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Sambhillsekonomiska analyser utgor ett viktigt redskap
vid beslutsfattande inom en rad sektorer. Alla sadana
analyser omges dock av begrinsningar och det finns
en risk att analyserna anvinds pa ett felaktigt och allt-
for langtgaende sitt. Det dr dirfor viktigt att det, bland
tjanstemin och beslutsfattare, finns en kunskap om
och forstdelse for savil méjligheterna som begrins-
ningarna med sambhillsekonomiska analyser. Vidare

ir det angeldget att riktlinjer och vigledningar f6r
samhillsekonomiska analyser utvecklas s att de dter-
speglar nya kunskaper, samhallsutmaningar i stort och
Agenda 2030-malen.

Det Vetenskapliga radet £6r hallbar utveckling
(VRHU) har tagit fram denna rapport med syftet

1. att forbittra tillimpningen vid beslutsfattande av
samhillsekonomiska analyser som tas fram pa
bestillning f6r, och inom, offentlig férvaltning
genom att 6ka kunskapen om deras begrinsningar,

2. att peka pa de mojligheter som finns att utveckla
och forbittra samhillsekonomiska analyser som
instrument och beslutsunderlag,

3. att uppmairksamma behov som finns av ytterligare
forskning kring konsekvensanalyser och

4. att belysa behovet av en 6versyn av samhillsekono-
miska analysers genomférande inom offentlig f6r-
valtning for att dessa bittre ska spegla 2030-malen.

Rapporten och dess rekommendationer avser sam-
hillsekonomiska analyser som tas fram pd bestillning
for, och inom, offentlig férvaltning. Studien utgar fran
att ekologisk, ekonomisk och social hallbarhet bor vara
en utgiangspunkt for alla sidana analyser. Det innebir
att de avvigningar som analyseras 1 dem bor dga rum
inom de ramar som ges av héllbarhetsmalen.

Genom att belysa dessa fragor vill VRHU frimja en
diskussion om dem mellan forskare inom olika forsk-
ningsfilt och mellan forskare och praktiker av olika
slag sasom tjanstemin och politiker.

VRHU har litit en grupp av forskare skriva denna
rapport. Gruppen har bestitt av Anne-Sophie Crépin
(Beijerinstitutet f6r ekologisk ekonomi), Goran
Finnveden (KTH och ledamot av VRHU), Magnus
Hennlock IVL), Lena Neij (Lunds Universitet och
ledamot av VRHU), Mans Nilsson (SEI och ledamot
av VRHU), Gustav Engstrom (Beijerinstitutet £6r eko-
logisk ekonomi), och Lars Berg (Stockholm Resilience
Centre). Dessutom har ridet i sin helhet pa olika sitt
bidragit till arbetet. Radets huvudsekreterare Anders
Turesson har koordinerat framtagandet av rapporten
och dven bidragit med texter. VRHU stir bakom de
analyser och slutsatser som presenteras i rapporten.
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Sambhillsekonomiska analyser utgor ett viktigt redskap
vid beslutsfattande inom en rad sektorer. Det finns
dock idag begrinsningar kring sidana analyser som
innebdr att resultat bor tolkas med forsiktighet och
att det finns grinser for analysernas tillimpningar.

I grunden beror detta pa att analyserna ofta beror
komplexa samband och lingsiktiga effekter. Sadana
samband och effekter dr generellt svira att hantera
med de modeller och metoder som tillimpas idag
f6r konsekvensanalyser och konsekvensbedémningar
inom offentlig férvaltning. Dessa tar till exempel
generellt inte hinsyn till icke-kvantifierade effekter
eller risk och osidkerhet kring storskaliga, icke-linjira
effekter och troskeleffekter i klimatsystemet och
1 ekosystemen.

Till detta kommer att det inte sdllan rader brist
pé data som dr tillrickligt uppldst och som spanner
6ver biade samhills- och naturvetenskap. Underlag
ir dessutom ofta begrinsade ifriga om beteende-
missiga, sociala, ekonomiska, ekologiska och tekniska
effektsamband.

Vidare riskerar man att systematiskt felbedéma
vissa kostnader genom att dels underskatta kostnader
f6r miljéskador, eftersom man inom offentlig forvalt-
ning begrinsar sig till kinda effekter, dels 6verskatta
kostnader f6r atgirder, eftersom man sillan tar hinsyn
till sd kallade dynamiska effekter. Sammantaget kan
detta leda till en politik som bygger pi analyser som
framstiller dtgirder som mindre l6nsamma dn de i
verkligheten 4r. P4 motsvarande sitt skulle, 1 princip,
motsatsen kunna hinda, nimligen att miljékostnaderna
6verskattas. Eftersom vi stindigt finner nya miljopro-
blem som vi inte tidigare kint till (och ddrmed trott
att kostnaden var noll) dr det dock mer troligt att ny
kunskap visar pa kostnads6kningar dn minskningar.
Till detta kommer att forsiktighetsprincipen gor att
man sirskilt bor gardera sig mot de situationer dér
nya miljéproblem visar sig vara allvarligare 4n vintat.

Dessutom piverkas resultaten fran samhallsekono-
miska analyser pa ett avgdrande sitt av diskonterings-
rintan. Med konsekvenser som spinner dver linga
tidsrymder blir nuvirdet av framtida konsekvenser
extremt kénsligt for valet av denna rinta. En hog dis-

konteringsrinta blir oférenlig med lingsiktig hallbarhet
om den leder till att atgdrder som idr nédvindiga fOr att
nd sadan hallbarhet viljs bort eftersom de inte faller

ut som samhillsekonomiskt l6nsamma i analysen. Av
betydelse dr ocksa hur katastrofrisker, som till exempel
kan uppsta nir troskeleffekter férekommer, paver-

kar diskonteringsrintan. Enligt ekonomisk teori bor
forekomsten av framtida katastrofrisker betyda en ligre
diskonteringsrinta. Om den férvintade ekonomiska
tillviixten blir ligre pa grund av milj6f6randringar och
osikerhet rader om framtiden, bor enligt ekonomisk
teori diskonteringsrintan bade vara ligre och avta

med tiden.

Analyser som aggregerar och viger samman manga
konsekvenser pd global skala och som paverkar manga
olika mal samtidigt dr sdrskilt svra att genomféra.
Detta giller inte minst samhallsekonomiska analyser
med syfte att identifiera optimala mal. Dock kan en
analys som belyser potentiella nyttor och kostnader
tor olika alternativ ge ett forbittrat beslutsunderlag
om man med robusta metoder hanterar djup osiker-
het, risk och politiska avvigningar. Sidana metoder
anvinds inte idag.

Sambhillsekonomiska analyser dr ett av flera underlag
for politiskt beslutsfattande. Avvigningar som goérs pa
basis av etiska principer kring hantering av till exempel
osikerhet dr i princip inte en uppgift fér analyserna i
sig utan en del av det politiska beslutsfattandet. I prak-
tiken gbrs dock sddana avvigningar i analysen genom
exempelvis val av diskonteringsrinta. Presentationen
av resultaten frin samhillsekonomiska analyser bor
darfor forandras for att tydliggora distinktionen mellan
4 ena sidan vad analyserna svarar pd och 4 den andra
vilka antaganden, sdsom etiska avvigningar, kriterier
och mal som ska ligga till grund f6r dem, och som
saledes dr foremal for politiskt beslutsfattande. Denna
distinktion dr med dagens analyser alltfor otydlig.

Utvecklingen av det svenska systemet f6r konse-
kvensbedémningar har varit eftersatt under manga ar.
Dirtor berdr de existerande styrdokumenten endast
delvis dagens samhillsutmaningar i stort och endast i
begrinsad omfattning Agenda 2030-malen. I Agenda
2030 finns for forsta gingen en gemensam ram for
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langsiktig samhallsutveckling for alla vérldens linder
— ett normativt ramverk som Sverige stillt sig bakom
och som det rader enighet om bland de flesta politiska
partierna. Detta ger en god utgangspunkt fér en upp-
daterad syn pa samhillsekonomiska analyser.

Rekommendationerna i denna rapport avser samhalls-
ckonomiska analyser som tas fram pa bestillning for,
och inom, offentlig férvaltning.

1. Det svenska systemet f6r samhallsekonomiska
analyser behover uppdateras och utvecklas, for att
bittre kunna stédja informerat beslutsfattande
1 frdgor som ror utveckling och omstillning av
samhillet, inklusive klimatarbete och Agenda 2030.

2. Nir osidkerheten ir stor och sirskilt da konsekven-
serna dr potentiellt stora och/eller irreversibla, bor
samhillsekonomiska analyser géras med robusta
metoder som utgar fran att dven ett “virsta tinkbara
scenario” kan intrdffa. Resultat fran siddana analyser
bér tydligt redovisa olika killor till osdkerhet. Nir
effekter dr okdnda bor bedémningar av kostnader
och nyttor tolkas med stor forsiktighet da de vigs
samman. Samhillsekonomiska analyser med robusta
metoder bor di ocksa goras som tydligt redovisar
om vissa beslut 6kar osidkerheten.

3. Radande praxis vid bestillning och utférande av
samhillsekonomiska analyser bor ses Gver sé att de
systematiskt tar hinsyn till potentiella storskaliga,
ickelinjdra effekter och tréskeleffekter i klimatsys-
temet och ekosystemen samt till hur dessa effekter
paverkar férutsittningarna f6r en hallbar utveckling.

4. De metoder och modeller som tillimpas vid sam-
hillsekonomiska analyser bor bittre beaktaeffekter-
na av utveckling, introduktion och kostnadsminsk-
ningar av ny teknik, ny kunskap och nya synsitt.

5. Sambhillsekonomiska analyser bor mer systematiskt
innehalla effektsamband inom och mellan sociala,
ekonomiska, tekniska och ekologiska omraden,
inklusive hur atgirder och styrmedel foérvintas
paverka beteenden.

6. Sambhillets diskonteringsrinta bor vid samhalls-
ekonomiska analyser av lingsiktiga f6érlopp med
omfattande konsekvenser f6r kommande genera-
tioner vara s lag att den 4r férenlig med langsiktig
hallbarhet och generationsmalet. En med tiden
sjunkande diskonteringsrinta, som det finns veten-
skapliga argument for, kan i det sammanhanget
vara en mojlighet som bor Gvervigas.

7. Agenda 2030, med dess krav pa helhetsperspektiv
1 férvaltningen, bor systematiskt vara en utgangs-
punkt £6r samhillsekonomiska analyser i regering-
ens arbete.

8. Presentationen av resultaten fran samhillsekono-
miska analyser bor férdndras £6r att gbra en tydlig
distinktion mellan 4 ena sidan vad analysen svarar
pé och 4 den andra vilka antaganden, sdsom etiska
avvigningar, kriterier och mél som ska ligga till
grund for analyserna och som saledes dr féremal
for politiskt beslutsfattande.
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2.1. Introduktion

Grunden f6r samhillsekonomiska analyser 4r att
jordens resurser dr knappa varfor alla behov inte kan
tillfredsstillas. Detta gor det nédvindigt att hushilla
med och cirkulera resurserna for att uppna ett hallbart
samhille. Resursknapphet tvingar beslutsfattare att
vilja mellan olika alternativ. Samhillets hushallning
med begrinsande resurser handlar ddrmed i detta
sammanhang om hur val gérs mellan olika alternativ
sd att resurser anvands pa bista sitt for att bibehalla
ett langsiktigt vilstand.

