér finnas och anvindas i syfte att
oka transparensen, minska sarbarheten och tka effektiviteten. Nistan hilften av
lansstyrelserna (9 av 21) angav att det finns interna riktlinjer for handliggnings-
processen av Klimatklivsirenden, 6vriga uppgav att de inte har nigra sidana
interna riktlinjer. Anledningen till avsaknad av riktlinjer uppges t.ex. vara att
enbart en person arbetar med Klimatklivet vilket gor att processbeskrivningar inte
behovs, eller att det finns vigledningar och en yttrandemall fran Naturvardsverket
som utgér utgdngspunkten for handliggningsprocessen. Bland de linsstyrelser
som tagit fram processbeskrivningar och riktlinjer anges minskad sarbarhet, 6kad
effektivitet och sikerstillande att olika handliggare hanterar ansékningarna pa
likvardigt sitt som skal.

2.2.3 LEKS bidrar till samverkan mellan myndigheter

Riksrevisionen utgdr fran att myndigheterna inom Klimatklivet samverkar for att
sikerstilla en hog effektivitet i arbetet.

I Riksrevisionens enkit till samtliga linsstyrelser angav cirka 60 procent att
samarbetet med Naturvirdsverket fungerar bra. Handliggarna pa
Naturvardsverket ir tillgingliga och de méten som har hallits har fungerat bra.
Cirka 30 procent av linsstyrelserna anser att samarbetet skulle kunna fungera
battre. For att underlitta kommunikationen med de bidragssékande vill
linsstyrelserna ha mer insyn i hur Naturvardsverket gor bedésmningar och
kontrollberikningar i drenden och vilka kompletteringar Naturvardsverket begir

36 Intervju med Naturvardsverket, 2018-05-25.

37 Naturvardsverket. Lathund fér hantering av ldges- och slutrapporter, lathund 2018-08-30, drende nr.
NV-05824-15, 2018.
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in fran de bidragssokande, eftersom bidragssokande ofta vinder sig till
linsstyrelserna med frigor om handliggningen av sitt drende. Linsstyrelserna vill
ocksa fa information fran Naturvirdsverket nir de foreslar eller gor férindringar i
regelverket och dess tillimpning, exempelvis forindringar i vigledningar. En
majoritet, 70 procent av linsstyrelserna, anser att samarbetet har utvecklats och
torbattrats under programmets gang. 85 procent av linsstyrelserna anser att
samarbetet mellan linsstyrelserna fungerar bra. De olika linsstyrelserna ir bra pa
att dela med sig av erfarenheter och goda exempel. Det finns dock en
forbattringspotential nir det giller ansékningar som skickas in till flera lin. Det
har forekommit att linsstyrelserna i dessa fall har gett de bidragssékande olika
information och stillt olika krav pa dem. LEKS arbetar med att linsstyrelserna ska
kunna samordna denna typ av drenden.

Flertalet linsstyrelser (80 procent) anser att LEKS underlittar arbetet och fungerar
som en bra kanal gentemot Naturvirdsverket. LEKS har ordnat méten och
fungerat som en samarbetsplattform. LEKS har ocksd tagit fram material som kan
anvindas av samtliga linsstyrelser. Ett par linsstyrelser anser emellertid att det
som LEKS och Naturvardsverket kommit 6verens om inte fungerat for dem.

2.2.4 Ingen heltickande riskbedémning

Riksrevisionen utgar fran att en riskanalys ska tas fram i enlighet med
forordningen om intern styrning och kontroll, vilken bl.a. Naturvirdsverket och
Energimyndigheten omfattas av.3

Naturvirdsverket har gjort en sirskild riskanalys for framtagande av nytt I'T-
system for Klimatklivet. I denna anges:

a) Om inget IT-stod tas fram finns det risk f6r manuella misstag och risk for
brister i rittssikerheten. Manuella rutiner riskerar att ta mycket tid.

b) Om en l6sning baserad pa en befintlig 16sning hos Naturvardsverket eller
annan myndighet anvinds riskerar handliggningen av Klimatklivet att fa
dras med foraldrade IT-losningar.

c) Om ett nytt system handlas upp riskerar detta att ta for ling tid.

Naturvirdsverket anger i den generella riskanalysen f6r hela myndigheten att
risken for att ndgon otillborligt, medvetet eller omedvetet erhaller medel ar lag och
att atgirder har vidtagits for att minimera risken. Naturvirdsverket har en intern
rutin f6r kontroll av genomfsrandekapacitet hos de bidragssékande i Klimatklivet
som senast reviderades i september 2018.40 Rutinen syftar till att bedéma om

38 Forordning (2007:603) om intern styrning och kontroll.

39 Naturvardsverket. Beslutsunderlag for verksamhetsutveckling med IT-inslag Klimatklivet IT, NV-06263-
15, 2015.

40 Naturvardsverket. Bedémning av stédmottagares genomférandekapacitet i Klimatklivet, NV-05825-15,
2017.
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stodmottagaren har administrativ, ekonomisk och operativ forméiga att genomfora
atgirden. Bedomningen avser bland annat att den bidragssékande inte befinner
sig i ett konkursférfarande samt den bidragssékandes likvida kapacitet. Dessutom
ska en bedémning goras av om det planerade tillvigagdngssittet innebir att
atgirden kommer att genomféras inom den planerade tiden, om
resursplaneringen ir rimlig och om det dr sannolikt att de uppsatta malen
kommer att uppnas.

I de fall dir det finns risk att stodmottagarens genomforandekapacitet inte 4r
tillracklig kan Naturvirdsverket fatta beslut om att bevilja stod under sirskilda
villkor. Syftet med villkoren &r att cka mojligheterna for myndigheten att kunna
aterkriva utbetalda medel om atgirden inte slutfors som planerat. Sddana villkor
kan utgora en sirskild utbetalningsplan dir ett mindre belopp betalas ut innan
firdigstillande 4n vad som annars skulle varit fallet, eller sirskilda dgargarantier
fran t.ex. ett moderbolag.

Naturvardsverket anger att 6vriga risker hanteras l6pande i
verksamhetsplaneringen. Naturvardsverket har tidigare hanterat fé6rordningen om
intern styrning och kontroll genom att ta fram fristdende riskanalyser. Fér nigra
ar sedan idndrades rutinerna s att riskanalyserna utgér en del av
verksamhetsplaneringen samt det l6pande arbetet. Inom ramen for detta har
fragan om hur myndigheten ska hantera risker exempelvis gillande bemanning
och kompetens diskuterats.

Minga linsstyrelser (cirka 70 procent) har identifierat olika typer av risker i
handliggningsprocessen, cirka 40 procent anger att det finns en risk f6r
kompetens- och resursbrist. Det &r i regel fi personer som arbetar med
Klimatklivet pa varje linsstyrelse, ibland bara en person. Andra risker som
lansstyrelserna har identifierat 4r att dokument férsvinner, t.ex. liges- och
slutrapporter som hanteras via epost. Det finns ocksa risk f6r att projektet
utformas s att stédnivan optimeras och att bidragssékanden far st6d fran flera
stédprogram for samma atgird, att bidragssokanden uppger felaktiga data eller att
bidragssokanden inte genomfor atgirden.

2.2.5 Standig regelforenkling men brister i drendehanteringssystem

Riksrevisionen utgar fran att myndigheterna som ansvarar f6r genomforandet av
Klimatklivet arbetar med stindig regelforenkling och att digitaliseringens
mojligheter tas tillvara.

Hiften av linsstyrelserna svarar att regelverket f6r Klimatklivet 4r enkelt att
tillimpa och att handliggningsprocessen ir enkel, sirskilt jimfort med andra stod
som linsstyrelserna hanterar. Linsstyrelserna anser dock att EU:s statsstodsregler
dr svara att hantera.
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Linsstyrelserna registrerar drenden i tvd system; Platina och KlivIT, och 80 procent
av linsstyrelserna anser att det finns en stor forenklingspotential i att synkronisera
linsstyrelsernas diariesystem Platina med drendehanteringssystemet KlivIT. Det
pégar just nu ett arbete hos linsstyrelserna med att utveckla rutinerna f6r
registrering av drenden. I Justitiekanslerns granskning av linsstyrelsernas
drendeforteckningar f6r ar 20174 anges att det ir viktigt f6r en myndighet att vara
tydlig med var registrering av idrenden sker s att irendet finns samlat.
Justitiekanslern vill att linsstyrelserna nista ar redogér f6r sina rutiner for
registrering av drenden. Var och hur idrenden ska registreras har inte klargjorts i
samband med starten av Klimatklivet, vilket innebir att detta fortfarande &r
otydligt.

Vidare finns det potential att hantera flera saker via KlivIT, t.ex. ligesrapporter
fran linsstyrelserna som nu skickas via e-post, automatiska piminnelser om liges-
och slutrapportering till bidragssskanden. Just nu skots detta manuellt av
linsstyrelserna. Naturvirdsverket har under hosten 2018 tagit fram en ny version
av KlivIT som hanterar liges- och slutrapporter som ska testas tillsammans med
lansstyrelserna under 2019.42

Naturvérdsverket undersokte inledningsvis system som anvints for hantering av
andra stéd inom myndigheter, men kom fram till att dessa inte var anvindbara.
Vid utvirderingen av ett tidigare stédprogram, Klimatinvesteringsprogrammet
(Klimp), framgick att ett dedikerat IT-system var en kritisk framgangsfaktor for
handliggningen av Klimp som underlittade analys av genomforda atgirder och
program. KlivIT 4r byggt pa en plattform, det var alltsa ett “halvklart” system frin
bérjan. Valet av KlivIT var bland annat en konsekvens av att systemet ska hantera
uppgifter som omfattas av sekretess. Om Naturvardsverket hade haft tillgang till
ett innu mer "firdigt” system vid starten av Klimatklivet hade troligen
uppstartsfasen av stodsystemet underlittats.

2.2.6 Kommunikationen till bidragssékande ar malgruppsanpassad

Riksrevisionen utgir fran att kommunikationen om Klimatklivet ska vara
malgruppsanpassad.

Naturvardsverket och Linsstyrelserna har tagit fram en gemensam
kommunikationsstrategi for ansékningar som giller stora belopp inom
Klimatklivet. Cirka 80 procent av linsstyrelserna anser att de anpassar
kommunikationen om Klimatklivet till bidragssékande efter olika kategorier av
mottagare. Det varierar dock mellan linsstyrelserna hur mycket tid som anvinds
for att informera framfor allt potentiella bidragssskanden. En del anger att den tid

41 Justitiekanslern. Linsstyrelsernas drendeforteckningar fér 2017, dnr 305-18-2.8, 2018.
42 Naturvardsverkets synpunkter vid faktagranskning 2018-12-03.
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som blir 6ver nir handliggningen av drenden ir klar anvinds och en del anger att
avsittningen av tid till kommunikation baseras pa den plan som tagits fram.

2.2.7 Bristande kontroll

Riksrevisionen utgdr fran att kontrollatgirder ska finnas pa plats bland annat i
syfte att minska olika risker som ir behiftade med stédsystemet.

Kostnadseffektiviteten kan paverkas om éatgirdens utformning forindras jamfort
med den utformning som lag till grund fér beslutet. Oavsett om Naturvardsverket
utfér granskningen av slutférda dtgirder eller om myndigheten begir in ett
revisorsintyg# si saknas i dag en kontroll som méter risken att projektet inte
genomforts pa den geografiska plats eller enligt de specifikationer som finns i
ansokan.

Vissa linsstyrelser kontrollerar den geografiska placeringen av atgirden och
atgirdens faktiska utformning. Granskningen visar att tre linsstyrelser genomfor
fysisk kontroll pa plats av projekten for att sikerstilla att de verkligen genomforts
och att ritt tgird har blivit genomford. 60 procent av linsstyrelserna genomfor
kontroller pa annat sitt, t.ex. genom att granska slutrapporten, ta kontakt med
bidragsmottagaren, ta del av fotografier av projektet med mera. Naturvirdsverket
arbetar f6r nirvarande med en rutin f6r uppf6ljning, inklusive platsbesok, av
atgirder som beviljats stod inom Klimatklivet.

2.2.8 Uppféljning bérjar nu planeras

Riksrevisionen utgar fran att det ska finnas férutsittningar for att félja upp
stodsystemets effekter och dess handliggning.

Enligt férordningen (2015:517) om stod till lokala klimatinvesteringar ska stod
foljas upp och utvirderas av Energimyndigheten respektive Naturvardsverket.
Enligt EU:s statsstodsregler finns ocksa krav pa utvirdering om den
genomsnittliga drliga statsstodsbudgeten 6verstiger 150 miljoner euro.+

I Naturvérdsverkets beslut om stéd anges som villkor att stodmottagaren ska forse
Naturvardsverket med de handlingar och uppgifter som behévs for att kunna géra
en uppféljning och utvirdering av stodet.

Naturvardsverket har latit konsultféretaget WSP gora en frimjande utvirdering av
Klimatklivet och ett forslag till utvirderingsmetod av programmet. WSP foreslar
att en sirskild utvirderingsrapport ska tas fram av de bidragssékande 2-3 ér efter
det att dtgirden slutforts. For att forsikra sig om att Naturvardsverket verkligen far

43 Projekt som &verstiger 500 tkr i bidrag ska atféljas av ett revisorsintyg som ska intyga att
kostnaderna har uppstatt under perioden for tgdrdens genomférande, att kostnaderna r verifierade
och betalda samt att kostnaderna avser den beviljade atgarden.