Syftet med sambhillsekonomiska analyser ér att ge
underlag till beslut. Den samhillsekonomiska analysen
fokuserar pa forhillandet mellan orsak och verkan dr
den atgird eller det styrmedel som ska analyseras
definieras som orsak. Atgirden eller styrmedlet ger
sedan upphov till en verkan, vanligen bendmnda effek-
ter eller konsekvenser, vilka kan vara 6nskvirda eller
icke-6nskvirda for olika grupper i samhillet.

Sambhillsekonomiska analyser skiljer sig i allmidnhet
fran andra konsekvensanalyser och konsekvensbedém-
ningar genom att konsekvenserna i sa stor utstrackning
som moijligt beskrivs i monetira termer. Konsekvenser
beskrivna i fysiska termer behdver antingen identifieras
som en del av den samhillsekonomiska analysen, till
exempel i ekonomiska modeller, eller vara input till
analyserna. Samhillsekonomiska analyser kan sagas
vara en expanderad form av privat l6nsamhetskalkyl.

Alla de kostnader och nyttor (i form av intdkter) som
ingar i en privatekonomisk lénsamhetskalkyl ska ocksa
ingd i en samhillsekonomisk analys. Anda uppstar
ofta skillnader mellan vad som ér l[6nsamt utifrin ett
privatekonomiskt respektive samhallsperspektiv. En
investering som ger en vinst for ett foretag kan leda
till en samhillsekonomisk forlust. A andra sidan kan
en investering som ir olénsam for ett féretag visa sig
ge storre nytta for samhillet. Det som slar in en kil
mellan dessa tvé systemperspektiv kallas externaliteter
och uppkommer eftersom den foéretagsekonomiska
analysen inte nédvindigtvis innehéller alla kostnader
och nyttor som investeringen f6r med sig f6r samhallet
som helhet.

Fram till 2000-talets bérjan saknades inom offentlig
forvaltning en entydig uppfattning om vad som menas
med samhillsekonomisk analys. Sedan bildandet av
plattformen f6r samhillsekonomiska analyser 2010 vid
Naturvardsverket, och det samarbete som denna dat-
efter gett upphov till mellan flertalet myndigheter inom
miljomalsarbetet, har begreppet samhillsekonomiska
analyser kommit att fa en alltmer enhetlig inneb6rd
inom miljémalsarbetet. Samhillsekonomiska analyser
kan genomféras med olika fragestillningar beroende
péa om dtgirder/styrmedel eller deras konsekvenser ar
givna pa forhand av bestillaren eller inte. Tabell 2.1
illustrerar hur samhillsekonomiska analyser numer
vanligen kategoriseras inom offentlig miljoférvaltning.

Tabell 2.1. Olika typer av samhéllsekonomiska analyser inom offentlig férvaltning

Typ av samhalls-
ekonomisk analys

Samhallsekonomisk
konsekvensanalys

Kostnads-
effektivitetsanalys

Samhéllsekonomisk
effektivitetsanalys

Samhallsekonomisk
utvardering av
atgarder

eller styrmedel

Besvarad
fragestalining

Vilka &r kostnader och nyttor
av foreslagen atgard eller foreslaget
styrmedel?

Vilken atgard eller vilket styrmedel
nar ett givet mal eller andra kriterier
till 1agst kostnad?

Vilka mal ger storst samhallsnytta
inrdknat kostnader for att na malet?

Har atgard eller styrmedel lett till att
mal eller kriterier uppnatts och vilka
kostnader och nyttor har realiserats?

i\tgéirder eller styrmedel Forvantade Tids-

(orsak) konsekvenser (verkan) perspektiv

Givet pa forhand Identifieras Framat-

i forslaget i analysen blickande

Identifieras Delvis givet pa forhand Framat-

i analysen i form av mal eller blickande
andra kriterier

Identifieras Identifieras Framat-

eventuellt i analysen (delvis i form av mal) blickande
i analysen

Givet pa forhand Observeras empiriskt och  Tillbaka-

jamférs med eventuellt mal blickande

eller andra kriterier
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Vilken typ av analys i tabell 2.1 som genomfors beror
alltsd pa om bestillaren pa férhand har specificerat
mal/kriterier som ska uppfyllas alternativt foreslagit
atgirder/styrmedel som ska analyseras. Om bestillaren
specificerat mal/kritetier och limnat till analysen att
identifiera vilka dtgirder eller styrmedel som kan nd
detta mal il ldgst kostnad kan en kostnadseffektivitets-
analys genomfdras som identifierar vilka atgirder eller
styrmedel som kan uppfylla dessa mal/kritetier pd ett
kostnadseftektivt sitt och vilka som inte kan det.

Om bestillaren, diremot, foreslagit dtgirder eller
styrmedel, och limnat till analysens utférare att iden-
tifiera vilka konsekvenser dessa kan fa, kan en sam-
hillsekonomisk konsekvensanalys géras som identifie-
rar konsekvenserna samt huruvida dessa uppfyller vissa
kriterier som eventuellt ocksé identifieras i analysen.

Det ir inte ovanligt att bestillaren villkorar analysen
bade vad avser mil/kriterier och atgirder/styrmedel
samtidigt. Till exempel kan bestillaren efterfraga att
analysen identifierar vilka dtgirder/styrmedel som kan
uppnd ett givet mal till ligsta méjliga kostnad och med
en viss fordelningseffekt eller att ett av de analyserade
styrmedlen ska vara till exempel en miljoskatt. Det
sistndmnda limnar till utféraren att underséka om en
milj6skatt kan uppna detta mél och denna férdelnings-
effekt och samtidigt vara det mest kostnadseffektiva
alternativet i att gora sd.

2.2. Utveckling av samhallsekonomiska analyser

I Sverige har samhillsekonomiska analyser anvints

1 offentlig férvaltning sedan 1960-talet da de forsta
analyserna ofta gillde infrastrukturinvesteringar. Under
1970-talet gjordes ett flertal samhillsekonomiska ana-
lyser inom till exempel hilso- och sjukvard, milj6 och
storre industriprojekt sdsom Stalverk 80 (Mattsson,
1979). Under 1990-talet presenterades flera forsknings-
artiklar om virdering av miljokvalitet och naturresurser
vilket gjorde att fraigan om virdering av dessa resur-
ser kom upp 1 forskningslitteraturen. Inom offentlig
férvaltning genomférdes flera samhaillsekonomiska
analyser av framst storre infrastrukturprojekt sisom
Arlandabanan och Botniabanan (Kristr6m och Bonta
Bergman, 2014). Under 1990-talet etablerades ocksa
Arbetsgruppen for Samhillsekonomiska

Kalkyler (ASEK) som skulle ta fram vetenskapligt
baserade underlag f6r samhillsekonomiska analyser
inom transportomradet. ASEK:s rekommendationer
har sedan dess dven fatt inverkan pa samhillsekono-
miska analyser utanfér transportomradet.

Sedan bérjan av 2000-talet gjordes pa regelbunden
basis samhaillsekonomiska konsekvensanalyser av
atgirder och styrmedel frimst vid transportmyndig-
heter sdsom déivarande Vigverket, Banverket, och
Statens Institut f6r Kommunikationsanalys (SIKA).
Vid andra myndigheter var da samhillsekonomiska
analyser fortfarande sporadiskt férekommande.

Under 2003 utkom Naturvardsverkets handled-
ning for samhillsekonomiska konsekvensanalyser
inom miljémalsarbetet (Naturvardsverket, 2003). Det
var den forsta vigledningen for offentlig férvaltning
som sdrskilt tog miljéarbetet som utgangspunkt fér
samhillsekonomiska analyser. Den lyfte flera visent-
liga milj6aspekter sisom virdering av miljokvalitet
och behovet av kinslighetsanalyser. Under 2000-talet
anvindes denna vigledning f6r samhillsekonomiska
analyser vid flertalet myndigheter liksom vissa offentli-
ga utredningar.

Under 2007 antogs férordningen (SES 2007:1244)
om konsekvensutredning vid regelgivning. Férordning-
en foreskriver bland annat vad myndigheters konse-
kvensutredningar ska innehélla. Dessa krav giller dven
vid SOU da kommittéférordningen (1998:1474) anger
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att konsekvenser av nya och dndrade regler ska anges
pa ett sdtt som motsvarar de krav som foreskrivs i SES
2007:1244.

Denna férordning anger ocksa att kommuner,
landsting, statliga myndigheter, niringsliv och andra
som kostnadsmissigt eller pa annat betydande sitt
berérs av atgirden eller styrmedel ska ges tillfille att
yttra sig om konsekvensutredningen. Pa senare ar har
behovet av samhillsekonomiska analyser inom offent-
lig férvaltning, och da inte minst kostnadseffektivitets-
analyser, dven Okat till £6ljd av krav pd samhillsekono-
miska analyser 1 EU:s olika miljédirektiv.

2010 fick Naturvardsverket i sin instruktion ansvar
tor att inom miljomalssystemet utvirdera, félja upp
och i samrad med berérda myndigheter utveckla till-
limpningen av samhallsekonomiska analyser. I reger-
ingens proposition Svenska miljomal — {or ett effek-
tivare miljoarbete (prop. 2009/10:155) aviserades att
Naturvirdsverket skulle fa i uppgift att: ... samordna
en myndighetsgemensam plattform med forskaran-
knytning for att utveckla tillimpningen av samhallse-
konomiska analyser inom miljomalssystemet”. Detta
ledde till bildandet av Plattformen f6r samhillseko-
nomiska analyser. Kring denna plattform skapades
en samrddsgrupp bestiende av representanter, frimst
miljdekonomer, frin Boverket, Jordbruksverket, Kemi-
kalieinspektionen, Stralsikerhetsmyndigheten, Sveriges
geologiska understkning, Energimyndigheten, Tillvixt-
verket, Havs- och vattenmyndigheten, Skogsstyrelsen,
Trafikverket, Riksantikvarieimbetet samt Lansstyrelser-
na via RUS.

2.3. Genomfdrande

En samhillsekonomisk analys dr generellt sett omfat-
tande och bestar av flera olika analyssteg och metoder.
Genomférandet av samhillsekonomiska analyser inom
offentlig férvaltning kan se olika ut men foljer i stora
drag en stegvis procedur som anges i en vigledning av
Naturvirdsverket (Naturvardsverket, 2003). I férord-
ning (2009:1476) med instruktion f6r Naturvardsver-
ket (3§, 3 ¢) framgar att "Naturvardsverket, i samrad
med berérda myndigheter, ska utveckla, félja upp och
utvirdera tillimpningen av samhallsckonomiska ana-
lyser inom miljémalssystemet”. Formellt ska det alltsa
inverka pd samtliga politikomraden. Naturvardsverket
liter numera kontinuerligt granska ett urval av sam-
hillsekonomiska analyser genomférda inom miljémals-
arbetet i syfte att identifiera brister och héja kvaliteten
pa sambhillsekonomiska analyser som genomférs eller
bestills av myndigheter inom miljémalsarbetet.

Granskningarna genomfors normalt av en extern
utredare pd uppdrag av Naturvdrdsverket. Resultaten
av granskningarna publiceras i rapportform pa Natur-
vardsverkets hemsida.

Det samordnande arbete som skett inom miljémals-
arbetet under det senaste decenniet kring myndig-
heternas arbete med samhillsekonomiska analyser har
bidragit till utvecklingen av en viss samsyn kring ruti-
ner och genomférandet av analyser. Tabell 2.2. illus-
trerar stegproceduren for att genomféra en samhallse-
konomisk analys sasom den beskrivs i Kristrdm och
Bonta Bergman (2014) vilket i sin tur bygger vidare pa
stegproceduren i vigledningen av Naturvardsverket
(2003). En stegvis procedur underlittar planeringen av
analysen genom att den tydliggér det behov som en
utforare har av samarbete med andra experter.
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Tabell 2.2: Stegprocedur med metoder for samhallsekonomiska analyser inom offentlig forvaltning

Steg Analyssteg

1
2
3

10
11

12

Problemformulering, som ger en bakgrund till den atgard eller styrmedel samt mal och andra kriterier som analyseras
Vilka mal och andra kriterier ska i forekommande fall uppfyllas och analyseras? Synergier och konflikter med andra mal och kriterier.

Beskrivning och motivering av referensalternativet, det vill sdga det alternativ mot vilket forslagna dtgardereller styrmedel
ska jamforas.

Identifiering och beskrivning av atgarder och styrmedel i tid och rum.

[dentifiera forslagets konsekvenseriforhallandetill referensalternativets konsekvenser genomatt anvanda beteendemassiga,
tekniska och naturvetenskapliga effektsamband.

Sammanstallning av projektets konsekvenser.

Kontrollstation. Behover problem- och syftesformuleringar (i forekommande fall d&tgarder/styrmedel, mal och kriterier)
i steg 1 och 2justeras?

Berdkna konsekvensernas nyttor och kostnader monetart om mojligt.
Fordelningsanalys, hur fordelar sig konsekvenser mellan olika sektorer och grupper i samhéllet.
Kanslighetsanalys— hur paverkas samhallsekonomiska resultat av &ndrade forutsattningar. Beskriv grad av osakerhet i resultaten.

Slutsatser. Sammanfatta resultaten fran 810 och aterkoppla till sammanstéliningen i 6 for att beddma om konsekvenser som inte
kunnat monetariseras paverkar slutsatser.

Omforslag beddoms vara samhéllsekonomiskt olénsamt, utvardera vilka forandringar som skulle kunna vanda forlusten till en vinst.

Kalla: Kristrom och Bonta Bergman (2014)

12 - Mojligheter och begransningar med samhallsekonomiska analyser



Genomférandet av samhaillsekonomiska analyser och
de metoder som anvinds i de olika stegen 1—12 1 tabell
2.2. kan dock i praktiken variera stort beroende pa
vilken expertis som finns tillginglig samt vilka typer av
konsekvenser som dtgirder eller styrmedel ger upp-
hov till. Identifiering av effektsamband i steg 5 samt
kinslighetsanalyser i steg 10 kan till exempel innefatta
arbete som kriver olika former av expertis beroende pa
om beteendemiissiga, tekniska eller naturvetenskapliga
effektsamband férekommer. Steg 8—10 bestér av arbete
som oftast utfrs av nationalekonomer med inriktning
mot miljéekonomi. Som en del av steg 11 bor slutsat-
serna vara féremdl £f6r godkdnnande eller atminstone
bedémning av alla experter tillsammans (Kristrém och
Bonta Bergman, 2014).

Genomférandet bestar alltsa av en mingd analys-
steg vilka vart och ett kan genomf&ras med flera olika
metoder snarare dn en. Malsittningen med en sam-
hillsekonomisk analys dr ocksa att slutsatserna i steg
11 och 12 ska vara kvantitativa. Detta forutsitter att de
metoder som anvints ger kvantitativa resultat genom
alla analyssteg. Ofta dr kvantitativa resultat inte mojliga,
inte minst ndr det giller effektsamband i steg 5 bakom
konsekvenserna, vilket innebir att savil metoder som
resultat 1 praktiken kan komma att bli savil kvantitativa
som kvalitativa.

Vid en blandning av kvantitativa och kvalitativa
resultat finns en risk att de kvantitativa resultaten
dominerar 6ver de kvalitativa (eftersom de férra kan te
sig sikrare for betraktaren utan att nédvindigtvis vara
det). I steg 11 ska ddrfoér en sirskild bedémning gbras
huruvida de konsekvenser som inte kunnat monetari-
seras kan paverka slutsatsen.

Enligt Naturvardsverkets vigledning f6r samhills-
ckonomiska analyser ska sa lingt mdoijligt alla konse-
kvenser tas med i en samhillsekonomisk analys liksom
alla typer av effekter, till exempel: sociala konsekvenser
sasom paverkan pa hilsa, ekonomiska konsekvenser sa-
som effekter pd sysselsdttning samt miljokonsekvenser
sasom miljokvalitet (Naturvirdsverket, 2003). Samhills-
ekonomiska konsekvensanalyser (till skillnad mot andra
konsekvensanalyser) kinnetecknas av att savil sociala,
ckonomiska som miljémissiga effekter sd lingt mojligt
utrycks i monetira termer fOr att sdledes kunna jim-
féras med varandra.

Enligt Linkov et al. (2000) kan samhaillsekonomiska
analyser, sisom kostnadseffektivitetsanalys och kost-
nadsnyttoanalys, ses som en typ av multikriterieanalys.
Generellt undersker en sadan i vilken man ett projekt
eller atgird uppfyller olika typer av kriterier. Dessa
kriterier analyseras fOr varje identifierat atgdrdsalterna-
tiv inklusive ett referensfall (inom samhillsekonomis-
ka analyser och juridik ibland kallade nollalternativ).
Kriterierna kan viljas sa att flera eller delar av hallbar
utveckling ticks in. Olika metoder anvinds sedan f6r
att analysera i vilken mdn respektive kriterium 4r upp-
tyllt (Rosén et al, 2009; Mendoza och Martins, 2000).
Listan nedan anger vanligt férekommande kriterier i
samhillsekonomiska analyser:

1. Att mal och villkor kan uppfyllas med tillricklig
férutsidgbarhet

2. Att atgirder och styrmedel dr kostnadseffektiva
dven ndr analysen inkluderar positiva och negati-
va kostnader f6r att uppfylla mal och villkor samt
administrativa kostnader f6r myndigheters 6vervak-
ning och tillsyn

3. Att myndigheter kan férses med den information
och lirande som dr nédvindigt £or att kunna
genomféra och folja upp foreslagna dtgirder
och styrmedel

4. Att atgirder och styrmedel tilliter den flexibilitet
som krivs for de forindringar i preferenser, trender
och teknikutveckling som kan ske 6ver lingre tid

5. Att férutsittningar finns f6r dynamiska incitament
till forskning, utveckling och spridning av bittre
teknik och 6vervakningsmetoder

6. Att miljo- och naturresursférvaltning pa nationell
och internationell niva leder till en rittvis
férdelning av nytta och kostnader mellan sektorer
och samhillsgrupper

7. Att politisk acceptans och genomfdrbarhet finns
tor foreslagna dtgirder och styrmedel

Kélla: Revesz and Stavins (2007), The Handbook of Law and Economics
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En foérklaring till att kriterierna 2—7 dr vanligt férekom-
mande i rekommendationer f6r samhillsekonomiska
analyser dr att de ofta dr visentliga férutsittningar

for att det primira malet i punkt 1 ska kunna nis.

Om till exempel analyserade dtgirder eller styrmedel
inte ger forutsittningar for flexibilitet och dynamiska
incitament i steg 4-5 finns en risk att mélet inte nds
eftersom effektiva tekniker inte inférs i tid. Darmed
uppstar en risk att kostnadseffektivitet inte uppftylls
vilket ytterligare kan dventyra malet eftersom féreslag-
na atgirder eller styrmedel lings vigen kan komma att
anses for dyra for att inféras. Aven om dessa 4r bland
de i praktiken vanligast férekommande kriterierna

ska man forsta att det séllan 4r sd att en och samma
samhillsekonomiska analys systematiskt hanterar

alla dessa kriterier. Det kan bero pé att vissa kriterier
bedéms som mindre viktiga fran fall till fall eller pa
att bestillaren har utryckt att vissa kriterier ska analy-
seras vilket kan innebdra att andra kriterier, pa grund
av begrinsade resurser och underlag, da inte kommer
med. Det kan ocksi bero hur stora, och vilka, resurser
utredaren far tillgdng till eftersom olika kriterier kriver
olika kompetens.

Vid mindre omfattande analyser gjorda av myndig-
heter férekommer att samhillsekonomiska analyser
utfors av den kompetens som haller i sakomréadet
(vilket kan vara till exempel naturvetare) med eller
utan vigledning av en nationalekonom. Vid storre
analyser, till exempel vid regeringsuppdrag och SOU,
dr ansvariga utforare ofta nationalekonomer somsoker
och sammanstiller kompletterande underlag fran flera
olika kompetenser. Att identifiera effektsambanden
bakom samhallsekonomiska konsekvenser kriver i
allmidnhet samarbete mellan olika former av expertis.
Det kan kravas till exempel samhillsvetenskap (sisom
nationalekonomi med inriktningen beteendeekonomi,
psykologi och sociologi), humaniora (sisom historia)
och naturvetenskap (sasom biologi och ekologi) f6r att
identifiera marknadsaktorers beteende samt hur deras
val av dtgirder paverkas av styrmedel sasom en f6rind-
rad trafikplanering eller inférande av skatter; ekologisk
expertis for att identifiera konsekvenser som giller
tillgdngen pa ekosystemtjinster eller medicinsk expertis
for att identifiera hilsokonsekvenser. Det gor att en
mingd personer med olika expertis ofta blir involve-

rade vid genomférande av storre samhaillsekonomiska
analyser. Det dr dock inte ovanligt att man pa grund

av brist pd tid och personalresurser i projekten inte far
in all n6dvindig expertis. Det leder till att analysen far
kunskapsluckor pa vissa omraden, ofta med féljden att
den far sin tonvikt pa kvalitativa beddmningar kring
till exempel effektsamband, kostnader eller nyttor
snarare dn kvantitativa analyser. Dessutom kan det leda
till att analysen gors av personal som inte har expertis
inom fragan.

Anvindningen av samhillsekonomiska analyser f6r

att fatta beslut har en ling tradition i Sverige och inter-
nationellt. Inom miljéekonomi har det under manga ar
skett ett forskningsarbete f6r att virdera olika milj6-
aspekter i ekonomiska termer, vilket gjorts med viss
framgang for exempelvis luftféroreningar (till exempel
OECD, 2016) och klimateffekter (till exempel Cost

of Carbon project). Manga miljéaspekter dr dock svira
att beskriva i ekonomiska termer — till exempel biolo-
gisk mangfald, ekosystemtjinster, eller en stor-

slagen fjdllmiljé och myllrande vatmarker, for att
anvinda formuleringarna i de svenska miljdmalen -
dven om det genom UNEP:s satsningar pd virdering
av ckosystemtjanster har skett stora framsteg under
senare ar (SOU 2013:68). Pa den sociala sidan ser det
ocksa svart ut: hur sitter man ett pris pa méinskligt
lidande, pd manskliga rittigheter eller pa jimstilldhet
mellan kénen?