44 Artikel 1.2 a i Kommissionens férordning (EU) nr 651/2014.
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in uppgifter frin de bidragssskande bor villkor stillas upp gillande en sidan
uppfoljningsrapport i beslutet om stod. WSP foreslar vidare att medel ska sittas av
for utvirdering av Klimatklivet och pekar pa att det finns rekommendationer fran
Tillvixtverket nir det giller EU-projekt att 2-3 procent av budgeten ska avsittas for
utvirdering.

Naturvirdsverket arbetar f6r nirvarande med att utforma en utvirderingsplan
utifran WSP:s forslag. Vissa dtgirder ir redan inférda i de slutrapporter
Naturvirdsverket begir in frdn stédmottagarna. Det dr dock viktigt att planera for
en utvirdering redan vid starten av ett stodsystem for att sikerstilla att alla data
for utvirderingen finns pa plats. Exempelvis ir det viktigt att bide datamaterialet
for avslagna och beviljade ansékningar dr korrekta for att mojliggéra analyser av
stodsystemet. I samband med Riksrevisionens granskning har det framkommit att
datamaterialet f6r avslagna ansékningar i KlivIT har uppenbara brister.+

I den utvirderingsplan som tagits fram till EU-kommissionen hinvisar
Naturvardsverket till WSP:s forslag till utvirderingsmetod. Dessutom anges ett
antal fragestillningar som ska belysas i utvirderingen av Klimatklivet.

2.3 Administrativa kostnader

En hog administrativ kostnad kan vara ett tecken pa bristande effektivitet enligt
bland annat Ekonomistyrningsverket.#” Men ett stédsystems administrativa
kostnader beror pd en rad olika faktorer som ibland ligger utanfér myndigheternas
kontroll. Det kan vara ett ovintat hogt soktryck i forhillande till de medel som
myndigheten tilldelats for att administrera stodet eller att regelverket dr komplext.
Ett stod som omfattar flera olika typer av stodatgirder ir troligen mer utmanande
ur administrativ vinkel dn ett stod dir stédatgirderna ir snarlika. Ett stodprogram
som varar i manga ir kan innebira sjunkande administrativa kostnader i takt med
att rutiner successivt forbittras.

Nedan redovisas administrationskostnaderna fér nagra olika stod inom energi-
och klimatomradet. Det stéd som liknar Klimatklivet mest 4r Klimp. Ovriga
stodprogram ir smalare och riktar sig till en eller ett par typatgirder.

45 E-post fran Naturvardsverket, 2018-09-21.

46 Det finns exempel pa ansékningar som har en hég klimatnyttokvot enligt datamaterialet men fatt
avslag pa grund av fér lag klimatnyttokvot. Detta beror pa att Naturvardsverket inte alltid uppdaterar
det strukturerade datamaterialet vid avslag. Bristerna fér avslagna drenden har dven bekriftats av
Naturvérdsverket, e-post fran Naturvardsverket, 2018-10-19.

47 Ekonomistyrningsverket, himtad 2018-03-31, http://www.esv.se/effektiv-
statsforvaltning/styrning/effektivisera-verksamheten/kostnad-och-kvalitet/.
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Tabell 5 Administrationskostnader i olika stédprogram inom energi- och klimatomradet i
2018 ars priser

Klimatklivet Klimp?8 OFFrot Konverterings- Stod till
2015-2017 2003-2008 2005-200849 stéd oljeupp- solvirme
varmning
Antal drenden per ar 1070 692 2115 18 426 1360
Handlaggningstid 87 dgr n.a. 146 dgr 169 dgr 35dgr
genomsnitt
Andel kompletteringar 60-80 % n.a. 30,4 % 37.8% 20 %
Adm. kostnad SEK per 27 571 26 329 6 295 2334 212
drende
Adm. kostnad SEK per 34 693 61289| 9752-21410 n.a. n.a.
drende inkl. sékande
kostnader
Adm. kostnad per 38% 6 % 3,6 % n.a. 1,7%
bidragskostnad alt. 3,8 6re alt. 6 6re alt. 3,6 6re alt. 1,7 ére
Sékandes kostnader 1% 8% 2% n.a. n.a.
per bidragskrona alt. 1 ore alt. 8 ore alt. 2 6re
Adm. kostnad per 48 % 15, % 9,1-12,2 % n.a. n.a.
bidragskostnad inkl. alt. 4,8 6re alt. 15 ére alt. 5,5-12,2
sdkandes kostnader ore

Anm.: 2018 drs priser. Avser senaste mdtning frin 2018.

Kallor: Riksrevisionens sammanstdllning utifran Boverket. Utformningen reducerade effekterna —
Boverkets utviirdering av OF Frot stddet, regeringsuppdrag, 2009; Broberg m fl.. En utvirdering av
kostnadseffektiviteten i stodet till energieffektiviseringar i lokaler fér offentlig verksamhet,
Konjunkturinstitutet specialstudie nr 22, 2009; Boverket. Mindre olja, béttre miljé — men till vilket
pris, 2008; Naturvdrdsverket. Klimatinvesteringsprogrammen Klimp 2003—-2012 Slutrapport,
Rapport 6517, 2013; Samakovlis, E. och Vredin Johansson, M. En utvirdering av kostnads-
effektiviteten i klimatinvesteringsprogrammen, Konjunkturinstitutet specialstudie nr 12, 2007.

2.3.1 Handlaggningstiden &r normal

Klimatklivets handliggningstid ir normal jimfort med andra stsd.
Handliggningstiden ir i stor utstrickning en indikator pa komplexiteten i
stodsystemet och soktrycket i forhallande till avsatta resurser for att hantera
ansékningar.

2.3.2 Manga kompletteringar begirs in

Andelen kompletteringar kan vara ett matt pd komplexiteten i stodsystemet. I
genomsnitt behéver kompletteringar begiras in fran de bidragssékande i 60-80

48 Klimatinvesteringsprogram.
49 Stod till investeringar i energieffektiviseringsatgirder och konvertering till férnybara energikéllor i
lokaler som anvinds fér offentlig verksamhet.
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procent av drendena, vilket dr mycket jimfort med de andra stoden. I
Riksrevisionens enkit uppgav 60 procent av de bidragssokande att de har
kompletterat sin ansokan pa begiran av Naturvardsverket eller linsstyrelserna.
Naturvardsverket har undersokt graden av kompletteringar under en
ansokningsomgang under hosten 2017 och denna statistik visar att
kompletteringar har begirts in fran bidragssskanden i 80 procent av drendena.
Kompletteringar gillande lonsamhetskalkyler gjordes i nira hilften av drendena.
Utslippsberikningarna har kompletterats i 20-35 procent av drendena. Andra
vanliga kompletteringar giller finansiering av atgirden, fullmakter,
arsredovisningar med mera. For lonsamhetskalkyler och utslippsberikningar
finns relativt detaljerade anvisningar till bidragssokanden. Ovriga uppgifter som
behover limnas av bidragssokanden anges mycket kortfattat i
ansokningsformuliret, vilket gor det otydligt fér bidragssékanden vilken
detaljeringsgrad som behévs i uppgifterna.

Tidigare utvirderingar av andra stodsystem visar att 20—40 procent av alla drenden
kompletteras infor beslut, dvs. visentligt ligre dn f6r Klimatklivet. Detta kan tyda
pé att Klimatklivet 4r ett relativt komplext stodsystem. Stodet kan ges till manga
olika typer av dtgirder, vilket gor att det dr svart att bygga upp kompetens pa
Naturvirdsverket pd alla omraden och gora enhetliga bedémningar.

2.3.3 Administrativa kostnader fé6r myndigheterna ar héga

De administrativa kostnaderna f6r myndigheterna ir nagot hogre f6r Klimatklivet
4n for Klimp och visentligt hogre dn for andra stod. Skillnaden mellan
Klimatklivet och Klimp kan delvis bero pa att Klimatklivet innefattar manga sma
atgirder i form av laddstationer. Under 2018 har arbetsprocessen for icke-publika
laddstationer forenklats. Vissa underlag som tidigare begirdes in regelmissigt tas
nu endast in i undantagsfall.so OFF-rot, konverteringsstéd oljeuppvirmning och
stod till solvirme dr delvis stod av annan karaktir. For dessa stod behover inte
varje ans6kan granskas i samma utstrickning som i Klimatklivet och Klimp.
Atgirder jamfors inte heller med varandra, utan std har betalats ut om stodets
kriterier har varit uppfyllda.

De administrativa kostnaderna i forhéllande till utbetalda bidrag 4r dock visentligt
lagre for Klimatklivet dn for Klimp. Tidigare investeringsprogram har dock
kritiserats for hoga administrationskostnader.s!

50 Naturvardsverket. Ligesbeskrivning for Klimatklivet, NV-01780-18, 2018.

51 | Samakovlis, E. och Vredin Johansson, M. En utvirdering av kostnadseffektiviteten i
klimatinvesteringsprogrammen, Konjunkturinstitutet, specialstudie nr 12, 2007 jimférdes
administrationskostnaderna med administrationskostnaderna fér koldioxidskatten som da var
0,09 procent av skatteintakterna.
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2.3.4 De administrativa kostnaderna for bidragssckande ar laga

Fa tidigare utvirderingar av stod inom omradet energi och klimat har forsokt
berikna de bidragssokandes administrativa kostnader. I Riksrevisionens enkit till
de bidragssskande i Klimatklivet har fragor stillts om resursatging f6r ansokan
och rapportering, se tabell 6.52

Tabell 6 Den bidragssskandes resursatgang per utdelad bidragskrona, (6re/bidragskrona),
antal svarande inom parantes

Sékande fér en Sékande for flera Totalt
atgird atgirder
Ansékan 1,02-1,15 (528) 0,29-0,32 (139) 0,57-0,64 (667)
En lagesrapport 0,07-0,11 (218) 0,08-0,11 (86) 0,08-0,11 (304)
Slutrapport 0,68-1,04 (172) 0,13-0,20 (71) 0,19-0,28(243)
Total resursatgang givet en 1,72-2,30 0,50-0,63 0,84-1,03
ldgesrapport i genomsnitt

Kéilla: Riksrevisionens enkdt, se elektronisk bilaga 2.

Den totala administrativa kostnaden for bidragssékande, givet en limnad
ligesrapport, uppgar till cirka 1 6re per bidragskrona, vilket innebir 2,3 mnkr f6r
perioden 2015-2017.

Som framgar av tabell 6 ir resursatgdngen per bidragskronor betydligt ligre f6r de
bidragssokande som sokt for flera dtgirder inom Klimatklivet bade for ansckan
och slutrapportering. Resurserna for att skriva en ansékan ir cirka 3,5 ganger
hogre 4n for den som soker en gang dn de som soker flera ganger, och
motsvarande for slutrapporten ir 4,8 ginger hogre. Enkitsvaren kan tolkas som
att det finns stordriftsférdelar i anssknings- och slutrapportsprocessen inom
Klimatklivet. Att detta inte avspeglas i resursatgingen for ligesrapporterna kan
bero pd att ligesrapporteringen inte dr si betungande. Manga har svarat att det
endast gir at 1-3 timmar vid ligesrapporteringen och fa har anlitat
konsulttjinster.

Den bidragssokandes kostnad ir betydligt ligre for Klimatklivet 4n f6r det tidigare
stodet Klimp. Detta beror delvis p4 att administrationskostnaderna i Klimp dven

52 Kvoten har riknats fram genom att summera de resurser som de svarande angivit. Denna summa
har sedan divideras med det bidrag som givits till samma grupp av sékanden. Resultaten &r osikra
da enkitens bortfallsanalys bland annat visar att de som svarat pa enkiten innehaller fler sékande
med beviljade ansckningar dn avslagna jamfért med samtliga som sékt stéd via Klimatklivet.

For att 6versitta antalet resurser i timmar till monetira varden har Riksrevisionen antagit att
sambhillet virderar varje timme enligt den genomsnittliga arbetskraftskostnaden.
Arbetskraftskostnaden fér 2017 uppskattas av Eurostat till cirka 370 kr per timme i Sverige
(http://ec.europa.eu/eurostat/web/labour-market/labour-costs/main-tables, himtat 2018-06-27).
Denna uppskattning anvinds i dessa berikningar bade fér 2016 och 2017.
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inkluderade kommunernas klimatstrategiarbete som lag till grund for varje
programansokan.

Naturvardsverket framhaller att det frimst dr klimatnyttokvoten som 4r avgérande
for om en atgird ska beviljas stod eller ej, givet att dtgirden inte ir
foretagsekonomiskt lonsam. Ovriga parametrar som samlas in vid
ansokningstillfillet s som sysselsittningseffekter och effekter pa andra miljomal
anvinds inte vid bedémningen av atgirden men kan enligt 4 § i fésrordning
(2015:517) om stod till lokala klimatinvesteringar anvindas f6r att besluta om stéd
vid likvirdig klimateffekt. Hittills har dock beslut om likvirdig klimatnytta fattats
genom generella beslut for hela atgirdskategorier. For att minska de
administrativa kostnaderna bade for myndigheterna och for de bidragssskande
finns det anledning att se éver mingden data som samlas in via
ansokningsblanketten.

2.4 Sammanfattande iakttagelser och bedémningar

Sammanfattande iakttagelser

e Uppstartsfasen av Klimatklivet var mycket kort och karaktiriserades av en
rad svirigheter di vigledningen for stodsystemet utarbetades parallellt med
att handliggningen av bidrag startade. Arendehanteringssystemet fanns inte
heller pa plats vilket ledde till viss manuell hantering och dubbelhantering.
Uppfoljning av stodet var inte heller planerad. Det ir siledes en risk for att
beslut fattats pa felaktiga grunder och har lett till beslut som inte ger
onskvird effekt. Dock var stédet vid denna tid mindre omfattande 4n 2018.

o Arbetsférdelningen mellan linsstyrelserna och Naturvardsverket ir otydlig
enligt vissa linsstyrelser. Det giller t.ex. uppgifter kopplade till begiran om
kompletteringar och kontroll av slutférda atgirder. Detta innebir att
dubbelarbete férekommer hos myndigheterna.

e Hilften av linsstyrelserna saknar interna riktlinjer for
handlaggningsprocessen inom myndigheten, vilket kan férsvira en effektiv
handliggningsprocess och 6ka sidrbarheten vid personalférindringar.

e Linsstyrelserna saknar insyn i de bedsmningar som Naturvardsverket gér av
respektive ansokan, vilket forsvéarar linsstyrelsernas kommunikation med de
bidragssokande.

e Naturvardsverket har inte gjort ndgon 6vergripande riskanalys for
genomfsrande och handliggning av Klimatklivet, exempelvis vad giller risk
for oegentligheter. Diremot hanteras risker gillande bidragsmottagarnas
genomfdrandekapacitet och Naturvirdsverkets potentiella behov att kriva
aterbetalning av medel.

e Linsstyrelserna diariefor alla drenden i sitt eget diariesystem Platina och
registrerar dven drendena i Klimatklivets drendehanteringssystem KIivIT.
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Registreringen i KlivIT innebir att drendet diarieférs vid Naturvardsverket.
Detta upplever linsstyrelserna som ineffektivt dubbelarbete.

Linsstyrelserna tvingas utfora flera handliggningsmoment manuellt da t.ex.
automatiska pdminnelser om rapportering till bidragssskande saknas i
irendehanteringssystemet KlivIT. Detta forsvarar en effektiv
handliggningsprocess och okar risken for fel.

Naturvirdsverket har dnnu inte faststillt hur uppféljningen av Klimatklivet
ska ga till. Det medfor att de bidragssckande inte vet vilka uppgifter
Naturvardsverket kan komma att begira in fran dem.

De administrativa kostnaderna f6r Klimatklivet ir totalt sett pa jaimforbar
niva med dess foregingare Klimp. Diremot 4r kostnaderna pa en visentligt
hogre 4n for andra tidigare stodsystem inom nirliggande omréden. De
administrativa kostnaderna f6r bidragssckande i Klimatklivet framstar dock
som laga jamfort med andra stédsystem.

Stodet framstar som mycket komplext. Kompletteringar av drenden maste
begiras in i betydligt hogre utstrickning in f6r andra jimforbara stédsystem.

Riksrevisionens bedémning

Riksrevisionen bedémer att genomférandet av Klimatklivet i huvudsak fungerar
effektivt men att det finns vissa brister. Bristerna avser t.ex. att det saknas
overgripande riskanalys, viss otydlighet i ansvarsférdelning av uppgifter mellan
myndigheterna, och att vigledningen &r otydlig nir det giller vilken typ av
uppgifter som behdovs f6r att kunna fatta beslut i de enskilda drendena samt att det
fortfarande ir otydligt hur stodet ska foljas upp.
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3 Bidrar Klimatklivet till att uppna
klimatmalet pa ett kostnadseffektivt satt?

Ett kostnadseffektivt styrmedel sikerstiller att minskningen av vixthusgaser
astadkoms till ligsta mojliga kostnad for sambhillet. For att ett investeringsstod ska
vara en kostnadseffektiv atgird krivs att den som administrerar subventionen har
mycket god kinnedom om férorenarens kostnader for utslippsminskningar. Aven
dtgirdens samverkan med andra klimatpolitiska styrmedel i ekonomin maste
beaktas.

Riksrevisionen bedomer Klimatklivets kostnadseffektivitet utifran tva olika
avgrinsningar (se avsnitt 1.5.2). I avsnitt 3.1 analyseras om utformningen av
stodet leder till s stor utslippsminskning som mojligt, givet Klimatklivets budget.
I avsnitt 3.2 analyseras om Klimatklivet tillsammans med 6vriga
klimatekonomiska styrmedel kan sigas utgora en kostnadseffektiv
styrmedelskombination f6r att nd de svenska klimatmalen.

3.1 Klimatklivets kostnadseffektivitet

Klimatklivet ska enligt férordningen i forsta hand ge st6d till de atgirder som vid
varje provningstillfille bedoms ge den storsta varaktiga minskningen av utslipp av
vixthusgaser per investeringskrona, si kallad klimatnytta.s* Om minskningen av
utslipp av vixthusgaser ir likvirdiga for flera ansskningar, ska hinsyn ocksi tas
till dtgirdernas mojlighet att bidra till spridning av teknik och
marknadsintroduktion samt till dtgirdernas effekter pa andra miljokvalitetsmal,
hilsa och sysselsittning.s* Naturvardsverket har valt att implementera denna
paragraf genom att i beslutsprocessen i huvudsak anvinda en férutbestimd
brytpunkt, en si kallad klimatnyttokvotss, f6r att identifiera de projekt som ska
stodjas. Atgirder med en klimatnytta over brytpunkten far stod. Myndigheten
tolkar begreppet likvirdigt som att dtgirden dtminstone nar upp till 80 procent av
kvoten.ss Med andra ord kan ett projekt beviljas stéd vid en férutbestimd
klimatnyttokvot pa 1 kg utslippsminskning per investeringskrona dven om
projektets kvot endast 4r 0,80 kg utslippsminskning per investeringskrona, om
projektet bidrar till exempelvis spridning av teknik. Att anvinda en forutbestimd
brytpunkt féreslogs i utvirderingar av tidigare investeringsstod, exempelvis LIP57

533§ 2férordningen (2015:517) om stéd till lokala klimatinvesteringar.

54 4§ férordningen (2015:517) om stéd till lokala klimatinvesteringar.

55 Klimatnyttokvoten definieras som atgirdens utslippsminskning per investeringskrona.
5 Intervju med foretradare for Naturvardsverket, 2018-01-30.

57 Stodet for lokala investeringsprogram.
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och OFF-rotss och anvindes i Klimp.5 Inom Klimp anvindes dock inte
brytpunkten lika konsekvent som inom Klimatklivet. Om man bortser fran de
undantag som tillkommer via 80-procentsregeln finns det dirmed forutsittningar
for att Klimatklivet 4r kostnadseffektivt utformat, givet stédets malsittning att
maximera minskningen av vixthusgasutslipp och stédets budget. Detta forutsitter
dock att den investeringskostnad och utslippsminskning som antagits for att
berikna kvoten ir korrekt definierade utifran det mal som ska uppnas med stodet.

I nedanstiende avsnitt granskas hur Naturvardsverket definierar och beriknar de
investeringskostnader och utslippsminskningar som atgirderna ger upphov till
for att bedoma stodets kostnadseffektivitet. Vidare granskas hur de atgirder som
tillats ha en lagre klimatnyttokvot bedéms. Slutligen granskas i vilken
utstrickning atgirderna skulle ha genomforts dven utan stod.

3.1.7 Investeringskostnaden speglar inte alltid den
samhillsekonomiska kostnaden fér utslappsminskningen

For att urskilja de atgirder som genererar utslippsminskningen till ligsta
samhillsekonomiska kostnad bér investeringskostnaden i klimatnyttokvoten
avspegla den samhillsekonomiska kostnaden f6r utslippsminskningen. Ett forsta
steg dr att identifiera merkostnaden f6r investeringen i jimférelse med andra
fossila alternativ. En sadan jamférelse gar dock inte att genomfora for alla
atgirdskategorier eftersom det inte alltid finns ett fossilt alternativ for den
specifika atgirden, exempelvis en laddstation. For siddana atgirdstyper antar
Naturvardsverket att hela investeringskostnaden speglar merkostnaden.
Naturvardsverket anvinder merkostnaden i berdkningarna av klimatnyttokvoten.

Merkostnaden ger dock inte alltid en korrekt bild av den samhillsekonomiska
kostnaden f6r utslippsminskningen. Ett bittre sitt att identifiera samhillets
kostnader f6r utslaippsminskningen ir att inkludera atgirdens intikter och
driftskostnader (producentéverskott) for att ta fram atgirdens merkostnad over
hela dess livslangd. Denna kostnad kan da antas spegla utslippsminskningens
sambhillsekonomiska kostnad.

D3 foretagen har ett informationsévertag dr det svart att med sikerhet kvantifiera
alla intikter och kostnader. Nir en atgird genomférs av ett privat féretag, som
agerar pd marknadsmissiga grunder, kan foretagets producentéverskott kopplat

38 Stod till investeringar i energieffektivisering och konvertering till fsrnybara energikillor i lokaler som
anvinds fér offentlig verksamhet.

59 Klimatinvesteringsprogrammen.

60 Vredin Johansson M. (2006) Are Carrots as Good as Sticks? Ex Ante Efficiency of a Swedish
Environmental Subsidy Programme, European Environment 16, 89-107. Boverket (2009),
Utformningen reducerade effekterna — Boverkets utvirdering av OF Frotstddet, M2008/4791/A.
Naturvardsverket (2013), Klimatinvesteringsprogrammen Klimp 2003-2012 Slutrapport, Rapport 6517.
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till dtgirden uppskattas till den del av merkostnaden som féretaget kommer att
finansiera. Det innebir att den samhillsekonomiska kostnaden for
utslippsminskningen kan antas vara statens kostnad f6r dtgirden, dvs. stodet fran
Klimatklivet. For att mojliggéra en kostnadseffektiv férdelning av stodet bor
dirmed klimatnyttokvoten definieras som vixthusgasminskning per
bidragskrona.st

Fér kommuner och landsting 4r det dock inte sikert att den statliga bidragsdelen
representerar den samhillsekonomiska kostnaden eftersom dessa aktorer har ett
samhillsitagande. Exempelvis har manga kommuner och landsting egna
klimatmal som de ska uppnd med offentliga medel och de kan dirf6r antas
genomfora en satsning dir hela investeringskostnaden utgér den
sambhillsekonomiska kostnaden for utslippsminskningen dven om Klimatklivet
endast stédjer en andel av investeringskostnaden.

3.1.2 Klimatklivets effekt ar svar att mita

Enligt férordningen ska stod ges till dtgirder som bidrar till att 6ka takten for att
nd miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpaverkan och dess etappmal. For att
bedéma styrmedlets verkningsgrad ir det dock visentligt att uppskatta
utslippsminskningarna pa ritt sitt. Granskningen visar brister i dessa
uppskattningar som medfor att utslippsminskningarna 6ver- eller underskattas s
att andra atgirder 4n de mest kostnadseffektiva far stod.

Annan systemgriins forsimrar méjligheten att dstadkomma kostnadseffektivitet

Syftet med Klimatklivet ir att 6ka takten f6r att ni miljokvalitetsmaélet Begrinsad
klimatpaverkan och dess etappmal och dirmed minska utslippen i Sverige.
Systemgrinsen for Sveriges klimatmal 4r Sverige. Men dven utslipp som Sverige
bidrar till att minska utomlands genom att investera i olika klimatprojekt far
tillgodoriknas. Det ska dock ske genom aktiva atgirder i dessa linder som ir
additionella i forhallande till vad som annars skulle ha skett, enligt metodik
beslutad av FN. Riksrevisions bedomning ir dirmed att systemgrinsen f6r
utformningen av Klimatklivet bor vara Sverige.

Naturvardsverkets vigledning f6r utslippsberikningars inom Klimatklivet anger
dock vilka emissionsfaktorer som ska anvindas utifran ett sa kallat

61 Detta dr en forenklad bild eftersom ménga féretag dven betalar f6r andra styrmedel som styr mot
minskade COze-utslipp.
62 Naturvardsverket. Vigledning i Klimatklivet — Beriikna utslippsminskning, 2017-08-10, 2018.
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livscykelperspektiv.es Emissionsfaktorerna inkluderar bade utslipp i Sverige och
utomlands. 6465

Sveriges rapportering av utvecklingen av vixthusgasutslipp till savil EU-
kommissionen som till FN:s klimatsekretariat baserar sig i stillet pa IPCC:s
riktlinjer.ss Aven etappmalen till miljokvalitetsmailet Begrinsad klimatpéaverkan
beriknas utifrdn dessa riktlinjer. Dessa emissionsfaktorer har generellt sett inte
ett livscykelperspektiv utan bygger pd kolinnehallet i de olika brinslena. Dessa ir
nagot ligre f6r fossila brinslen och hégre for biobrinslen jamfsrt med de som
anvinds i Klimatklivet, som en f6ljd av de olika angreppssitten. Utslidpp fran
férbrinning av biobrinslen inkluderas dock inte i Sveriges klimatmal.

Generellt tar livscykelperspektivet hinsyn till utslippskonsekvenser i bade
produktions- och konsumtionsledet men det breda angreppssittet leder till manga
problem.e” Exempelvis finns inga tydliga grinsdragningar for vad som ska
inkluderas i livscykelanalysen. Olika livscykelanalyser som analyserar samma
problem kan komma till olika slutsatser beroende pa olika grinsdragningar. Det ir
iven ett omfattande arbete med att kartligga utslippen i alla led. Nir
kartliggningen vil ir gjord kan utslippen forindras snabbt till £6ljd av exempelvis
teknik- och styrmedelsforindringar eller om en vara képs fran ett annat land med
andra produktionsférutsittningar. Detta innebir att det 4dr svart att presentera
aktuella och rittvisande emissionsfaktorer. De emissionsfaktorer som
Naturvardsverket hianvisar till i sin vigledning hirrér dock fran samma killa vilket
innebdr att de dr inbordes rittvisande inom Klimatklivet.