F6r att hantera manga olika effekter anvinds ibland
multikriterieanalys istallet f6r att komma fram till en
beslutsparameter for att ranka olika beslutsalternativ.

Agendans grundtanke om dess odelbarhet — det
vill sdga att alla mal giller, skulle dock gora det svart
att fororda ett aggregeringssystem som skulle inne-
bira att ett mal kan avvigas mot ett annat 1 analysen.
Aggregering sker i slutindan implicit vid den politiska
bedémningen och beslutet, och det dr en bra princip
att forsoka uppritthalla grinsen mellan 4 ena sidan
beslutsunderlag, som utredare och specialister tar fram,
som inte aggregerar mellan malen; och det politiska
beslutet, dir de folkvalda utifrdn sina politiska platt-
formar virderar och viger av mellan malen.
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Ett vanligt problem nir samhillsekonomiska analyser
genomférs dr brist pa underlag i form av data och ef-
tektsamband. For samhillsekonomiska analyser, liksom
for konsekvensanalyser 1 allminhet, behdvs underlag
sasom beteendemissiga, naturvetenskapliga och teknis-
ka effektsamband samt data £6r kostnader och nyttor.

1 6vrigt finns betydande problem och begrinsningar
som hinger samman med icke-kvantifierade effekter
och med den osikerhet som ofrankomligen dr kopplad
till de antaganden om framtiden som en konsekvens-
analys maste baseras pa.

Dessa problem och begrinsningar innebdr att man
riskerar att systematiskt felbedéma vissa kostnader,
inte minst genom att underskatta kostnader f6r milj6-
skador och Gverskatta kostnader for dtgirder. Det
férstnimnda beror pé att man med dagens metoder
1 samhallsekonomiska analyser inom offentlig forvalt-
ning endast tar hinsyn till kiinda effekter och frimst
sadana det rdder stor vetenskaplig sikerhet kring.
Overskattningen av atgirders kostnader beror ofta pa
att de metoder och modeller som anvinds sillan tar
hinsyn till dynamiska effekter genom innovation, till
exempel utveckling, introduktion och kostnadsminsk-
ningar av ny teknik. Detta trots att innovationer ofta
leder till viktiga samhillsférindringar med stora sam-
hillsekonomiska effekter. Sammantaget kan detta leda
till en politik som bygger pd analyser som framstéller
atgirder som mindre I6nsamma dn de 1 verkligheten dr.
Pa motsvarande sitt skulle, i princip, motsatsen kunna
hinda, ndmligen att miljdkostnaderna Sverskattas.
Innovationer och teknisk utveckling skulle kunna gora
anpassnings- och skyddsatgirder billigare, med f6ljden
att den ekonomiska kostnaden av miljépaverkan istillet
faller. Dessutom kan man, pa grund av bristande
kunskaper, komma att éverskatta effekterna pa miljon.
Eftersom vi stindigt finner nya miljéproblem som vi
inte tidigare kint till (och ddrmed trott att kostnaden
var noll) dr det dock mer troligt att ny kunskap visar pa
kostnads6kningar 4n minskningar. Till detta kommer
att forsiktighetsprincipen gor att man sirskilt bor gar-
dera sig mot de situationer dir nya miljéproblem visar
sig vara allvarligare dn vintat.

I detta kapitel beskrivs och diskuteras nagra om-
raden ddr osdkerheten dr stor och dir de antaganden
som gors far en avgorande betydelse f6r utfallet av

analyserna. Det handlar om sa kallade icke-kvantifie-
rade effekter, dynamiska effekter, icke linjira samband
och troskeleffekter. Dessutom beskrivs teorin bakom
valet av diskonteringsrintan, som pa ett grundldggande
sétt styr konsekvensanalysers resultat och hur denna
rinta baseras pa antaganden om en osiker framtid men
ocksa pa virderingar.
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3.1. Icke-kvantifierade effekter

Inom den vetenskapliga litteraturen om besluts-

teori skiljer man pa risk och sa kallad djup osiker-

het (Knight, 1921). Risk 4r en sddan situation dir de
mo&jliga utfallen dr kinda men dér sannolikheten f6r
att de ska intriffa dr okdnd. Djup osikerhet, i dess
mest fullkomliga form, innebir att varken utfall eller
ndgra sannolikheter dr kinda (Knight, 1921). Medan
risk 1 princip dr matbar med till exempel forvintade
virden kan djup osikerhet inte uppskattas alls. Verkliga
beslutssituationer befinner sig ofta ndgonstans mellan
dessa tva extremfall med inslag av bade risk och djup
osikerhet. I kontrollerade laboratorieexperiment kan
man till exempel ofta férutse orsakverkanssamband
och férvintade utfall med god precision f6r ett visst
fenomen. A andra sidan, att férutsiiga de totala konse-
kvenserna frain samma fenomen ute i samhillet 100 ar
in i framtiden kommer att vara beroende av sa manga
okinda faktorer att situationen far stora inslag av
djup osikerhet.

Nir betydande inslag av djup osikerhet foreligger
kring effekter kan inte heller dessa ingd som mitbara
variabler i ndgra analyser - vare sig samhillsekonomis-
ka eller andra. Detta dr hogst relevant inom miljéom-
radet (Harremoés et al, 2001, Gee et al, 2013). Nedan
diskuteras kort ndgra exempel.

Allt eftersom kunskapen vixer over tiden pa ett visst
omrade forflyttar sig beslutssituationen fran att hantera
djup osikerhet till atti allt hégre grad analysera risk.

Ett tydligt exempel pa hur kunskap vixer fram giller
sa kallade freoner och nedbrytning av det stratostiriska
ozonskiktet. Freoner bérjade anvindas i storre skala
pa 1930-talet men det var forst pd 1970-talet som
de forsta varningarna om att de skulle kunna skada
ozonskiktet dok upp (Harremoés et al, 2001). Sedan
tog det ytterligare tid innan man fick tillricklig kunskap
for att kunna gora samhillsekonomiska analyser. En
samhillsekonomisk analys gjord innan dess hade inte
kunnat inkludera de allvarliga effekterna som anvind-
ningen av freoner och andra ozonnedbrytande kemi-
kalier leder till. Om analysen hade gjorts pa det sitt
som samhillsekonomiska analyser gérs idag hade man
allvarligt underskattat de samhaillsekonomiska kostna-
der som anvindningen av dessa kemikalier resulterar i.

Djup osikerhet finns mer eller mindre i alla politiska
beslut. Det som ir viktigt att forsta dr hur vissa beslut

(och ibland det passiva beslutet att inte gbra nigot)
i sig kan leda till stérre osikerhet. Exemplet med
freoner gillde en situation med helt okidnda effekter.
Pa 1930-talet kunde man darfor inte inkludera effek-
ter av freoner i nagon framatblickande analys, sam-
hillsekonomisk eller annan. Detta dr dock inget skil
att avsta fran att gbra analyser, men illustrerar deras
begrinsningar. Risk och osikerhet dr oundviklig i allt
beslutsfattande. Aven i detta fall fanns nigot som man
kunde beaktat redan fran bérjan, nimligen att man
aldrig forut slippt ut freoner i stor skala i atmosfiren.
Att samhillet plotsligt borjar tillata utslipp av freoner
i stor skala innebdr att utsitta sig for en ny osdkerhet
som kan undvikas med ett annat politiskt beslut. Den-
na nya osakerhet dr alltsd nagot som man kan uppticka
och kinna till med hjilp av empirisk erfarenhet. De
beslutsalternativ (inklusive det passiva beslutet att inte
gbra nagot) som innebdr en 6kad osikerhet jAmfort
med nuldget bér identifieras och uppmirksammas
i samhillsekonomiska analyser med sa kallad osédker-
hetsaversion (Gilboa and Schmeidler, 1989). Dessa
analyser, vid sidan om andra, dr viktiga beslutsunderlag
eftersom de paminner om att varje ny teknik alltid
medfoér 6kad osikerhet dven om man i nuldget inte
kan ana ndgra negativa konsekvenser fran tekniken.
Aven da djup osikerhet rider kan det vara méjligt
att kombinera olika metoder (sisom beslutsteori,
scenarioplanering, samt analys av méjliga troskelef-
fekter utifran resiliensteori) for att fa en uppfattning
om de mojliga utfallen, deras sannolikhet, och méjliga
konsekvenser under olika beslutssituationer (Polasky
et al. 2011a). Det dr sdrskilt viktigt att f6rsta hur vissa
beslut i sig kan leda till minskad eller 6kad osikerhet.
Att sambhillet tillater exempelvis freon i stor skala
innebir att det utsitter sig fr en osdkerhet som kan
undvikas genom ett annorlunda beslut. Samhallseko-
nomiska analyser med osidkerhetsaversion kommer att
gora beslut som tillater eller introducerar ny osikerhet
dyrare (Gilboa och Schmiedler, 1989, Hennlock, 2009).
Ju storre osikerheten ér desto dyrare blir beslutet i
analysen. Teoretisk forskning pekar pa att beslut som
utsitter oss for strukturell osikerhet skulle kunna fa
extremt stora, till och med oédndliga, kostnader i analy-
sen (beslutet blir prohibitivt) 4ven om beslutets anade
konsekvenser dr att de dr ofarliga (Weitzman, 2009).
Det knyter dven an till forskning om f6rsiktighetsprin-
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cipen (se till exempel Polasky et al. 2011b) samt
sikra miniminivier (Bishop 1978, Margolis och
Navdal 2008).

Sadana robusta samhillsekonomiska analyser kan
dirfor ocksd bromsa teknisk utveckling, vilket blir ett
pris man betalar for att undvika 6kad osikerhet. Anda
ir sadana analyser, vid sidan om andra analyser, viktiga
underlag till beslutsfattande eftersom de paminner om
att varje ny teknik alltid medfdr stérre osikerhet dven
om man inte kan ana nagra effekter fran tekniken.
Beslut som fattas utifran analyser med osédkerhetsaver-
sion som underlag innebir 1 praktiken att ndr historisk
erfarenhet saknas av en ny teknik behéver denna testas
1 liten skala for att skalas upp successivt i allt storre
geografisk skala och endast i takt med att den empiris-
ka kunskapen vixer om teknikens langsiktiga konse-
kvenser. Risk och osdkerhet dr oundviklig i allt besluts-
fattande. Vetenskap, och dven samhaillsekonomiska
analyser inom offentlig férvaltning, bor ge beslutsfat-
tare underlag for att forstd, antingen kvantitativt eller
kvalitativt, hur vissa beslut kan leda till 6kad osdkerhet
jimfort andra beslut.

Ovan besktivs en situation dir man inte kidnner till
vissa effekter. En annan situation kan vara att man
kinner till eller har anledning att tro att vissa effekter
finns men inte anser sig ha tillricklig kunskap for att
kvantifiera dessa kostnader i den samhillsekonomiska
analysen. Aven i detta fall kan man fi en underskatt-
ning av miljokostnaderna i analysen eftersom andra
kvantifierade kostnader for till exempel dtgirder ter
sig mer signifikanta dn de icke-kvantifierade milj6-
kostnaderna. Tva fall kan illustrera detta.

Kopplat till EU:s luftvardspaket 2013 foreslog
Kommissionen ett antal dndringar i direktiv om ut-
slipp (Europeiska kommissionen 2013a och b). Dessa
forslag baserades péd en konsekvensbedémning som
inneholl en samhaillsekonomisk analys av férslagen
(Europeiska kommissionen, 2013c). I denna hdvda-
de man att man optimerade utslippsminskningarna.
Dock kan man notera att man systematiskt underskat-
tade kostnaderna fér miljé- och hilsoeffekterna och
dirmed lade ett suboptimalt férslag. Underskattningen
av kostnaderna f6r milj6- och hilsoeffekter uppstod
bland annat genom att vissa effekter inte virderades
trots att man bedomde att de fanns. Detta eftersom
man ansdg sig ha tillricklic kunskap om dem fo6r att

kunna inkludera dem. Det gillde bland annat hilso-
effekter av NO2. Inte heller paverkan av ekosystem-
tjdnster och péverkan pa den biologiska mangfalden
fran luftutslippen virderades 1 analysen.

Ett annat exempel pd hur man tenderar att under-
virdera de samhaillsekonomiska kostnaderna av hilso-
effekterna dr att man vid berdkningen av virdet av
hilsoeffekterna har ett spann som speglar osikerheter.
Nir man sedan ska berdkna den optimala utsldpps-
reduktionen viljer man det ligsta virdet. Det dr oklart
varfér man gor sa, men det leder till att man rekom-
menderar en mindre ambitiés dtgirdsstrategi.

I denna typ av konsekvensanalys har man alltsa en
slags inverterad forsiktighetsprincip. Man tar bara med
de effekter man har mycket god kunskap om och man
ligger sig pad ligre virden om det finns en osékerhet.

Ytterligare ett exempel berér markanvindning i
samband med infrastrukturinvesteringar. Nya vigar
och jirnvigar kan leda till effekter packosystemtjinster
och biologisk mangfald. I vissa fall kan det handla om
intrang i mark med stora natur- och kulturvirden men
i den samhillsekonomiska kalkylen £6r investeringarna
ir inte dessa kostnader kvantifierade (Finnveden and
Akerman, 2014). Detta ir i linje med de rekommenda-
tioner som finns for samhallsekonomiska kalkyler f6r
infrastrukturprojekt (Trafikverket, 2016). Motiveringen
ir att man inte anser att resultaten dr tillrickligt
robusta for att kunna kvantifieras. Man konstaterar
dock att kostnaderna kan vara mycket stora och att
de bor beskrivas verbalt (Trafikverket, 2016). Detta
kan leda till att miljokostnaderna for trafikinvesteringar
underskattas vid anvindningen av analysen vid besluts-
fattande.

Kostnaderna nir flera milj6- och hilsoeffekter tore-
kommer samtidigt har ofta underskattats kraftigt (Gee
et al, 2013) och de exempel som ges hir ir intressanta
bland annat f6r att Europeiska kommissionen och
Trafikverket dr tva institutioner som 4r alagda att ge-
nomfora samhillsekonomiska analyser fOr sina forslag.

Enligt Naturvardsverkets vigledning f6r samhills-
ekonomiska analyser ska, sa langt méjligt, alla konse-
kvenser tas med i en samhillsekonomisk analys liksom
alla typer av effekter, till exempel: sociala konsekvenser
sasom paverkan pa hilsa, ekonomiska konsekvenser
sasom effekter pa sysselsittning samt miljékonsekven-
ser saisom miljokvalitet (Naturvardsverket, 2003).
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I varje analys som har malsittningen att alla konsekven-
ser ska tas med och kvantifieras sd lingt méjligt kom-
mer resultaten att bestd av en blandning av kvantitativa
och kvalitativa resultat som pa nagot sitt ska summe-
ras. Var denna grins mellan kvantitativa och kvalitativa
resultat dras beror alltsa pa hur beddmningen gérs om
vad som kan och vad som inte kan kvantifieras. Hur
dessa bedémningar gérs och bor gbras ir ett omrade
dir det beh6vs mer forskning.

Di analysen bestar av en blandning av kvantitativa
och kvalitativa resultat ska, enligt Naturvardsverkets
vigledning, en sirskild bedémning gbras av huruvida
de konsekvenser som inte kan kvantifieras paverkar
slutsatsen. Det finns dock alltjimt en risk att de kvan-
titativa resultaten dominerar 6ver de kvalitativa i ett
beslutsundetlag eftersom de forra ter sig tydligare och/
cller sdkrare f6r beslutsfattaren utan att nédvindigtvis
vara det.

Utover situationer didr man inte kan kvantifiera
effekterna i den samhillsekonomiska analysen kan det
dven finnas flera slags osdkerheter kring de kvantifiera-
de effekterna. Det finns till exempel en ling rad upp-
skattningar i litteraturen av den sambhillsekonomiska
kostnaden fr ett kilo koldioxid (till exempel Howard
och Sterner, 2017, Isacs et al, 2016 och Van den Bergh
och Botzen (2015),). Dessa kan variera med flera tio-
potenser beroende pa vilka antaganden som gjorts. Att
olika antaganden gjorts beror ibland pa att analyserna
har haft olika syften vilket gor att kostnadsvirdena inte
miter samma sak och sdledes inte heller kan jimforas.
Det dr dirfor viktigt att inse att variationen hos dessa
siffror inte bara kan tolkas rakt av som olika uppskatt-
ningar av en och samma variabel sd som ofta gors nir
dessa studier refereras. Analyser av vad som péverkar
resultatet for virdering av koldioxid visar att nagra av
de viktigare faktorerna inkluderar:

¢ Vilka effekter som ir kvantifierade. Okad temperatur
leder till effekter inom en rad omrdden pa samhillse-
konomin, produktivitet, minniskors hilsa, vilbe-
finnande, ekosystem, och sa vidare. IPCC, 2014,
Carleton and Hsiang, 2016). Alla dessa effekter ingar
inte i analyserna. Ju mer forskningen utvecklas och
man lyckas inkludera fler och fler effektsamband,
desto hogre blir de inkluderade skadekostnaderna.

* Klimatkinslighet. Temperaturdkningens omfattning
som en f6ljd av 6kade halter av vixthusgaser, ir en
naturvetenskaplig osikerhet.

* Virdering av framtida effekter i férhallande till nu-
varande. Detta bestims av den diskontering (rinta)
som anvinds. Ofta anvinds en diskontering som i
praktiken innebdr att effekter pd framtida generatio-
ner virderas mycket ligt. Hur man viljer diskonte-
ring inkluderar ocksa etiska avvigningar dir de ritta
svaren inte dr kinda. (Diskontering diskuteras ocksa
niarmare i avsnitt 3.4).

* Virdering av mojliga katastrofala effekter. Beroende
pa grad av riskbendgenhet sa kan man vilja att vir-
dera méjliga katastrofala effekter som mer betydelse-
fulla 4n andra.

* Antagande om framtida utslipp. Effekterna av en
ytterligare temperaturh6jning dr sannolikt storre vid
héga temperaturer dn vid laga temperaturer. Det
innebir att den samhillsekonomiska kostnaden av
ytterligare ett kilo koldioxid 4r storre ju hogre de
tidigare utsldppen har varit. Hur stora de framtida
utsldppen blir 4r ju dock okidnt och beror pa de
beslut som 4nnu inte har fattats. Det finns alltsd en
genuin osikerhet kring detta.

Dessa exempel illustrerar att det finns olika typer av
osikerheter. Flera dr av vetenskaplig art och kan mins-
kas till viss del (om dn inte elimineras) med ytterligare
forskning. Andra berdr etiska avvigningar dir det inte
finns ndgot tydligt ritt eller fel svar och dir ytterligare
forskning saledes inte kan minska osdkerheten. Dire-
mot har forskningen och likaledes samhillsekonomiska
analyser en viktig uppgift att ta fram underlag f6r etiska
avvigningar inom politiskt beslutsfattande genom att
tydliggdra sambanden mellan olika etiska val och de
konsekvenser som foljer av dessa. Detta kan saledes
illustrera betydelsen av olika val och kanske ocksa
avsloja inkonsekventa resonemang. Ytterligare osiker-
heter ber6r framtida beslut som dr genuint osakra.
Betydelsen av olika typer av osdkerheter gér det
sdrskilt svart att anvinda system som aggregerar och
viger samman ménga konsekvenser som paverkar
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miénga olika mal samtidigt. Det kan handla om globa-
la mal som till exempel att identifiera klimatmal med
utgangspunkt frin aggregerade globala kostnader och
nyttor f6r klimatitgirder i samhillsekonomiska analy-
ser. For klimatomradet sd konstaterar exempelvis IPCC
att det inte ligger inom vetenskapens tillimpnings-
omrade att berdkna ett enskilt bista globalt klimatmal
(IPCC, 2014). Integrationstanken i 2030 Agendan, att
denna ir en odelbar helhet, innebir att man bor striva
mot alla malomraden och att en aggregerad analys inte
kan g6ra avvigningar mellan olika malomrdden. Detta
g6r det problematiskt att férorda ndgot aggregerings-
system som innebir att olika mal kan avvigas mot
varandra i en analys.

Exemplen ovan illustrerar ocksé att det kan finnas
icke-linjdra effekter, alltsa att sambandet mellan den
samhaillsekonomiska effekten och utslapp eller annan
paverkan inte dr linjdrt. Antaganden om linjira sam-
band dr vanliga och kan vara rimliga nidr man analyse-
rar sma men orimliga nidr man analyserar storre for-
dndringar. Betydelsen av icke-linjira effekter diskuteras
vidare i avsnitt 3.3.

Olika typer av styrmedel och atgirder paverkar ofta
flera olika faktorer. Inom miljbomradet kan det till
exempel handla om att dtgirder som minskar utslipp
av koldioxid ofta ocksa minskar utslippen av andra
gaser som kan paverka luftkvalitet. Men det kan dven
handla om helt andra typer av effekter, exempelvis pd
sysselsittning, férdelningspolitik, och sa vidare. Nir
man ska analysera en atgirds kostnadseffektivitet sa
behéver man da ocksa ta hdnsyn till andra positiva och
negativa effekter och férdela kostnaderna pa de olika
nyttorna. Om man bortser frin olika typer av syner-
gier, kan man fa en snedvriden bild av kostnadseffek-
tiviteten 1 en atgird (se Krook Riekkola et al 2011).

I praktiken sker detta dock sillan. Inom exempelvis
klimatomradet har man i allmédnhet inte pa ett systema-
tiskt sitt berdrt andra nyttor (Karlsson och Westling,
2017). Det leder till en systematisk felskattning av
atgirdernas kostnadseffektivitet.