Risk fér dubbelrikning av utsldppsminskningar

I Klimatklivet kan atgirder tillgodoriknas dven for indirekta utslippsminskningar,
vilket forsvarar bedomningen av atgirdens utslippsminskning. Det kan t.ex. réra
sig om tankstationer for biogas, laddinfrastruktur, cykelbanor och cykelgarage
som inte genererar direkta utslippsminskningar. I dessa fall finns risken att

63 Faktorerna bygger framst pa Virmeforsk. Miljéfaktaboken, 2011 och Energimyndigheten. Drivmedel
2017 redovisning av uppgifter enligt drivmedelslagen och hdllbarhetslagen, ER2018:17, 2018.

64 Enligt vigledningen ska savil utvinning, transport, omvandling och férbrianning av bransle beaktas.
Den el som anvinds antas utgéra en nordisk elmix sa att utsldppen fran elen motsvarar de
genomsnittliga utsldppen fran hela Nordens elproduktion. For fjarrvirme ska lokala utsldppfaktorer
for respektive fjarrvarmenit anvindas. Spillvirme antas inte generera nagra utslapp.

65 Merparten av de utslippsminskningar som emissionsfaktorerna speglar sker dock i Sverige.

66 |PCC, Revised 1996 Guidelines for National Greenhouse Gas Inventories, himtad 2018-10-10,
https://www.ipcc-nggip.iges.or.jp/public/gl/invs1.html. Intergovernmental Panel of Climate Change
(IPCC) &r ett internationellt organ kopplat till FN:s klimatsekretariat fér klimatkonventionen.

67 Portney P. R. The Role of Life Cycle Assessment in Environmental Policymaking, rapport till
expertgruppen fér miljostudier 2012:4, 2012, Portney P.R. The Price is Right: Making Use of Life Cycle
Analysis. Issues in Science and Technology, vol. 10, nr 2 (Winter 1993-94), s. 69-75.
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samma klimatnytta riknas flera ganger eller att utslippsminskningen i praktiken
inte realiseras, se faktaruta.

Exempel pa risk for dubbelrikning

Problemet med att det ofta behévs en kedja av atgirder fér att generera en
utslappsminskning har uppmirksammats i flera utvirderingar av tidigare
investeringsstéd sdsom Klimp samt i WSP:s utvirdering av Klimatklivet.¢ Nedan féljer tva
exempel pa utslappsminskningskedjor dir systemgrinsen &r svar att bestimma.

Exempel 1. Konvertering fran fossila brénslen till biogas i transportsektorn. For att
astadkomma denna utslappsminskning ska biogasen produceras,
distribueras (tankstille) och anvindas i t.ex. en biogasbuss. Alla led kan
stédjas inom Klimatklivet och tillgodorikna sig samma utsldppsminskning.

Biogasproduktion Biogasfordon

Exempel 2. Cykelbanan och cykelgaraget dr tinkt att underlatta for cykling och bidra till
en overflyttning fran bil till cykel. Savil cykelbaneprojekt som
cykelgarageprojekt far stéd inom Klimatklivet. Naturvardsverket har en
separat vigledning fér cykelprojekt. Enligt vigledningen bér schabloner
anvindas exempelvis att 5 procent av bilisterna som trafikerar en viss
stracka byter till cykel till och fran jobbet om man bygger en cykelbana. Det
finns ocksa schabloner fér genomsnittlig langd pa cykelresa och antalet
resor per dag. Schabloner antas utgéra rimliga bedémningar baserade pa
tidigare inkomna Klimatklivsansékningar. Den bidragssckande kan dock
anvinda andra siffror om dessa kan motiveras. Motsvarande schabloner
anvinds nir det giller byggande av cykelgarage.

Cykelbana (Cykel) Cykelgarage

Naturvdrdsverkets hantering av dubbelrikning

Risken f6r dubbelrikning har uppmirksammats av Naturvardsverket. Men
myndigheten tar endast hinsyn till helheten i de fall flera ansskningar tydligt
hinger ihop.® Vid sidana tillfillen har handliggarna gjort en bedémning av den
enskilda ansékan, men dven bedémt de delar av produktionskedjan som
ansokningarna giller, exempelvis biogasproduktion och tankstille. Om diremot
ansokningarna inte tydligt hinger ihop finns en risk att stéd beviljas f6r atgirder
med en ligre klimatnytta dn brytpunkten.

Naturvardsverket korrigerar inte statistiken pa ett systematiskt sitt, bara nir det
blir uppenbart att det finns samband mellan olika ansékningar.” Om det finns
ansokningar som inkommer med flera irs mellanrum finns en risk att

68 Samakovlis, E. och Vredin Johansson, M. En utvdrdering av kostnadseffektiviteten i
klimatinvesteringsprogrammen, Konjunkturinstitutet, specialstudie nr 12, 2007. WSP. Klimatklivet -
utvirdering av styrmedlets effekter, 2017.

8 Intervju med foretradare for Naturvardsverket, 2018-05-25 samt Naturvéardsverkets synpunkter vid
faktagranskning, 2018-12-03.

70 Telefonsamtal med Naturvardsverket, 2018-08-31.
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sambanden mellan ansékningarna inte uppmirksammas. I de fall
Naturvirdsverket uppmirksammar att en tidigare ansékan har beviljats stéd inom
en utslippskedja forsoker myndigheten justera si att utslippsminskningen inte
ska dubbelriknas i statistiken. Nir handliggarna korrigerar statistiken maste de
vara sikra pa att det verkligen 4r “samma” klimatnytta som &beropas i andra
ansékningar. Detta har lett till att korrigeringen av statistiken frimst gors nir det
finns fysiska bevis fér en link mellan atgirderna t.ex. fjarrrvirmeror i marken.”
Ett exempel pd en sddan korrigering ir ett drende som omfattar en utbyggnad av
fjarrvirmenit till Anderstorp utanfér Gislaved.”2 En forsta ansékan avsag
utbyggnaden av fjarrvirmenitet. Nir sedan fjarrvirmenitet var utbyggt inkom
ansokningar fran foretag som ville ansluta sig till nitet. Alla ansékningar
hinvisade till samma utslippsminskning. Naturvardsverket har justerat den
uppskattade utslippsminskningen fran byggandet av fjirrvirmenitet allteftersom
nya anslutningsansokningar inkommit for att den sammanlagda
utslippsminskningen ska bli korrekt. Diaremot har varje atgird fatt tillgodorikna
sig samma utslippsminskning i berikningen av klimatnyttokvoten som utgjort
grunden for bedémningen av ansokan.

Varaktiga utslépp eller fiktiv klimatnytta

Det dr svart att uppskatta utslippsminskningar till f6ljd av en atgird eftersom de
bland annat beror pa hur mycket atgirden anvinds och vilka férutsittningar som
kommer att gilla under hela atgirdens livslingd. I Klimatklivet uppskattas
utslippsminskningen av den bidragssokande och kontrollriknas av
Naturvardsverket. Naturvardsverket har 4ven skrivit vigledningar om hur
utsldppen ska beriknas for att se till att berikningarna gors pa ett likartat sitt i de
olika ans6kningarna. For de flesta atgirder finns dock platsspecifika
forutsittningar som péaverkar utslippsberikningarna utéver vad en vigledning kan
specificera. I samband med en utvirdering av Klimp gav Konjunkturinstitutet
rekommendationen att enbart ge bidrag till vanligt férekommande projekt.”s
Resultaten fran utvirderingen visade att det var svarare att férdela bidragen
effektivt i dtgirdsgrupper med fa ansokningar. Det ir naturligt att
sektorsmyndigheter som enbart bedémer fi projekt kan ha svart att avgora
atgirdernas kostnadseffektivitet. Andra slutsatser av utvirderingen var att
atgirderna bor ha en tydlig klimatnytta, inte vara fé6remal f6r dubbelstyrning samt
vara litta att jamfora.

Uppskattningarna paverkas dven av att investeringsstodet ges i dag, men
utslippsminskningen sker i framtiden. Exempelvis leder tankstillen f6r biogas,

71 Telefonsamtal med Naturvardsverket, 2018-08-31.

72 Arende KKL-00191-2016 i Klimatklivet.

73 Samakovlis, E. och Vredin Johansson, M. En utvirdering av kostnadseffektiviteten i
klimatinvesteringsprogrammen, Konjunkturinstitutet, specialstudie nr 12, 2007.
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laddinfrastruktur eller HVO- tankstationer inte direkt till minskade utslipp. Det
krivs att brinslet anvinds och att biogasen, elen och HVO:n faktiskt ersitter
fossila brinslen i den utstrickning som antas i berikningarna. Det har exempelvis
visat sig att en tidigare satsning pa E85 inte {61l ut som f6rvintat eftersom det
tidvis ir billigare att tanka bensin.7

Ett annat problem ir att de vigledningar som finns i dag 4r utformade efter
dagens férhallanden och inte tar hinsyn till att det dven finns andra styrmedel f6r
att nd klimatmalen. Exempelvis kommer en liter diesel om 10 ar innehalla
betydligt mer biodrivmedel 4n i dag pa grund av reduktionsplikten. Dirmed
overskattas utslippsminskningen av exempelvis dvergadngen fran dieselbil till elbil
nir inte detta beaktas i berikningen.

3.1.3 Lagre klimatnyttokvot fér vissa atgarder

Ett lagre krav pa klimatnyttokvot giller for stod till laddstationer for elbilar och
transportatgirder. Enligt forordningen ska Energimyndigheten infor varje
provningstillfille limna uppgifter till Naturvirdsverket om férdelningen av
laddningspunkter i varje region och om vilka prioriteringar som bor goras for att
sikerstilla en effektiv utveckling av laddinfrastrukturen och om de 6vriga
uppgifter som har betydelse f6r en sddan utveckling.”s

Vid de tre forsta beslutsomgangarna beviljades laddinfrastrukturitgirder frimst
utifran spridningseffekter da det saknades klimatvirdering och verktyg f6r att
bedoma den regionala utvecklingen.”” Den brytpunkt som numera bedéms
likvirdig med den férutbestimda klimatnyttokvoten for dessa
ansokningsomgangar ir 0,8 kg/investeringskrona. Men vid den f6rsta
ansokningsomgangen beviljades dven flertalet ansskningar med en betydligt ligre
klimatnyttokvot. Vid den andra ansékningsomgangen 2016 inférdes bade en
modell for klimatvirdering av laddstationer och ett visualiseringsverktyg f6r
regional bedémning och redovisning av laddinfrastruktur.”s Dessa verktyg har
kontinuerligt foérbittrats och ger vigledning bade till de bidragssékande och till
Naturvérdsverkets handliggare.”

Som underlag fér sitt beslut att bevilja normalladdare stod under den
forutbestimda klimatnyttokvoten har Naturvardsverket ett underlag fran

74 Riksrevisionen. Biodrivmedel for biittre klimat Hur anvinds skattebefrielsen? RiR 2011:10, 2011.

75 Férordning (2018:195) om reduktion av vixthusgasutslapp genom inblandning av biodrivmedel i
bensin och dieselbrinslen.

7618 § férordningen (2015:517) om stdd till lokala klimatinvesteringar.

77 Energimyndigheten (2016), Regional férdelning av laddinfrastruktur fér beslutsomgdng 2, 2016. dnr
2016-005319.

78 Intervju med foretridare for Energimyndigheten, 2018-02-16.

79 1bid.
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Energimyndigheten som anser det r centralt att fi igdng en process i samhillet
for laddning for boende i flerfamiljshus.s

Nir det giller snabbladdare ir det regionala visualiseringsverktygetst en
vigledning f6r Naturvardsverket f6r att prioritera ansokningar som knyter
samman strak av snabbladdare utmed storre vigar. Naturvardsverket bedsmer
klimatvirderingen av en laddstation som binder samman tidigare 6ar av
snabbladdningsinfrastruktur, eller bygger vidare utmed viktiga strak, som tvd
ganger det virde som Energimyndigheten angivit fér en genomsnittlig
snabbladdare. Avstindet mellan dessa prioriterade snabbladdare méste vara minst
5 mil.

Trafikverket har gjort en 6versyn av hur bristen pé laddinfrastruktur lings storre
vigar kan avhjilpas.®2 Utredningens slutsats ir att privata marknadsaktérer dven
fortsittningsvis bor uppfora, dga och driva snabbladdningsstationer och den
rekommenderar olika mojligheter att frimja utbyggnaden av infrastruktur for
snabbladdning.

Ett av alternativen ir att staten ska erbjuda investeringsstdd till utpekade
geografiska omraden. Det skulle kunna fungera som ett komplement till
Klimatklivet f6r att kunna erbjuda stodnivaer 6ver 50 procent dir sa bedéms
nodvindigt. Trafikverket framhéller dock att eftersom det redan finns ett
investeringsstod via Klimatklivet kan det vara mer effektivt att direkt hoja
stddnivan f6r snabbladdning lings vigstrickorna med dalig utbyggnad av
laddinfrastruktur i stillet for att lata tvd myndigheter handligga stéd till samma
indamal.

For den andra beslutsomgangen 2017 bedsmde Naturvardsverket att atgirder som
bidrar till omstillningen av transportsektorn bor prioriteras enligt 4 § i
férordningen (2015:517) om stod till lokala klimatinvesteringar och kan beviljas
stod om de nar en likvirdig utslippsminskning. Detta beslut beror atgirder sd
som produktion av biogas, infrastruktur fér att minska fossilberoende transporter,
att gynna energieffektivare fordon, informationsatgirder och atgirder som
paverkar resebeteende och val av firdsitt.s

80 T.ex. i Energimyndigheten. Regional férdelning av laddinfrastruktur fér beslutsomgdng 2, 2016, dnr.
2016-005319, 20176.