3.2. Dynamiska effekter med fokus

pa teknikutveckling

I de metoder och modeller som vanligtvis anvinds for
att berdkna de samhillsekonomiska effekterna av en
atgird tas sillan hdnsyn till sd kallade dynamiska effek-
ter som till exempel teknikutveckling, beteendeférind-
ringar, eller fordndrad ekosystemdynamik. Dessa kan
paverkas av atgirden och paverka effekterna av atgir-
den i framtiden. Vi fokuserar hir pa teknikutveckling.
Under ling tid har kritik riktats mot att f4 modeller
beaktar utveckling, introduktion och kostnadsminsk-
ningar av ny teknik. Att ny teknik fortlépande introdu-
ceras vet vi med sikerhet, men detta hindelseférlopp
ir svart att fanga i modeller. Samtidigt vet vi att ny
teknik ofta leder till viktiga samhallsférandringar och
far samhallsekonomiska effekter.

Dessutom beaktar endast fa modeller att kostnader
tor ny teknik minskar som en funktion av lirande och
erfarenhet. Tidiga investeringar i ny teknik, som vid
tillfdllet f6r investeringen inte dr kostnadseffektiva,
leder ofta till viktigt lirande om hur tekniken kan
produceras och anvindas, vilket i sin tur leder till kost-
nadsminskningar i ett lingre perspektiv. Interaktionen
mellan olika lidrprocesser (learning-by-doing, learning-
by-using och learning-by-interacting) ger firdighet dels
1 att ta fram och tillverka ny teknik, dels 1 att anvinda
och installera ny teknik. I exemplen ovan tillkommer
ny teknik exogent det vill sdga. variabler i modellen
péaverkar inte teknikférindring. Istillet modelleras det
som en férindring av vissa parametervirden satta av
modelleraren vilket kan goras i till exempel kinslig-
hetsanalyser. Inom nationalekonomisk grundforskning
finns dven sedan 1980-talet ett stort forskningsomride
dir teknik bestims endogent i dynamiska modeller
det vill sdga, tekniken kommer in som en funktion
av andra variabler 1 modellen och dndras inte lingre
av modelleraren utan framkommer och forstirks i
modellen som en effekt av marknadens beteende 1
optimeringen (se till exempel Romer 2011, 1994 och
Acemoglu 2009). Detta kan forstirka de icke-linjira
sambanden bakom teknisk utveckling si att denna kan
ga fortare 4n 1 modeller med exogen teknikutveckling
vilka begrinsas av modellerarens direkta antaganden
kring konstanter for ny teknik.

Ett antal rapporter har tydligt pekat pa vikten av
att ny teknik introduceras. Av Sternrapporten framgar
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att klimatférindringarnas totala kostnader berdknas
bli stérre om vi inte investerar i ny teknik 4n vad de
blir om vi gor det (Stern 2007). Dessa resultat visar
att investeringar som initialt dr dyrare dn traditionell
teknik kan leda till ligre totala kostnader pa lingre sikt.
Sternrapporten argumenterar for att det dr mojligt,
angeliget och ekonomiskt férdelaktigt att motverka de
pagaende klimatférindringarna genom introduktion av
ny teknik. Parallellt accentueras industrins mojligheter
att utveckla en starkare konkurrenskraft genom utveck-
ling och introduktion av ny energiteknik.

Introduktion av ny teknik bor ses i termer av ett
innovationssystem - detta system inkluderar férutom
sjilva tekniken dven en infrastruktur, och en mingd
aktérer och institutioner. For att ny teknik ska in-
troduceras krivs forindringar inte enbart i tekniken
utan dven i systemet i stort. Exempel pa barridrer som
introduktion av ny teknik ofta méter, och som inte
inkluderas i de traditionella marknadsmisslyckanden,
ar osdkerheter och risker férknippade med ny obe-
provad teknik, begrinsad tillginglighet pd ny teknik,
hég investeringskostnad, begrinsad tillgang pa kapital,
brister 1 infrastruktur samt olika typer av institutionella
barriirer. Aven denna typ av batridrer bor beaktas vid
berdkningar av de samhillsekonomiska effekterna av
en dtgird eller ett styrmedel.

Mboijligheter till teknikutveckling kan fd en stor bety-
delse f6r resultaten i samhillsekonomiska analyser. En
jamforelse av olika scenarier (Klevnis et al. 2016) visar
att i studier som pekar mot héga samhillsekonomiska
kostnader for att na klimatmal har man ofta antagit att
mojligheten att minska utslippen genom inférande av
ny teknik dr begrinsad. Inte heller fingar modellerna
de kostnadsminskningar som uppstir dd dtgirder leder
till att ny teknik anvinds.

I till exempel konsekvensbedémningen av luft-
vardspaketet, som diskuterades ovan, Gverskattas
atgirdskostnader bland annat f6r att inte ndgon teknisk
utveckling inkluderas. Nya krav som stricker sig en
lingre tid framat kommer sannolikt att leda till en tek-
nisk utveckling som sinker kostnaderna. Det pagar till
exempel en snabb sinkning av priser pa batterier som
ju bland annat gynnar elbilar vilket férbattrar luftkva-
liteten. Ett annat sdtt som leder till en 6verskattning
av kostnader dr att man inte foérdelar kostnaderna Gver
flera olika miljéproblem som paverkas av atgirderna.

Manga av atgirderna for att forbattra luftkvaliteten
kommer till exempel att minska utslipp av vixthus-
gaser och kortlivade klimatpaverkande dmnen som sot.

Ytterligare en aspekt som fOrts fram dr att beteen-
de och beteendeférindringar inte beaktas tillrickligt i
analysen av samhillsekonomiska konsekvenser. Flera
akademiska discipliner inom sociologi, psykologi och
beteendeckonomi har visat pa behovet av att ta hinsyn
till ett antal parametrar for att beskriva individers bete-
ende. Denna typ av analys ryms mycket sillan i dagens
samhillsekonomiska analyser.
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3.3. Icke-linjdra samband och troskeleffekter
Begreppet troskeleffekter syftar i miljésammanhang pa
abrupta, ofta ovintat kraftiga férindringar som orsakas
av minsklig paverkan. Bakom troskeleffekter ligger en
typ av icke-linjir respons, dir milj6n trots en gradvis
6kande pafrestning forblir stabil till en viss kritisk niva,
vilket f6ljs av en abrupt férindring da nivan 6verskrids.
Inom ekologin konstateras ofta sa kallade regimskif-
ten, vilket innebdr att sammansittningen av relativt
stabila ekosystem forindras dramatiske till f6ljd av att
samspelet mellan olika arter strs och rér sig mot ett
nytt relativt stabilt tillstind. Exempel pa regimskiften
aterfinns i en databas som tillhandahills av Stockholm
Resilience Centre (www.regimeshifts.org). Ett vilkint
exempel dr nir utfiskning av rovfiskar medfér f6rind-
ringar i niringskedjan som leder till minskat bete av
vixtalger och dirmed sammanhidngande algblomning.
Ekosystem som fastnar i ett nytt stabilt lige sigs ha
genomgitt ett regimskifte.

En viktig anledning till troskeleffekter dr den typ
av dynamiska effekter som behandlades i sektion 3.2.
Manga naturliga system har en inneboende dyna-
mik dir negativa dterkopplingar mildrar effekten av
péfrestningar men bara till en viss grins. Ekosyste-
mens férmaga att binda atmosfiariskt kol 4r ett viktigt
exempel. Den 6kade koldioxidkoncentrationen till £f6ljd
av forbrinning av fossila brinslen har medfért en 6kad
biomassa i mark och vatten, vilket till viss del maskerar
klimateffekten IPCC 2013). Troskeln passeras nar vik-
tiga negativa aterkopplingar upphor och nya, forstir-
kande aterkopplingar upptrader. Minskad reflektion av
solvirme till f6ljd av smiltande is- och snéticken dr till
exempel en dterkoppling, som férstirker den globala
uppvirmningen (IPCC 2013).

For att forsta mojliga icke-linjira konsekvenser krivs
forstaelse for systemens resiliens, det vill sdga, deras
férmaga att hantera storningar utan att dndra visent-
liga strukturer och funktioner. Resiliensforskningen
hanterar i allt stérre utstrdckning samspelet mellan
samhillet och miljon genom studier av de social-eko-
logiska systemen som en integrerad helhet. Precis som
ckosystem kidnnetecknas dven sociala system av troskel-
effekter, vilket har betydelse f6r forstdelsen av sociala
kollapser. Det finns dock fa empiriska studier. Det
finns dven moijligheter att sjilva interaktionen mellan
det sociala och det ekologiska kan orsaka regimskiften
(Lade et al 2013).

Oss veterligt finns inga exempel pa samhillsekono-
miska analyser (samhillsekonomisk konsekvensanalys,
kostnadseffektivitetsanalys eller samhillsekonomisk
effektivitetsanalys) inom offentlig f6rvaltning som

pé ett trovirdigt sdtt har hanterat méjligheten av icke
linjira samband och tréskelvirden och eventuell paver-
kan pé beslutsunderlaget nir sidan uppstir. De flesta
studier tar inte upp mdjligheten eller bara ndimner det i
forbigaende utan att ndirmare underséka vad det skulle
innebdra for resultatet. Diremot kan en genomging av
forskning som integrerat troskeleffekter i ekonomiska
modeller ge indikationer pd de risker som ér f6rknip-
pade med att bortse fran dessa effekter i samhills-
ekonomiska analyser.

De ckonomiska modellerna som idag anvinds
baseras oftast pa bio- och geofysiska data och pd en
dynamik som kommer frin perioder i jordens historia
med mer eller mindre stabila geofysiska och ekologiska
torhallanden. Méjligheten till stora radikala f6rindring-
ar, till exempel effekter som uppstar nir troskelvirden
passeras, beaktas darfor sillan, och fokus liggs istillet
pé att beskriva de sma (marginella) férindringar vi
sett tidigare.

I undantagstall har explicita risker kopplade till
regimskiften borjat inkluderas i bioekonomiska ana-
lyser och till exempel i studier av klimatférindringars
inverkan pd samhillsekonomin. Dock har dessa studier
oftast ett globalt fokus och genomférs i forsknings-
syfte som vidareutveckling av integrerade bedém-
ningsmodeller (till exempel Lontzek et al. 2015). Hir
behandlas potentiella regimskiften som vilket risk-
hanteringsproblem som helst med flera likheter med
avseende pa metoder med andra omraden. Ett exempel
ir hantering av risk kontra avkastning inom finanslit-
teraturen (Daniel, et al. 2016). Atgirder for att begrin-
sa utslappen kan alltsa ses som ett sitt att begrinsa
osikerheten 1 en investering. Alternativt kan problemet
med regimskiften ocksa beskrivas som ett f6rsikrings-
problem. Nir man koper en forsikring sa gbr man det
ofta for att forsikra sig mot katastrofliknande utfall till
exempel brand, olycksfall eller d6d. Vi riknar inte med
att katastrofen kommer att intriffa men dr beredda
att betala en viss summa pengar for att se till att vi ar
skyddade utifall olyckan skulle vara framme. Ett liknan-
de men dndd annorlunda tankesitt kan appliceras kring
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klimatférindringar. De satsningar vi idag gor for att
forhindra klimatférindringar kan ses som den f6rsik-
ringspremie vi idag betalar for att minska osdkerheten
for katastrofala och irreversibla konsekvenser imorgon
(Wagner and Weitzman 2016). En visentlig skillnad ér
dock att forsikringsbolagen har tillgang till mer exakta
sannolikhetsférdelningar f6r de risker de ticker medan
klimatférindringar rymmer mycket mer osikerhet.

De flesta av de kvantitativa modelleringsstudier som
integrerar troskeleffekter anvinder sig ofta av data fran
killor som till exempel statistiska analyser samt exper-
tintervjuer, for att bygga upp sannolikhetsférdelningar
for olika miljéeffekter samt dess konsekvenser. Dessa
férdelningar ligger sedan till grund f6r en kostnads-
och nyttoberikning dir kostnaden for att vidta miljo-
atgirder idag (som till exempel héjda koldioxidskatter)
vigs mot den férvintade nyttan av att undvika kata-
strofala utfall i framtiden.

Samtliga dessa studier visar att nér risken for
potentiella klimatkatastrofer tas med i berdkningen
krivs betydligt kraftfullare atgirder for att bekimpa
klimatférindringar dn vad som féreslas baserat pd
konventionella analyser. En av de mer omfattande av
dessa studier (Lontzek et al. 2015) tyder pd att den
optimala koldioxidskatten 6kar kraftigt nir riskerna
for olika icke-linjira utfall tas med i berikningen. Aven
mer generella teoretiska studier ger vid handen att nir
minniskans agerande paverkar risken att utséttas for
ett katastrofalt utfall, finns det mycket vetenskapligt
stod for att f6rs6ka minska och ibland dven eliminera
risken genom att begrinsa de aktiviteter som Skar
risken, en sorts forsikring (Polasky et al. 2011,
Margolis och Naevdal 2008).

Med 6kande miljopafrestningar blir det allt viktigare
att forstd tréskeleffekter, hur de upptrider och hur de
kan hanteras i samhillsekonomiska analyser da det blir
mer troligt att vi kommer att passera ndgra av dessa
troskelvirden. Icke-linjiriteten gor det oldimpligt att
enbart uppskatta de mest sannolika konsekvenserna.
Aven mindre sannolika men katastrofala effekter beho-
ver tas med i berdkningen. For vira myndigheter, vilka
gemensamt behéver ta ansvar for de samlade konse-
kvenserna av ett stort antal atgirder, innebir detta en

vixande utmaning.

En central fraga dr vilka funktioner 1 ett system som
reglerar dess stabilitet. Insikten att social och ekologisk
mangfald 4r viktiga f6r formagan att hantera pafrest-
ningar sitter ett nytt ljus pa virdet av forsiktighet. Att
frimja en mangfald av arter eller andra systemkompo-
nenter, som kan fylla samma funktion i ekosystem eller
sambhille, star dessvarre ofta i motsatsforhallande till en
snav definition av effektivitet som kanske enbart avser
ett visst, ibland kortsiktigt, produktionsutfall, vilket ju
vanligtvis 4r “malet” 1 vart ekonomiska system.

Var och en av de atgirder som ska analyseras inne-
bir typiskt sett inte en risk for att tréskelvirden ska
overskridas, varfor det kan vara svart att motivera att
torsiktighetsprincipen tillimpas 1 varje enskilt fall. Nir
effekten av manga sma forindringar buffras av miljén
skapas med édren en dold miljéskuld, som riskerar att
utldsa kollapser med plétsliga krav pa “aterbetalning”.
Allvarligare pa sikt dr dock att dven motivationen f6r
att understka och beskriva sma effekter minga ganger
saknas. Dirigenom underldter samhallet att ta fram
den kunskapsbas som krivs for att kvantifiera risken
tor storskaliga och irreversibla tréskeleffekter, och att
hantera dessas konsekvenser.

En annan viktig aspekt dr att mojligheten till regim-
skiften innebir att det pa férhand kan finnas flera olika
uppsittningar av virderingar (skuggpriser): de som
skulle gilla i en regim och de som skulle gilla i en an-
nan. Dessa virderingar kan skilja sig markant. Darmed
ir det viktigt att ritt uppsittning anvinds vid bedém-
ningen och paras thop med ritt regim.

Dagens trend gar mot mer och mer precisa och
avancerade kalkyler och modeller for att ta fram f6r-
utsdgelser av férvintade fordndringar. De fokuserar
ocksa ofta pa att vdga och jimfora olika effekter mot
varandra. Denna process stiller krav pa att nettonyttan
tor olika grupper av intressenter vigs mot varandra.
Det krivs ocksa att alla dessa konsekvenser ska kunna
uttryckas 1 samma enhet (oftast monetira termer). Det
innebir att utredaren ofta dr frestad att bortse fran
processer som inte kan uttryckas i monetira termer
under avvigningen. Eftersom alternativa regimer ir
mindre kinda finns mindre data om dem och didrmed
ir risken stor att dessa effekter f6rminskas och ibland
dven forsvinner fran slutavvigningen dven nir det
fanns en ambition att ta med dem frin borjan (se dven
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sektion 3.1). Det behdvs en diskussion om vilka krav
som dr rimliga att stilla pa konsekvensanalyser nir det
giller hur mycket resurser som ska liggas pa att beskri-
va alternativa regimer, och det beh6vs en 6kad medve-
tenhet om hur man kan ta hinsyn till osidkerhetsfakto-
rer vid utformningen av olika alternativa forslag.

3.4. Diskonteringsranta och relativpriser

Valet av diskonteringsrinta har varit féremal f6r
térnyad debatt under de senaste artiondena. Vid be-
slutsfattande med ett langt tidsperspektiv blir valet av
diskonteringsrinta avgérande for vilka dtgirder som
anses l6nsamma och som didrmed bér genomforas.
Sadant beslutsfattande omfattar infrastrukturinveste-
ringar, till exempel byggande av vigar och jirnvigar,
vars konsekvenser kan paverka liv, hilsa och milj6langt
in i framtiden. Skogsbruk dr ett annat exempel ddr
tiden mellan kostnader och nytta dr lang vilket gor att
skogsigarna inte alltid fér tillrdckliga ekonomiska in-
citament att plantera ny skog. Klimatpolitiken dr dock
det exempel dir valet av diskonteringsrinta frimst de-
batterats sedan Sternrapporten kom 2006. Konsekven-
serna av nutida utslipp av vixthusgaser realiseras lingt
in 1 framtiden och kan réra sig om Gversvimningar,
vattenbrist och torka, forlorade landomraden till £6ljd
av havsnivahojning eller permanenta forluster av arter
och ekosystemtjanster.

Med hjilp av samhillsekonomiska analyser gér man
en berikning av de kostnader som orsakas av till ex-
empel klimatférindringar. Om dessa kostnader infaller
om ungefir 100 ar och diskonteringsrintan sitts till
0 % virderar vi kostnaderna lika hégt som om de hade
intraffat idag. Flertalet svenska myndigheter anvinder
dock en rekommenderad diskonteringsrinta pa 3.5 —

4 % 1 sina samhallsekonomiska analyser vilket innebar
att kostnaderna om 100 ar virderas till blott cirka

1.6 % av vad vi skulle ha virderat dem till om de hade
infallit idag. Konsekvenser som uppkommer om 100 ar
ir dirmed mer eller mindre utraderade fran analysen.
En f6r hogt satt diskonteringsrinta f6r samhallet kan
férhindra att nédvindiga atgirder och styrmedel 61 en
hallbar utveckling faller ut som 16nsamma i analysen,
och kanske didrmed inte heller prioriteras eller beslutas
nir langsiktiga kostnader och nyttor reducerats eller
rent av eliminerats av diskonteringsrintan. I extrem-
fallet blir det dd inte virt att gbra ens en liten inves-
tering idag for att undvika katastrofala konsekvenser
av miljoproblem sa linge dessa intriffar langt fram i
tiden. Eftersom dessa konsekvenser drabbar framtida
generationer, uppkommer ocksa frigan om sma vikter
for framtida nyttor dr etiskt of6rsvarbara. Varfor skulle
vilbefinnande fran en och samma konsumtionsniva
hos framtida generationer ges mindre vikt 4n hos nu-
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varande generation? Flera anser att detta inte it etiskt
och diskonteringsrintan dirfér bor vara noll. Andra
har hivdat att lika viktning mellan generationer leder
till paradoxala eller meningslésa resultat.

Ett exempel pa diskonteringsrintans avgorande
betydelse framgick av debatten efter att Nicholas Stern
i sin sa kallade Stern Review (Stern, 2007) anvint en
diskonteringsrinta pa 1.4 % i sina analyser. Den globa-
la uppvirmningen blir da ett bridskande problem som
kriver omedelbara offentliga dtgirder och styrmedel
f6r att bromsa klimatférindringen. Nordhaus (2007),
4 andra sidan, féresprakade en marknadsbaserad ridnta
och om denna anvinds istéllet haller inte Sterns slut-
sats. Om rintan satts till ndrmare 3 % blir resultatetatt
blygsammare atgirder och styrmedel bor goras idag.!

Den diskussion som foljde Stern Review har i stor
utstrickning utspelat sig i akademisk litteratur och
enstaka regeringskommittérapporter, snarare 4n i
media eller pd det politiska planet. Det finns 6verlag
en bristande insikt om de etiska och politiska dimensi-
oner som valet av diskonteringsrintan rymmer. I detta
avsnitt ges en kort inblick i denna diskussion foljt av
ndgra rekommendationer.

Atgirder och styrmedel genererar kostnader och
nyttor i savil nutiden som i framtiden. En vanligpraxis
i samhillsekonomiska analyser dr att uttrycka alla
kostnader och nyttor i nuvirden genom attanvinda
en diskonteringsrinta. Diskonteringen gor att kostna-
der och nyttor som uppkommer vid olika tidpunkter
blir jimf&rbara. En positiv diskonteringsrinta innebér
att framtida nyttor och kostnader fir en ligre vikt dn
nyttor och kostnader som intriffar i nutid.

Det finns i stort sett tva argument till varfér kost-
nader och nyttor vid olika tidpunkter inte ér jam-
forbara utan diskontering. Det forsta ér att individer
foredrar att konsumera varor och tjdnster nu snarare
dn i framtiden. Varfor skulle individer féredra detta?
En forklaring kan vara att individer férvintar sig vara

rikare i framtiden och didrmed kunna i en hogre
konsumtionsniva samtidigt som de har en avtagande
marginalnytta av en stérre konsumtionsniva (Dasgupta
och Pearce 1972). En framtida nytta 4r da mindre vird
an en lika stor nytta i nutid. Grunden till detta dr att

vi forvantar oss tillviaxt. Om vi dr rikare om 100 ar s3
kommer en kostnad da att framstd som mindre 4n en
lika stor kostnad idag.

Den andra férklaringen ér att individer i allmén-
het dr “otaliga” eller "myopiska”. En forklaring som
framlagts for ett sidant beteende ir att det alltid finns
en liten sannolikhet att individerna inte 6vetlever i
framtiden. Det skulle for individen vara ett sléseri
med resurser att spara till nigot i framtiden som man
inte fir anvindning for. Att dessa beteenden kunde
Overleva evolutionen har férklarats av att den forhis-
toriska minniskans beslut séllan fick stora lingsiktiga
konsekvenser for sin egen 6verlevnad som slikte. Men
med dagens teknik och samhillsorganisation som gor
att ménniskans beslut kan fa langsiktiga konsekvenser,
vilka kan striicka sig hundratals eller tusentals ar framat
och paverka var framtida 6verlevnad, férindras férut-
sdttningarna. Langsiktiga konsekvenser blir allt stérre
och lingsiktig 6verlevnad forutsitter i allt hégre grad
ett alltmer langsiktigt beslutsfattande.