81 Energimyndigheten har utvecklat ett visualiseringsverktyg med information om befintlig
laddinfrastruktur for elfordon. Dir kan anvindare se den regionala férdelningen och jamféra det
med beviljade ansckningar inom Klimatklivet. Informationen visualiseras genom en kartbild och kan
anvindas for lokal information och planering av laddinfrastruktur.

82 Trafikverket. Infrastruktur fér snabbladdning liings storre viigar — ett regeringsuppdrag, 2018.

83 Naturvardsverket. Léigesbeskrivning for Klimatklivet, skrivelse 2017-08-31, NV-04617-17.TRV
2018/0897, 2017.
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3.1.4 Vissa atgirder skulle genomférts dven utan stéd

I vilken utstrickning nagot férindras som ett resultat av ett styrmedel som inte
skulle ha intraffat utan styrmedlet kan definieras som styrmedlets additionalitet.
For att bedoma Klimatklivets additionalitet 4r det nédvindigt att bade kinna till de
faktiska utslippsminskningarna och de utslippsminskningar som skulle ha intriffat
om Klimatklivet inte hade inforts. I dagsliget ir en sddan analys inte méjlig
eftersom det saknas uppgifter om de faktiska utslippsminskningarna. Statistiken
beskriver endast de utslippsminskningar som de bidragssékande angav i ansokan.
I stillet har de bidragssékande tillfragats om vad de tror att de skulle gjort om de
inte hade fitt stodet. Aven de som fatt avslag pa sin ansokan har fitt frigan om de
har f6r avsikt att genomféra atgirden dven utan medel fran Klimatklivet.s+

Additionalitet kan bland annat relatera till skala och specifika grupper.ss

e Skala: utan Klimatklivet genomfors atgirden i mindre skala.
e Specifika grupper eller omriden: additionaliteten inom Klimatklivet varierar
mellan exempelvis olika atgirdskategorier och organisationstyper.

Tabell 7 presenterar svaren pa fragan om vad som skulle ha hint med projektet
om respondenten inte hade fatt stod. Svaren kan troligen i viss utstrickning ha
paverkats av att det ir en myndighet som stiller frigorna. Bland dem som beviljats
stod inom Klimatklivet svarade 52 procent att de inte tror att projektet hade
genomforts utan stédet. Dessa utslippsminskningar kan dé sigas vara fullt
additionella. En relativt stor andel tror dock att de skulle ha genomfort projektet i
mindre skala (30 procent). Utslippsminskningar till foljd av dessa atgirder ir
dirmed inte fullt additionella. 8 procent angav att de skulle genomfora atgirden i
full skala dven utan stéd.

Tabell 7 Vad hade det inneburit fér projektet om din organisation inte hade fatt finansiering
fran Klimatklivet?

Andel
Projektet hade genomforts i full skala med intern finansiering 8%
Projektet hade genomfarts i full skala med annan extern finansiering 1%
Projektet hade genomforts i mindre skala 30 %
Projektet hade inte genomférts alls 52%
Annat eller Vet ej 1%

Anm.: Fragan stdlldes till alla bidragssokande med beviljade ansékningar, svarsfrekvensen var
53 procent.

Kélla: Riksrevisionens enkait, se elektronisk bilaga 2.

84 Fragorna stilldes som en del av Riksrevisionens enkitstudie under maj/juni 2018 (se elektronisk
bilaga 2).
8  Home & Communities Agency. Additionality guide, fourth edition, London, Storbritannien, 2014.
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Bland kommuner, kommunférbund och landsting svarade en hog andel att
projektet skulle ha genomférts i mindre skala om det inte fatt stod inom
Klimatklivet (se tabell 8). Detta 4r vad som kan foérvintas fran dessa aktérer
eftersom de ofta har egna klimat- och miljomal som driver dem till att genomféra
projekten. Aven kommunala bolag har hég andel i denna kategori, dir de flesta
kommunala bolag ir inom omradet energiproduktion. Ideella foreningar,
bostadsrittsforingar och foretag & andra sidan har den hogsta andelen svarande
som inte tror att projektet skulle bli av utan medel fran Klimatklivet. Dessa
organisationstyper har inga tydliga samhillsidtaganden och genomfér troligen
atgirder framst utifran marknadsmissiga grunder.

Tabell 8 Vad hade det inneburit fér projektet om din organisation inte fatt finansiering fran
Klimatklivet? Svar uppdelat per organisationstyp

Foretag Kommun, Kommunala Bostadsritts-
kommun- bolag féreningar,
forbund och ideella
landsting féreningar,

stiftelser och
6vriga
Projektet hade genomfarts i full 7% 5% 11 % 2%
skala med intern finansiering
Projektet hade genomforts i full 2% 2% 0% 0%
skala med annan extern
finansiering
Projektet hade genomforts i 27 % 41% 47 % 24 %
mindre skala
Projektet hade inte genomférts 55% 43 % 29 % 61%
alls
Annat eller Vet ej 9% 7% 2% 12%
Antal svarande 208 56 45 51

Anm.: Fragan stilldes till alla bidragssékande med beviljade ansékningar, svarsfrekvensen var
53 procent.

Kéilla: Riksrevisionens enkdt, se elektronisk bilaga 2.

Det dr endast f6r laddstationer och energikonverteringsétgirder det har varit
mojlighet att studera sambandet mellan additionalitet, organisationstyp och
atgirdskategori i en statistisk modell. Resultatet frin regressionsanalysen visar att
for atgirdskategorin laddstationer dr sannolikheten f6r att genomféra atgirden om
man inte skulle fatt stéd fran Klimatklivet cirka 30 procent hégre om den
bidragssokande ir foretag eller offentliga verksamhet, jamfort med
organisationstypen 6vriga som inkluderar bland annat bostadsrittsféreningar och
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ideella organisationer.s Analysen visar dven att sannolikheten att genomf6ra
atgirden utan stod fran Klimatklivet dr drygt 14 procent ligre om
investeringskostnaden per laddpunkt ir stor (6ver genomsnittet). Additionaliteten
ir sdledes hogre for en dyr laddpunkt jaimfor med en billig, oavsett om den ir en
snabb- eller normalladdare.

For atgirdskategorin energikonvertering hittades inga signifikanta skillnader for
de olika organisationstyperna. Detta kan tolkas som att det inte finns nigra
skillnader i additionalitet mellan olika organisationstyper fér denna
atgirdskategori.

De tva frimsta anledningarna till avslag i ansékan om stod ir att dtgirden anses
lonsam dven utan stéd (terbetalningstiden ir kortare 4n 5 r) eller att
klimatnyttokvoten 4r for lag. For de bidragssékande som fatt avslag pa sin ansckan
angav 21 procent att projektet ska genomforas i full skala med egen finansiering,
se tabell 9. Ytterligare 21 procent kommer att genomfora projektet i mindre skala.
Detta kan tolkas som om Naturvardsverket gjorde en bra bedémning i dessa fall.
Det dr 34 procent av atgirderna som inte kommer att genomforas alls da den
bidragssokande fatt avslag.

Tabell 9 Vad har hint/kommer att hinda med det projekt som ni ansékt om bidrag fér fran
Klimatklivet men som fick avslag?

Andel
Projektet genomférdes/kommer att genomféras i full skala med 21%
intern finansiering
Projektet genomférdes/kommer att genomféras i full skala med 6 %
annan extern finansiering
Projektet genomférdes/kommer att genomféras i mindre skala 21 %
Projeketet har inte och kommer inte genomféras alls 34 %
Projektet genomférs med finansiering fran Klimatklivet via en ny 8%
ansokan
Annat: Fria textsvar 12%

Anm.: Enkdtsvaren justerades dd enkdten for de som endast sokt en gdng saknade alternativet att
soka fran Klimatklivet igen. Dock hade 8 svarande skrivit detta under alternativet Annat. Fragan
stélldes till alla bidragssokanden med avslagna ansékningar. Svarsfrekvensen var 34 procent.

Kélla: Riksrevisionens enkait, se elektronisk bilaga 2.

8 En detaljerad beskrivning av analysen finns i elektronisk bilaga 2.
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3.1.5 Additionaliteten kan férbattras

De bidragssékande kommer alltid att ha ett informationsévertag gentemot
Naturvardsverket men genom att ha tydliga och vil utformade vigledningar kan
uppskattningarna av kostnader och nyttor forbittras.

I september 2017 fattade Naturvardsverket ett policybeslut att bedoma atgirdens
klimatnytta och 16nsambhet utifrdn atgirdens merkostnad.s” Utifrdn
merkostnadsbegreppet ir exempelvis merkostnaden for en ny biogaslastbil
skillnaden mellan en ny fossildriven lastbil och en ny biogaslastbil. Bedémningen
av merkostnaden vid ersittningsinvesteringar beror pa skicket pa den investering
som ska ersittas. Fridn och med oktober 2018 bedéms inte lingre en ny oljepanna
vara ett rimligt referensalternativ och det 4r endast om den bidragssckande kan
presentera ett realistiskt referensalternativ som Naturvardsverket ger stod baserat
pa merkostnaden vid pannbyten.ss Riksrevisionen bedémer att dessa policybeslut
har forbittrat additionaliteten i stodet.

Aterbetalningstiden kan pdverka additionaliteten

I Naturvardsverkets senaste vigledning for att bedoma projektens lénsamhet anvinds
en kombination av annuitets- och aterbetalningsmetoden.s® Nagot forenklat
diskonteras dessa resultat och baserat pa de diskonterade virdena beriknas sedan
en annuitet, vilken slutligen anvinds for att bestimma aterbetalningstiden.

Beslutsregeln ir att en atgird ir stodberittigad om dterbetalningstiden utan stod
ir mer 4n 5 ar. Med en bestimd jimf6relsepunkt tar denna metod inte hinsyn till
investeringens livslingd. En investering med 40 ars livslingd kommer allts3 att
utvirderas pd samma sitt som en med 10 érs livslingd. Konsekvensen dr att
metoden premierar langa projekt med stora investeringar. Dock anger varken
férordningen om stéd till lokala klimatinvesteringar eller Naturvirdsverkets
regleringsbrev att storre projekt ska premieras. Naturvirdsverket anser dock att
det ar viktigt att halla systemet enkelt och har gjort bedémningen att mer
utvecklade kriterier inte 6kar additionaliteten.o

87 Samlade policybeslut Klimatklivet, punkt 4. Material fran Naturvardsverket, 2018-10-23.

8 Samlade policybeslut Klimatklivet, punkt 10.3. Material fran Naturvardsverket, 2018-10-23.

89 | Excelfilen som Naturvardsverket tillhandahéller far den bidragssékande ange férvintade
genomsnittliga kostnader och intiakter samt projektets livslingd. Utifran dessa uppgifter beriknas ett
genomsnittligt resultat per ar. Nagot férenklat diskonteras dessa resultat och baserat pa de
diskonterade virdena beriknas sedan en annuitet, vilken slutligen anvinds for att bestimma
aterbetalningstiden. Naturvardsverket, hamtat 2018-09-13,
https://www.naturvardsverket.se/upload/stod-i-miljoarbetet/bidrag-och-
ersattning/bidrag/klimatklivet/instruktion-anvandning-klimatklivets-lonsamhetskalkyl-20180828. pdf.

9  Ett nettonuvirde (NPV) och en nusummefaktor ((1-(1+r)™)/ r) berdknas. Utifran dessa beriknas en
annuitet ((1/nusummefaktorn)* NPV) och baserat pa annuiteten och nettonuvirdet beriknas en
aterbetalningstid (NPV/annuiteten).

91 Naturvardsverkets synpunkter vid faktagranskning, 2018-12-03.
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Naturvirdsverket bedomer endast om aterbetalningstiden for investeringen ir
lingre 4n 5 ar utan st6d, men i vissa fall blir atgirden inklusive stod lonsam inom
visentligt kortare tid.”2 Riksrevisionen bedomer att utifrin kostnadseffektivitet kan
det finnas skil att 6verviga om stodnivin i dessa fall skulle kunna justeras nedat
sd att tgirden inklusive stéd har en aterbetalningstid strax under grinsen for att
ge stod.

3.2 Klimatklivet och andra klimatpolitiska styrmedel

Risken f6r dubbelstyrning 6kar med Klimatklivet eftersom det finns andra
stédsystem inom samma och angrinsade omraden. Klimatklivets atgirder
paverkar dven de delar av ekonomin dir generella ekonomiska styrmedel f6r att
minska koldioxidutslippen, exempelvis koldioxidskatten, ocksa paverkar. Om flera
styrmedel samverkar dr det svart att bedéma effekten av och kostnaden for det
enskilda styrmedlet.

3.2.1 Flera 6verlappande stéd men strategisk kontroll saknas

Huvudsakligen 6éverlappar Klimatklivet andra stéd inom tre omriden: stéd till
biogasproduktion, transporter och infrastruktur samt std via skattenedsittningar
for biobaserade energikillor. Nedan identifieras nagra av de stoédsystem och
subventioner som 6verlappar Klimatklivet:

e investeringsstod till biogas®

o godselgasstod

e Dbiogasstod 2018%

e stadsmiljoavtal®

e finansiellt stéd inom ramen f6r Fonden for ett sammanlinkat Europa?
e stdd via skattenedsittningar av biobaserade energikillor

92 WSP. Klimatklivet - utvirdering av styrmedlets effekter, 2017.

93 Ett féretagsstod inom landsbygdsprogrammet dér jordbrukare och féretag pa landsbygden kan fa
stod for att bygga en anldggning fér produktion och anviandning av gédselbaserad biogas,
uppgraderingsanlaggning eller fér att bygga en anlaggning for rétresthantering.

94 Ett produktionsstdéd som kan sékas av dem som driver en biogasanliggning och rétar godsel.

95 Ett produktionsstdd till biogas fér 2018 som ges som stéd fér biogas som ar producerad fran alla
substrat utom avloppsslam, livsmedelbaserad produktion (med vissa undantag) och gas som
utvinns fran deponier.

9% Ett stod som kan sékas av kommuner och landsting med syfte att frimja hallbara stadsmiljcer
genom att skapa férutsittningar for att en stérre andel persontransporter i stader ska ske med
kollektivtrafik eller cykeltrafik.

97 Stddet omfattar mycket stora infrastrukturprojekt och majoriteten av utlysningarna har fokus pa
griansoverskridande, TEN-stomnit Inom omradet innovation och teknik har varit tillatet att ansoka
om stod fér laddinfrastruktur. Trafikverket koordinerar alla ansékningar om stéd fran Fonden for ett
sammanlinkat Europa (CEF) avseende transport som upprittas av svensk aktér, eller dir svensk
aktér ingar i en ansékan som upprittas av utlindsk aktor.
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Naturvirdsverket bedomer att de olika stéden inom klimatomréidet pa ett bra sitt
kompletterar Klimatklivet.s Naturvirdsverket bedomer dirfor att ett riktat stod fér
atgirder med hog klimatnytta ir ett virdefullt komplement som bidrar till att
stimulera minskade utslipp och energiomstillningen i dessa sektorer eftersom
overlappning bara fsrekommer inom omraden med storre atgirdsbehov idn det
finns tillgingliga medel f6r i andra stodsystem. Linsstyrelserna bedomer att
Klimatklivet 4r ett virdefullt komplement till 6vriga st6d i arbetet med omstillning
av lantbruket och transportsektorn.»

Vid st6d fran fonden for ett sammanlinkat Europa, dir stod till laddstationer kan
ingd, krivs ekonomisk redovisning. For svenska projekt kriaver Trafikverket dven
en revisorsgranskning. Revisorsgranskning gors i samband med anstckan och
underséker bland annat om projektet beviljats andra statliga stod. Trafikverket
kontrollerar inte om stodet beviljas ytterligare offentligt stod efter det att EU
godkint projektansokan. For infrastrukturprojekt som far annan statlig
finansiering fran Trafikverket 4r grundregeln att bidragen frin svenska staten och
EU sammantaget inte far 6verstiga 50 procent.100

Naturvardsverket har bérjat samverka med Trafikverket for att samordna de stod
som limnas inom de s3 kallade stadsmiljoavtalen samt dven andra
infrastrukturinvesteringar. Kontinuerliga avstimningar gors for att sikerstilla att
t.ex. cykelatgirder som beviljas stéd inom Klimatklivet inte 6verlappar med
stadsmiljoavtalen.1ot For 6vriga stod gors inga kontinuerliga avstimningar mellan
myndigheterna.

3.2.2 Bristfdllig avgransning mot andra styrmedel

Andra marknadsekonomiska styrmedel som direkt eller indirekt har infrts for att
minska vixthusgasutslippen i Sverige idr koldioxidskatt, elcertifikatsystemet!o2 och
EU:s utslippshandelssystem (EU ETS). Enligt forordningen (2015:517) om stod
till lokala klimatinvesteringar fir stodet inte ges till dtgirder som berittigar till
elcertifikat enligt lagen (2011:1200) om elcertifikat. Inte heller fir stédet ges till en
verksamhet som ir tillstindspliktig enligt 17 a § férordningen (2004:1205) om
handel med utslippsritter, med undantag f6r om stédet avser dtgirder som
innebir okad anvindning av spillvirme.

Att undanta atgirder inom dessa styrmedelsomriden ir nodvindigt utifran
kostnadseffektivitet eftersom styrmedel som verkar inom samma omrade som ett

9 Naturvardsverket, Léigesbeskrivning for Klimatklivet, NV-01780-18, 2018.

9 |bid.

100 E-post fran Trafikverket, 2018-03-19.

107 Naturvardsverket. Ligesbeskrivning for Klimatklivet, NV-01780-18, 2018.

102 Syftet med elcertifikatsystemet &r att 6ka mingden férnybar energi vilket indirekt kan minska
vixthusgasutslappen.
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handelssystem inte ger ndgon verksam effekt. Mingden utslipp eller férnybar
energi inom systemet ir forutbestimt av handelssystemet om systemet inte
inkluderar nagot prisgolv, pristak eller andra dtgirder som paverkar
handelssystemet.

Enligt Europaparlamentets och radets beslut EU 2015/1814 ska en
marknadsstabilitetsreserv (MSR) upprittas dir éverskott av utslippsritter ska
placeras frin och med den 1 januari 2019. En marknadsstabilitetsreserv
omférdelar utslippsritter dver tiden. Beslutet inkluderar dven en mekanism som
innebir att vid ett stort antal utslippsritter i omlopp paverkas antalet
utslippsritter som auktioneras ut. Dirmed ir inte lingre handelssystemets totala
utslippsminskning forbestimd av systemet.

Den kommande forindringen av EU ETS-systemet gor att Naturvardsverket anser
att utslippsminskningar som sker i Sverige till {5ljd av nationella styrmedel, inom
overskadlig framtid, inte riskerar att leda till 6kade utslipp nagon annanstans
inom handelssystemet. Konjunkturinstitutet diremot har analyserat effekterna av
marknadsstabilitetsreserven och visar att nationella atgirder kan ha en effekt pa de
totala EU ETS-utslippen om de sker i nirtid. Konjunkturinstitutets basscenario
visar att utslippsminskningar till f6ljd av nationella atgirder efter 2023 troligen
inte kommer att paverka de totala utslippen eftersom systemet di vintas fungera
som det ir tinkt.

EU:s handelssystem f6r utslippsritter paverkar dven Klimatklivet indirekt. For
atgirder som innebir en dvergdng frin fossilt brinsle till el bor exempelvis
emissionsfaktorn for el vara noll, dtminstone pa lingre sikt. Mer elproduktion
paverkar inte de totala utslippen pa lang sikt eftersom elproduktion &r en del av
handelssystemet. Detta giller dven for en 6vergang till fjarrvirme i de fall dir
fjarrvirmeverket 4r en del av EU ETS. P4 kort sikt 4r dock effekten pa utslippen
mer osiker pad grund av inforandet av marknadsstabilitetsreserven.

Inget behov av undantag for spillvirme

Efter en hemstillan frin Naturvardsverket 2017 dndrades férordningen s att
spillvirme kan stédjas inom Klimatklivet trots att dtgirderna finns i sektorer inom
EU ETS och som generellt inte stddjs av Klimatklivet.103 Naturvirdsverket anser att
ett 6kat utnyttjande av spillvirme dr 6nskvirt ur savil energisystemsynpunkt som
fran ett miljomassigt perspektiv. Detta betyder dock inte att det finns
samhillsekonomiska skil att infora styrmedel for att 6ka utnyttjande av industriell

103 Naturvardsverket. Andringar av férordningen (2015:517) om lokala klimatinvesteringar, skrivelse 2017-04-27,
NV-03446-17, 2017.
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spillvirme. Det dr endast vid ett marknadsmisslyckande!** som utnyttjandet av
spillvirme dr mindre 4n vad som ir samhillsekonomiskt motiverat och kan
berittiga ett stod till spillvirme.tos

Naturvardsverket motiverar hemstillan med att det finns ett extra
marknadsmisslyckande i form av att den aktér som potentiellt skulle kunna
leverera spillvirme inte far direkt nytta av atgirden, att nuvarande styrmedel inte i
tillrdckligt stor utstrickning frimjar denna typ av energilosning samt att
férindringarna inom EU ETS, som redogjordes for i tidigare avsnitt, leder till att
nationella utslippsminskningar inte riskerar leda till 6kade utslipp nigon
annanstans inom handelssystemet.

I en forskningsrapport frdn Luled tekniska universitet konstateras att styrmedel for
spillvirme frimst kan motiveras utifrin forekomsten av
informationsmisslyckanden si som asymmetrisk information om potentialer och
ekonomiska férhallande.1¢ Ovriga hinder som identifierats bedémer de inte vara
marknadsmisslyckanden och bor inte korrigeras utifran ett samhillsekonomiskt
perspektiv.

Informationsmisslyckanden korrigeras bist genom styrmedel som sprider
information.1” Lagen om vissa kostnads-nyttoanalyser pd energiomradet
(2014:268) infordes till viss del for att minska informationsrelaterade
marknadsmisslyckanden.1s Enligt lagen maste fjirrvirmeféretagen utreda
potentialen for att ta emot spillvirme innan de gor en omfattande ombyggnad av
en produktionsanliggning eller bygger nytt. Aven industrin maste vid
projekteringen av en ny industrianliggning som genererar anvindbar spillvirme
utfora en kostnads-nyttoanalys.

Anvindning av spillvirme kan ocksa snedvridas pa grund av fésrekomsten av
andra styrmedel vilket kan motivera statlig intervention men utgér inget
marknadsmisslyckande. Anvindningen av spillvirme kan paverkas bade av
elcertifikat som ges till biobaserad elproduktion i kraftvirmeverk och av férbudet
mot deponering som leder till att kommuner betalar fjarrvirmebolagen for att bli
av med avfall som sedan forbrinns. Bada dessa styrmedel kan tringa undan

104 Det finns tre huvudsakliga orsaker till att ett marknadsmisslyckande uppkommer: ofullstandig
konkurrens dvs. enskilda féretag kan agera strategisk for att paverka marknadspriset, externa effekter
(t.ex. miljsférstérande utslapp) och ofullstindig information (inkl. asymmetrisk information).

105 Ganslandt M. Ekonomiska konsekvenser av TPA-utredningens forslag, Utredning pa uppdrag av Svensk
Fjarrvarme, 2011.

106 Krook-Riekkola A. och Séderholm, P. Fjirrvirmen och de ldngsiktiga klimatmdlen, Fjdrrsyn rapport
2013:10, 2013.

107 1bid.

108 Naturvardsverket. Yitrande éver promemorian Forslag till genomfirande av energieffektiviseringsdirektivet
i Sverige, NV-05248-13, 2014.
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spillvirme.1® Problemet ir inte att det finns existerande styrmedel utan att dessa
eventuellt dr utformade pa ett samhillsekonomiskt ineffektivt sitt.110 Att stodja
spillvirmeatgirder kan dirmed utgéra en nist-bista-politik for att korrigera
existerande snedvridningar men bor dd utformas s att det inte motverkar en
effektiv resursanvindning 6verlag.1t

Fjarrvirmebolagen har haft marknadsmakt vid tilltride till fjarrvirmenétet och har
ensidigt kunnat vilja om spillvirmesamarbeten genomf6rs. Genom inférandet av
fjarrvirmelagen (2008:263) har fjirrvirmebolagens marknadsmakt férsvagats.

Koldioxidskatt paverkar dtgdrder inom Klimatklivet

Koldioxidskatten ir det huvudsakliga styrmedlet f6r att na klimatmalet i den del av
ekonomin som inte omfattas av EU:s utslippshandelssystem. Fran och med 2018
har firre aktorer 4n tidigare mojlighet till nedsatt koldioxidskatt. Det ar frimst
virmeproduktion, jord-, skogs och vattenbruk, gruvindustriell verksamhet,
luftfartyg, skepp och bétar som har moéijlighet till nedsatt koldioxidskatt. Full
koldioxidskatt dr 1,15 kr/kg COz-utslipp, 2018.

Klimatklivet stodjer atgirder bade i branscher med nedsatt koldioxidskatt och i
branscher som betalar full koldioxidskatt. Endast ett fatal atgirdskategorier,
exempelvis gasdestruktion, minskar utslipp som inte paverkas av
koldioxidskatten. For de sektorer som betalar full koldioxidskatt finns redan
incitament att vidta utslippsreducerande atgirder och det finns dirmed risk f6r
dubbelstyrning. Dagens skatteniva dr dock inte tillricklig f6r att na de klimatmal
som riksdagen har beslutat om.112

3.3 Atgirdernas samhillsekonomiska marginalkostnad

Att berikna de samhillsekonomiska marginalkostnaderna for
utslippsminskningar som genereras av atgirder finansierade av Klimatklivet 4r en
komplicerad uppgift. Flera av de aspekter som bér inkluderas i
kostnadsberikningarna ir svara att identifiera och kvantifiera. I detta avsnitt
beriknas forst den marginella klimatnyttan per ansskningsomging utifran
Klimatklivets statistik. Direfter utokas kostnadsbegreppet och slutligen diskuteras
vad som bér inkluderas i en total samhillsekonomisk kalkyl och hur detta
paverkar marginalkostnaden for nagra av atgirderna inom Klimatklivet. Fér att
vara ett kostnadseffektivt styrmedel bor Klimatklivets marginalkostnad inte

109 Optensys Energianalys AB. Férslag till princip for redovisning av restvirmepotential vid projektering av ny
fjdgrrvdrmeproduktion, utarbetad fér Energimyndigheten, 2012.

110 Krook-Riekkola A. och Séderholm, P. Fjdrrvirmen och de ldngsiktiga klimatmdlen, Fjarrsyn rapport
2013:10, 2013.

" ibid.

112 Prop. 2017/18:1 Budgetproposition for 2018.
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nimnvirt 6verstiga marginalkostnaden fér andra styrmedel som bidrar till att
uppnd samma mal.

3.3.1 Marginalkostnaden utifran Klimatklivets statistik bortser fran
flera problem

Den férutbestimda brytpunkten inom Klimatklivet har varierat under perioden
2015-2017. For att berikna respektive ansokningsomgings marginella
klimatnyttokvot annuitetsjusterast' investeringskostnaden for att ta hinsyn till
atgirdernas olika livslingd. Den marginella klimatnyttan per investeringskrona
ges sedan av den atgird som har ligst klimatnyttokvot per ansskningsomging.
Marginell klimatnytta per bidragskrona beriknas pad samma sitt. Oavsett
berikningsmetod 4r kvoten ligre 2017 jamfért med 2015 (se bilaga 1).

Marginalkostnaden per utslidppsreduktion

Marginalkostnadsberikningen utgar fran den annuitetsjusterade klimatnyttokvoten
baserat p3 bidragskostnaden (se motivering i avsnitt 3.1.1 for att anvinda bidragsdelen)
som varierat mellan 0,4 och 1,0 kg utsldppsminskning per utdelad bidragskrona.
Marginalkostnaden fér atgérder inom Klimatklivet berdknas som den omvinda
klimatnyttokvoten. Mellan 2016 0ch2017 har séledes marginalkostnaden varierat mellan
1,0 och 2,8 kr/kg utslappsminskning fér de olika ansékningsomgangarna.

For att berdkna de samhillsekonomiska kostnaderna for stédet tillkommer bland annat de
administrativa kostnaderna fér bade myndigheter och de bidragssskande. Dessa
kostnader uppgar sammanlagt till cirka 4 procent av de utdelade bidragen (se avsnitt 2.3).
Klimatklivet finansieras via skattemedel vilket orsakar en kostnad fér samhillet som ar
storre dn de faktiskt indrivna skattemedlen. ASEK 6.1114 uppskattar de skatterelaterade
samhillsekonomiska kostnaderna till cirka 30 procent av de budgeterade kostnaderna.
Om ineffektiviteten virderas enligt ASEK:s princip bér marginalkostnaden fér
utsldppsminskningen justeras med en skattefaktor motsvarande 1,3. Det framkom &ven i
avsnitt 3.1.4 att cirka 8 procent av atgirderna skulle ha genomférts dven utan stéd. Detta
innebir att Klimatklivets atgérder kan tillgodoriknas 8 procent ligre utslippsminskningar,
vilket paverkar marginalkostnaden. De marginella samhillsekonomiska kostnaderna fér
Klimatklivet blir da 1,4 och 4,2 kr/kg utslippsminskning, beroende pa
ansékningsomgang.

Riksrevisionens berikningar (se faktarutan ovan) visar att marginalkostnaden
inom Klimatklivet har varierat mellan 1,4 och 4,2 kr/kg utslippsminskning
beroende pa ansokningsomging. Dessa berikningar har dock inte tagit hinsyn till
eventuell dubbelrikning eller samverkan med andra styrmedel som diskuteras i
avsnitt 3.1.2 och 3.2. Fér att visa hur dubbelrikning och samverkan med andra
styrmedel paverkar den samhillsekonomiska marginalkostnaden for

13 Annuitetsjusterade investeringskostnader anger den arliga investeringskostnaden utslaget pa
investeringens livslingd. Metoden anvinds for att pa ett rittvisande sitt mojliggora en jamforelse
mellan atgédrder med olika lang livslangd.

14 Trafikverket. Analysmetod och samhidillsekonomiska kalkylvérden fér transportsektorn: ASEK 6.1. Version
2018-04-01, 2018.
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utslippsminskningarna presenteras nigra rikneexempel for atgirder inom
transportomradet.

3.3.2 Nar hinsyn tas till att stéden samverkar &r marginalkostnaden
hogre

I avsnitt 3.1.2 beskrivs att en atgird kan vara del av ett led av atgirder som
tillsammans genererar en utslippsminskning. Ett sidant exempel ir konvertering
av fossila brinslen mot biogas i transportsektorn som genererar en
utslippsminskning dir bade biogasproduktionen och biogastankstillet stods av
Klimatklivet. Om analysen iven inkluderar andra st6d vid sidan av Klimatklivet
framkommer en bild dir alla delar av biogaskedjan ges olika stod (se tabell 10). I
exemplet nedan antas biogasen anvindas av personbilar (om biogasen i stillet
anvinds av tung trafik blir kostnaderna troligen ligre eftersom lastbilar inte
paverkas av bonus malus-systemet).

Tabell 10 Marginalkostnaden for utslappsminskningar fran biogaskedjan. SEK/kg COze-
utslapp

Klimatklivet Produktions-  Bonus malus  Energiskatte-  Summa alla
stod nedsittning stod
relativt bensin
Biogasproduktion 0,7 0,1 0,8
Biogastankstille 1,6 1,6
Biogasfordon 0,6 1,8% 2,4
Summa 4,8

Anm.: Energiskatt bensin 3,9 kr/liter; bensinbil 0,6 liter/mil; bensin 2,17 CO:/liter (95% bensin);
biogasbil energiskatt 0 kr/kWh; skattenedsdttning per CO:z 3,9/2,17=1,8 kr/CO:..

Kdlla: Riksrevisionens bercikningar.

Sammanlagt dr det marginella stodet till biogaskedjan 4,8 kr/kg utslipps-
minskning. Marginalkostnaden for stéd inom Klimatklivet till biogasproduktion
och biogastankstillen 4r 0,7 respektive 1,6 kr/kg utslippsminskning.
Biogasproduktionen stods dven genom ett produktionsstod med 30 6re/kWh som
omriknat per utslippsminskning motsvarar 0,07 kr/kg utslipp. Slutligen stods
dven biogasfordonet via bonus malus-systemet. Bonusen ir i dag 10 000 kronor
vid inkdp av ett gasfordon. Omriknat till stéd per koldioxidminskning tillkommer
dirmed ett stéd om 0,6 kr/kg utslippsminskning.11s

115 Antag: kérstriacka 1240 mil/ar, livslingd bil 17 ar, COz-utslidpp 1,458 COz-utslipp kg/mil;
annuitetsjusterad bonus 822 kr, Andel utslippsminskning fér biogas enligt Energimyndigheten 2014,
Hallbara biodrivmedel och flytande biobrinslen under 2014, tabell 1. 71,8%; stéd kr/kg COze-
reduktion = 822/(0,718%1240%*1,458)=0,6 kr/kg COze-reduktion.
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Tabell 11 Marginalkostnaden fér stéd fér utslappsminskningar till elbilskedjan. SEK/kg COze-
utslidpp

Klimatklivet Bonus malus Energiskatte- Summa alla
nedsittning stod
relativt diesel
Laddstationer (2017) 2,8 2,8
Elbil 2,7* 0,7+ 3,4
Summa 6,2

Anm.: * Livslingd elbil 17 dr; rinta 4 %, bonus 60 000kr; annuitetsjusterad bonus 4932; antal mil
per dr 1240; utslippsminskning per mil 1,458; stéd=1240%1,458/4932=2,7 kr/kg. **Energiskatt
diesel 2,6 kr/liter; dieselbil 0,6 liter/mil; elbil 1,7 kWh/mil; energiskatt el 0,331 kr/kWh;
skattenedsdttning per mil 2,6*0,6 - 1,7*0,331=1,0 kr/mil; utslippsminskning per mil 1,458;
energiskattenedscttning 1,0/1,458=0,7kr/kg COze.

Kéilla: Riksrevisionens berdkningar.

Bonusen for elbil dr 60 000 kronor och resulterar i ett stod motsvarande 2,7 kr/kg
utslippsminskning.116 Detta ska adderas till Klimatklivets stod till laddstationer
som pa marginalen ir 2,8 kr/kg -utslippsminskning.1” Energiskatten for el per
kWh ir lagre 4n energiskatten f6r diesel per kWh.

For att berikna den samhillsekonomiska marginalkostnaden for
utslippsminskningen som genereras via biogaskedjan och elbilskedjan bor
marginalstdet justeras fér bland annat de samhillsekonomiska kostnaderna fran
skattefinansieringen, stédets administrationskostnader samt fér bristande
additionalitet i Klimatklivet. En forsta uppskattning av den samhillsekonomiska
marginalkostnaden blir di 6,6 och 8,5 kr/kg utslippsminskning fér biogaskedjan
respektive elbilskedjan. Det finns dock ytterligare aspekter som inte beaktas i detta
rikneexempel. Inkopskostnader av de olika fordonen skiljer sig 4t vilket bor
inkluderas i den samhillsekonomiska analysen. Hiansyn har inte heller tagits till
privata incitament att vilja ett alternativt drivmedel och for elbilen bér de externa
effekter som inte 4r internaliserade i energiskatten (uppskattad till 1,3 kronor per
mil enligt Trafikverket (2017)) adderas.1s Det finna dven nyttor som inte har
beaktats sdsom minskade utslipp av kviveoxider.

Tankstationer for HVO100 4r ytterligare en atgird som stodjs av Klimatklivet.
Utover Klimatklivet s dr bdde energi- och koldioxidskatten for hoginblandning av
HVO nedsatt med 100 procent. Energiskatt och koldioxidskatt f6r diesel som ir
det fossila drivmedel som HVO ersitter, motsvarande 5,9 kr/liter. Omriknat till

116 Antag: korstriacka 1240 mil/ar; livslangd bil 17 ar; 1,458 CO2-utslidpp kg/mil; annuitetsjusterad
bonus 4932 kr; stéd kr/kg COze-reduktion = 4932/(1240 *1,458)=2,7 kr/kg COze-reduktion.

17 Endast ansékningar fran 2017 inkluderas i denna analys eftersom bedémningen av laddstationer har
forandrats sedan stodets start.

118 Se dven Konjunkturinstitutet. Miljs, ekonomi och politik, sid 59, 2018 fér en mer utférlig analys.
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kostnad per utslippsminskning motsvarar skattenedsittningen fér HVO 2,3 kr/kg
utslippsminskning. Utéver den implicita subventionen via skattenedsittning ges
dven stod till HVO-tankstationer fran Klimatklivet som pa marginalen har varierat
mellan 0,1 till 1,1 kr/kg utslipp for dren 2015-2017. Detta ger ett implicit pris pa
koldioxidutslipp som dr mellan 2,4-3,4 kr/kg utslipp for aren 2015-2017.

Det finns en skillnad mellan att ge stéd till att etablera tankstillen f6r biogas och
stod till tankstillen f6r HVO. Nir det giller biogas ir ett nit av tankstillen
nodvindigt for att biogas ska kunna anvindas som drivmedel. Fér HVO ir det inte
ndédvindigt. HVO kan inblandas i fossil diesel till en hég inblandningsgrad utan
att det krivs nagra sirskilda fordon eller motorer. Den HVO100 som idag siljs
skulle allts3 istillet kunna anvindas fér inblandning i den fossil diesel som siljs.
Detta tas dven upp av WSP i utvirderingen av Klimatklivet.'? Om man antar att
den HVO som distribuerats via de tankstillen som fatt stéd av Klimatklivet i annat
fall skulle ha inblandats i vanlig diesel blir det ingen klimatnytta av att bygga
separata tankstillen f6r HVO100. Inblandningen av HVO i fossil diesel dr nagot
som kommer att 6ka i och med det nyligen inférda styrmedlet reduktionsplikt.
Reduktionsplikten innebir en gradvis ckad inblandning av biodrivmedel.
Regeringens bedémning vid inférandet var att alla drivmedelsleverantér kommer
att behdva minska vixthusgasutslippen fran bensin och diesel med 40 procent till
2030 for att nd klimatmalet for inrikes transporter.120

Att marginalkostnaderna f6r utslippsminskningar inom transportsektorn dr héga
kan vara motiverat eftersom Sverige har ett specifikt transportmal till 2030. For att
avgoéra om si ir fallet bor dock alternativa scenarier for att nd klimatmalet inom
transportsektorn jimféras med varandra. Riksrevisionens granskning visar att
sddana underlag f6r saknas for Klimatklivet.

I Miljomalsberedningens forslag till en klimat- och luftvardsstrategi for Sverigei2t
analyserades klimatmal till 2030 genom ett flertal analyser med tvd olika typer av
modeller, dir klimatmalet 4r i paritet med det beslutade mélet for den icke-
handlande sektorn.122 Dessa analyser tyder pa att en hojning av koldioxidskatten
motsvarande cirka 3 kronor per kilo koldioxidutslipp skulle krivas for att na
klimatmalet till 2030. Det vill siga en betydligt ligre marginalkostnad 4n den for
utslippsminskningar genererade fran atgirder inom Klimatklivet. En sidan
hojning skulle dock vara svar att genomfora av andra skil.

Det finns dven ett visst stod i forskningen for att beskatta koldioxidutslipp hogre
in vad som ir motiverat utifran samhillsekonomisk effektivitet om det rena

119 \WSP. Klimatklivet - En utviirdering av styrmedlets effekter, 2017.

120 Prop. 2017/18 Budgetproposition fér 2018, UO 20 Allmén miljé- och naturvard.

121 SOU 2016:47 En Klimat- och luftvérdsstrategi for Sverige. Delbetdnkande av miljsmalsberedningen.
122 Malnivaerna motsvarar 58—-60 procents reduktion av vixthusgaser till 2030 jamfért med 1990.
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alternativet, i det hir fallet laddinfrastrukturen, inte ir fullt utbyggt.12 Om det inte
ir moijligt att hoja koldioxidskatten kan det eventuellt vara motiverat med en
kombination av stod till laddinfrastruktur och koldioxidskatt.

3.4 Sammanfattande iakttagelser och bedémningar

Sammanfattande iakttagelser

Naturvérdsverkets vigledningar gillande utslippskoefficienter baseras pa
livscykelanalys som inkluderar utslippsminskningar bade i Sverige och i
andra linder. Det gir dirmed inte att bedéma hur de uppskattade
utslippsminskningarna paverkar mojligheten att na Sveriges klimatmal, som
avgrinsas till utslippsminskningar i Sverige och baseras pa kolinnehallet i
brinslet.

Utslippsminskningar for flera atgirder dubbelriknas inom Klimatklivet.
Detta problem uppstir nir en kedja av atgirder behovs for att generera en
utslippsminskning. For sddana atgirder overskattas klimatnyttokvoten.
Naturvardsverket justerar statistiken endast i de fall dubbelrikning
uppmirksammas av respektive handliggare. Justeringar gérs dirmed inte
systematiskt vilket leder till en 6verskattning i redovisningen av stédets
effekter. Dubbelrikning kan dven paverka urvalet av atgirder inom stédet.
Alla utslippsminskningar realiseras inte till f5ljd av stodatgirden.
Vigledningen for hur utsliapp ska beriknas tar t.ex. inte hinsyn till hur andra
styrmedel paverkar utslippen i framtiden. Det finns dirmed en risk for
overskattning av atgirdens utslippsminskningar och paverkar
kostnadseffektiviteten i stodet.

Drygt hilften av de dtgirder som fitt beviljat stéd ir fullt additionella enligt
resultaten fran Riksrevisionens enkit. Ovriga dtgirder skulle ha genomforts i
mindre eller i full skala dven utan stodet. Enkitresultaten indikerar dirmed
att utslippsminskningarna dverskattas.

En annan utformning av klimatnyttokvoten skulle battre kunna spegla
atgirdens sambhillsekonomiska kostnad per utslippsminskning.

En ligre klimatnyttokvot har anvints for att bevilja stod till tank- och
laddstationer samt transportatgirder. Fér bedosmningen av laddstationer
finns underlag fran Energimyndigheten. Underlagen visar att det finns
anledning att stodja laddstationer for att fa till stind en
marknadsintroduktion av elfordon.

Om hinsyn tas till hela atgirdskedjan samt till andra styrmedel som
péaverkar utslippen i dtgirdskedjan kan den samhillsekonomiska
marginalkostnaden f6r utslippsminskningen som genereras i itgirdskedjan

123 Greaker M. och Midttemme, K. Network effects and environmental externalities: Do clean technologies
suffer from excess inertia?, Journal of Public Economics, 143, 2016, s. 27-38.
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biogasproduktion till biogasfordon beriknas till drygt 6,6 kr/kg
utslippsminskning. For atgirdskedjan tankstation till elbil blir
marginalkostnaden 8,5 kr/kg utslippsminskning. Om hinsyn iven tas till
andra samhillsekonomiska kostnaderna i form av privata incitament,
externaliteter som inte ir internaliserade och skillnader i inkpskostnader
blir de samhillsekonomiska kostnaderna dnnu hégre. Aven nyttorna
péaverkas.

e Berikningarna kan jimforas med Miljomalsberedningens analys dir en
hojning av koldioxidskatten pa motsvarande 3 kr/kg koldioxidutslipp skulle
krivas for att nd Klimatmalet till 2030.

Riksrevisionens bedémning

Riksrevisionen bedémer att de beriknade utslippsminskningarna och
merkostnaden for atgirder inom Klimatklivet inte dr korrekt beriknade.
Riksrevisionen har identifierat ett antal brister som bidrar till att Klimatklivet inte
kan sigas generera kostnadseffektiva utslippsminskningar.

Vidare visar Riksrevisionens berikningsexempel att marginalkostnaden for
utslippsminskningar dr betydligt hogre dn vad Naturvardsverkets statistik visar
nir hinsyn tas till samverkan med andra styrmedel, stédets
administrationskostnader med mera. Marginalkostnaderna ir hogre dn de
marginalkostnader som enligt Miljomalsberedningens analys krivs f6r att na
klimatmalet till 2030. Riksrevisionen bedémer dirfor att Klimatklivet inte dr en del
av en kostnadseffektiv styrmedelskombination f6r att nd det svenska klimatmalet
till 2030. Att hoja koldioxidskatten skulle vara mer kostnadseffektivt, men av andra
skil svart att genomfora.
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4 Rapportering till regering och riksdag

4.1 Rapportering till regeringen

Regeringen har i regleringsbreven for dren 2016 till 2018 specificerat att
Naturvardsverket samlat ska redovisa medelsanvindningen for anslaget Lokala
klimatinvesteringar. Redovisningen rapporteras tvad ganger per ar och inkluderar
beslutade investeringar, férvintade resultat och, dir sa ir majligt, vilka
sysselsittningseffekter f6r kvinnor och min som anvindningen av anslaget har
gett upphov till. Naturvardsverket har gjort ligesbeskrivningarna med hjilp av
underlag frdn Energimyndigheten samt gemensamma underlag fran
lansstyrelserna for dren 2016-2018.

Naturvardsverkets ligesbeskrivningar av arbetet med Klimatklivet ger en bild av
hur stédet har fordelats mellan atgirdskategorier och lin samt vad den f6rvintade
utslippsminskningen kan bli.12+ Ligesbeskrivningarna tar dven upp problem inom
programmet liksom hur utvecklingsarbetet fortskrider. Dock saknas en
bedémning av de samhillsekonomiska kostnaderna f6r stodet.

Rapporteringen av sysselsittningseffekter var knapphindig i de forsta
ligesbeskrivningarna under 2016, men forbittrades under 2017 dd WSP:s
utvirdering av stédet inkluderar en sysselsittningsanalys som anvindes som stéd
for rapporteringen till regeringen. Naturvardsverket fordjupar dven
sysselsittningsanalysen i den andra ligesbeskrivningen 2017 f6r att svara mot
regleringsbrevets krav om att dven redogtra antaganden om
sysselsittningseffekter f6r kvinnor och min som anvindningen av anslaget har
gett upphov till.1s Bide Naturvardsverket och WSP betonar dock att analyserna
bor tolkas med forsiktighet.

4.2 Rapportering till riksdagen

I milj6- och jordbruksutskottets betinkande gillande budgetpropositionen for
2016 betonade utskottet att redovisningen av resultatet av olika atgirder pa
klimatomradet fran regeringen inte ir transparenta.i?s Riksdagen efterlyser

124 Naturvardsverket. Ligesbeskrivning av arbetet med Klimatklivet 2016-03-31NV-02570-16;
Naturvardsverket. Ligesbeskrivning av arbetet med Klimatklivet 2016-08-31, NV-04712-16;
Naturvardsverket. Ligesbeskrivning for Klimatklivet 20717-03-31, NV-01236-17; Naturvardsverket.
Leigesbeskrivning for Klimatklivet 2017-08-31, NV-44617-17; Naturvardsverket. Ligesbeskrivning for
Klimatklivet 2018-04-12, NV-01780-18.

125 Naturvardsverket. Ligesbeskrivning for Klimatklivet 2017-08-31, NV-44617-17.

126 Bet 2015/16: MJU1, Miljs- och jordbruksutskottets betinkande utgifisomrdde 20 Allmdn miljo- och
naturvdrd.
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dterkommande rapportering om hur medlen inom Klimatklivet anvinds och
effekterna av inforda atgirder.

I efterfoljande var- och hostbudgetpropositioner har regeringens rapportering om
Klimatklivet 6kat. Varpropositionen f6r 2017 innehdéller en faktaruta som beskriver
Klimatklivet och dess forvintade effekter.1” Budgetpropositionen fér 2017
innefattar anslagets storlek och forvintade vixthusgasutslippsminskning.i2s I
budgetpropositionen fér 2018 atergavs de beriknade sysselsittningseffekterna
fran WSP:s utvirdering av Klimatklivet.1> Diremot aterges inte WSP:s skrivningar
om att de som sysselsatts inom Klimatklivet troligen hade haft sysselsittning dven
utan stodet. Inte heller aterges den kritik som WSP hade mot stodet gillande
exempelvis dubbelrikning nir flera atgirder tillgodoriknas samma
utslippsminskning, samt att stédet ges till delar av ekonomin dir det 4ven finns
andra klimatekonomiska styrmedel.

I varpropositionen 2018 presenterade regeringen en analys med effekterna av de
tre storre klimatsatsningarna som regeringen aviserade i budgetpropositionen for
2018: ett bonus malus-system for nya litta fordon, brinslebytet och utékningen av
Klimatklivet.130 Effekterna av dessa tre satsningar adderas till de scenarier som
utgdr fran de styrmedel som var pa plats till och med sommaren 2016. Resultaten
visar att avstindet till Klimatmalen minskar, men att det behovs ytterligare
atgirder for att nd malen. Faktarutan lyfter fram att resultatet i
scenarioberikningarna ir osikra och paverkas av de antaganden som gors,
daribland antagandet om att minskningsnivan inom brinslebytet kar till 40
procent till 2030. Diremot lyfts inte Naturvardsverkets statistik 6ver
utslippsminskningen i Klimatklivet fram som osikra.

En samlad bedsmning av de samhillsekonomiska effekterna av Klimatklivet
saknas i savil Naturvardsverkets rapportering till regeringen som i regeringens
rapportering till riksdagen.

4.3 Sammanfattande iakttagelser och bedémningar

Sammanfattande iakttagelser

o Naturvardsverkets rapportering till regeringen ir utforlig och transparent
och foljer de riktlinjer som ges i regleringsbrevet, men det saknas en samlad
bedémning av atgirdernas kostnadseffektivitet.

127 Prop. 2016/17:100 2017 drs ekonomiska vdrproposition.

128 Prop. 2016/17:1 Budgetproposition for 2017, utgiftsomrade 20 Allmin miljé- och naturvérd.

129 Prop. 2017/18:1 Budgetproposition for 2018, utgiftsomrade 20 Allmin miljé- och naturvérd.

130 Gapanalysen baseras pa Naturvardsverket. Med de nya svenska klimatmdlen i sikte. Gapanalys samt
strategier och férutsdttningar for att nd etappmdlen 2030 med utblick mot 2045, 2017.
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e Regeringens rapportering till riksdagen om Klimatklivet har ¢kat allt
eftersom stodet fortskridit, men det saknas en samlad bedémning av de
samhillsekonomiska effekterna av stodet.

Riksrevisionens bedémning

Riksrevisionen beddémer att regeringen i sin rapportering till riksdagen har valt att
aterge en ensidigt positiv bild av det som Naturvardsverket rapporterat. Det saknas
iven en samlad bedémning av de samhillsekonomiska effekterna av stodet for att
mojliggora en fullstindig bedémning av stédets effekter.
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Bilaga 1. Marginell klimatnyttokvot per

ansékningsomgang

Tabell 12 Marginell klimatnyttokvot per ansékningsomgang

2015.1

2015.2 2016.1

2016.2 2016.3

2017.1

2017.2

2017.3

2017.4

Brytpunkt for
stéd: COze-
minskning per
inv. krona

1,00

1,00

0,75

1,00

1,00

1,00

0,75

0,75

0,75

COze- minskning
per annuitets-
justerad inv.
krona

0,75

0,63

0,46

0,69

0,66

0,69

0,45

0,51

0,44

COze- minskning
per annuitets-
justerad bidrags-
krona

0,89

0,80

0,97

1,02

0,82

0,81

0,82

0,87

Anm.: Kalkylrinta 4 % har anvints i berdkningarna av den annuitetsjusterade klimatkvoten.

Kélla: Riksrevisionens berdkningar utifrdn Naturvdrdsverkets statistik.
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Klimatklivet ar ett lokalt investeringsstod som ska oka takten for att na miljo-
kvalitetsmalet Begrinsad klimatpdaverkan. Naturvardsverket administrerar och
beslutar i samverkan med andra centrala myndigheter och ldnsstyrelserna om
stod inom Klimatklivet. Riksrevisionen har granskat genomférandet, utform-
ningen och rapporteringen av Klimatklivet.

Granskningen visar att Klimatklivet i stora delar har genomforts pa ett effektivt
sdtt men att det finns vissa brister. Det saknas till exempel en 6vergripande
riskanalys och ansvarsfordelningen av uppgifter mellan myndigheterna ar
otydlig. Dessutom ir de berdknade utslippsminskningarna och merkostnaden
for atgirder inom Klimatklivet inte korrekt beridknade, vilket innebir att stodet
inte kan sdgas generera kostnadseffektiva atgarder for att minska utsldppen.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att vid inférandet av eventuella
nya stod utga fran det problem som ska avhjilpas och begrinsa omfattningen
till vanligt forekommande atgirder pa omraden dir andra styrmedel saknas
eller dr svaga.

Regeringen bor sikerstilla tillrackliga tidsramar sd att myndigheterna kan
arbeta fram en fungerande arbetsprocess innan ett nytt stéd liknande Klimat-
klivet startar. Vissa av de arbetsprocesser och system som byggts upp inom
Klimatklivet bor dven tas tillvara. Regeringen bor ocksa sikerstilla att rappor-
teringen till riksdagen om Klimatklivet och eventuellt nya stod ir rattvisande
och innefattar de samlade samhillsekonomiska effekterna.
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