Bigge dessa forklaringar utgar alltsd fran att diskon-
teringen antas vara en parameter som ska beskriva det
faktiska konsumtionsbeteendet. Med andra ord, fram-
tida nyttor och kostnader bor bestimmas av samhillets
tidspreferens (STP), det vill siga den diskontering till
vilken samhallets individer faktiskt dr villiga att skjuta
upp en enhet av nuvarande konsumtionsniva i utbyte
mot en storre framtida konsumtionsniva (den teoretis-
ka grunden till STP ges i rutan nedan).

Om samhillets diskonteringsrinta ska baseras pa
individernas faktiska beteende och att individer iverk-
ligheten sannolikt anvinder olika diskonteringsrintor
i sina beslut uppkommer frigan hur dessa individuella
diskonteringsrintor ska viktas samman till en gemen-
sam diskonteringsrinta f6r samhillet. Heal och Millner

D Stern tillampar en diskonteringsranta pa 1.4 % for framtida skador av den globala uppvarmningen. Den beréknas med hjélp av Ramseys formel vilken &r summan av 0.1 % for
tidspreferensen (vilken enbart baseras p& den antagna risken for den manskliga rasens utrotning) och 1.3 % for produkten av elasticiteten av marginalnyttan av konsumtion
och en forvantad arlig tillvaxt pa per capita vilket alltsa aterspeglar den minskande marginalnyttan av konsumtion. | sin kritik av Sternrapporten, havdar Nordhaus (2007) att en
néara-noll-tidspreferens, kombinerad med en elasticitet hos marginalnytta av konsumtion satt till 1, &r oférenliga med observationer av hur manniskor faktiskt beter sig pa marknader
vilket bestammer realrénta och sparkvot. Att matcha de observerade vardena for dessa variabler, hade antingen kravt en hogre tidspreferens eller en hogre elasticitet hos marginal-

nyttan av konsumtion, vilket innebéar en mycket hogre diskonteringsranta.
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(2014) visar att ndr individer har olika diskonterings-
rdntor i en ekonomi som anvinder gemensamma na-
turresurser sd bor en optimal vilfirdssammanvigning
leda till en gemensam diskonteringsrinta som ligger
nira de diskonteringsrintor som anvinds av befolk-
ningen. Detta talar alltsd for att samhillets diskonte-
ringsranta ska vara ligre snarare dn hogre.

For att empiriskt skatta STP har féreslagits att
anvinda avkastningen efter skatt pa statsobligationer
cller andra lagriskinvesteringar som approximation av
STP. Detta leder normalt till en positiv diskontering.
Det finns ekonomer som hivdar att risken f6r dédsfall
eller dodlighet dr ett giltigt skl f6r att anvinda en po-
sitiv tidspreferens, genom vilken nytta och kostnader
for framtida generationer virderas ligre 4n nytta och
kostnader f6r nuvarande generation, (Eckstein 1961).
Asikterna gar dock isir om vilka riskerna ir. Dasgupta
och Pearce (1972) belyser ett problem med att anvinda
individers risk f6r d6dsférdrjning vid berdkning av
diskonteringsrinta eftersom samhillets tidspreferens
giller for samhillet som helhet och inte f6r individer.
Likasé framhdller Pearce och Ulph (1999) att vid
mycket langsiktiga konsekvenser dr det risken for livets
chanser under flera generationer som spelar roll snara-
re dn risken f6r en individs d6d. Sannolikheten f6r en
individs d6d ir storre dn sannolikheten for
flera generationers eller samhillets undergang.

Flera ckonomer har ocksd hivdat att en positiv
tidspreferens inte kan forsvaras etiskt (Ramsey 1928,
Solow 1974, Stern, 2007). Samtidigt pdpekar andra, som
alljamt stodjer att alla generationer borde behandlas
lika av etiska skal, att en nollrdnta skulle innebira ett
sparande som dr hogre dn vad vi normalt observerar
pa marknaden. En annan kritik som forts fram mot att
anvinda STP som diskonteringsrinta dr att det 4r ett
mitt pa samhillets alternativkostnad enbart i termer
av konsumtion. Dirmed tar det inte hinsyn till det
faktum att statliga dtgirder och styrmedel skulle kunna
tringa undan investeringar fran den privata sektorn om
de medfor att marknadsrintan stiger (Baumol 1968,
Harberger 1972).

Det andra argumentet fOr att diskontera framtida
kostnader och nyttor utgir frian ett produktionsper-
spektiv. Kapital som kan investeras i ett projekt kan
ocksa investeras och genera avkastning nidgon annan-
stans och har didrmed en s kallad alternativkostnad.

Den férvintade avkastningen fran en investering bor
da vara minst lika hég som den férvintade avkastning-
en fran det nist bista investeringsalternativet for att
Overtyga en investerare att investera i projektet. Fér
varje projekt borde da investerare generellt anvinda
en diskontering som ir lika stor som den marginella
avkastningen pd investeringar 1 den privata sektorn.
Pa en marknad med perfekt konkurrens motsvarar
detta den marginella avkastningen pa privata investe-
ringar, det vill siga samhillets marginella alternativ-
kostnad t6r kapital (SAKK).

Om offentliga investeringar tringer undan inves-
teringar i den privata sektorn bor dess alternativa
kostnader ocksa avspegla vad de undantringda inves-
teringarna skulle ha bidragit till samhillet. Att anvinda
samhillets alternativkostnad f6r kapital (SAKK) som
grund for diskonteringsrintan har féresprakats av till
exempel Baumol (1968) samt Diamond och Mirrle-
es (1971). Ett argument for att anvinda SAKK som
grund for diskonteringsrinta dr da bland annat baserat
pd att offentliga investeringar bor ge minst samma
avkastning som privata investeringar.

Med perfekt konkurrens pd en marknad 1 jimvikt
skulle priserna pa insatsvaror och varor reflektera sina
ckonomiska virderingar pa samhillsniva. Utbuds- och
efterfragepriser, i form av rintenivier, for investeringar
skulle motsvara STP respektive SAKK vilka skulle vara
lika med marknadsrintan. Denna skulle dé dterspegla
samhillets alternativkostnad f6r kapital, och vara en
effektiv diskonteringsrinta for att uppna en effektiv
férdelning av resurser i ckonomin Gver tid.

I verkligheten 4dr dock marknader ofta snedvridna
pé grund av marknadsmisslyckanden och/eller be-
skattning pd féretagens inkomster och individernas
rinteintikter. Marknadsmisslyckandena kan till exem-
pel utgdras av asymmetrisk information och externa
effekter. Det innebir att STP och SAKK avviker
fran varandra och frin marknadsrintan. Under dessa
omstindigheter kommer inte heller lingre marknads-
rintan att dterspegla sambhillets alternativkostnad for
offentliga medel.

Diskussionen kring vilken ranta som under dessa
omstindigheter dr mest rittvisande for att diskontera
framtida f6rmaner och kostnader i samhillsekonomis-
ka analyser har i stort innehallit att man bér anvinda
antingen STP eller SAKK, ett viktat genomsnitt av
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dessa tva eller kapitalets skuggpris. Kortfattat sa utgar
ansatserna fran olika antaganden om hur offentliga
projekt paverkar inhemsk konsumtion, privata inves-
teringar och kostnader for internationell upplaning.
Anvindningen av STP for att diskontera framtida

kostnader och nyttor kan vara problematiskt eftersom
det inte tar hinsyn till effekterna av offentliga beslut

pa medel som ir tillgingliga fér privata investering-

ar. Att 4 andra sidan anvinda SAKK som grund for
diskonteringsrinta utgar fran att offentliga investering-
ar endast ersitter privata investeringar och inte privat
konsumtion, vilket inte heller alltid 6verensstimmer
med verkligheten.

2 Formellt antar vi att, In(ct/c0)=Zi=1,tIn (ci/ci-1), dar In (ci/ ci-1) & den proportionella férandringen i forbrukningen vid tid i &r oberoende och identiskt normalfordelade med

medel pg och varians og.
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En positiv konstant diskonteringsrinta innebir att dis-
konteringen blir exponentiell det vill sdga att nuvirdet
av nyttor och kostnader som uppstar i en avligsen
framtid kan bli mycket sma. Med den diskonterings-
rinta som sedvanligt anvinds vid samhillsekonomiska
analyser blir det da inte virt att gbra ens en liten inves-
tering for att undvika katastrofala konsekvenserna av
miljéproblem sa linge dessa intriffar lingt fram i tiden.
En sddan rinteniva skulle litt kunna komma i kon-
flikt med generationsmalet. Men dven en lig konstant
diskonteringsrinta innebdr att vikten av en omvilvan-
de hindelse som sker om 400 ar dr betydligt mindre
jamfort med om samma omvilvande hindelse intriffar
om 300 ar. Weitzman (1998) hidvdar att nistan ingen
kidnner verkligen pa det sittet om en avligsen framtid”.
Om 4 andra sidan diskonteringsrintan skulle sittas

till 0 % kommer inte heller ndgon diskontering av
atgirdskostnaderna att ske i en nidrmare framtid under
dtgirdernas avskrivningstid, vilket innebar att atgards-
kostnaderna skulle 6verskattas riknat i marknadsvirde
jamfort kostnader f6r andra atgirder som ska na andra
mer kortsiktiga mél dér osdkerheten dr mindre. Det i
sin tur skulle kunna motverka en effektiv f6rdelning av
knappa resurser mellan atgirder for olika mal.

Minga forskare inom ekonomi har fért fram en
avtagande diskonteringsrinta 6ver tid, sd kallad ”hy-
perbolisk diskontering” (Weitzman 1998, 2001 och
Arrow et al, 2013)°. Ett av flera motiv att anvinda en
avtagande diskonteringsrinta dr att man foérvintar sig
att den ekonomiska tillvixten avtar i framtiden. Det
tinns en observerad tendens att linder med de hégsta
inkomsterna generellt har ldgre tillvixt dn linder med
ligre inkomst. En enkel tillimpning av Ramseys formel
(1) ovan ger da att en avtagande tillvixttakt ocksd ska
innebira en avtagande diskonteringsrinta. Azar och
Sterner (1996) visar diskonterade kostnader av klimat-
férindringar skulle vara cirka tio ganger storre om
tillvixten initialt 4r 3 % och avstannar nar BNP vuxit
tio ganger, istillet fOr att fortsitta for evigt.

En annan férklaring till en avtagande diskonte-
ringsrinta dr att framtiden dr osdker. Enligt Weitzman
(1998) bor “nira framtid” och “avldgsen framtid” vir-
deras pd olika sitt eftersom de dr férenade med olika
grader av osikerheter. En ldngt avldgsen framtid har
mycket storre osikerhet om till exempel ekonomisk

tillvixt, milj6tillstind och teknisk utveckling jamfért en
nira framtid. Didrmed finns ett brett utbud av mojliga
diskonteringsrintor for avldgsen framtid och bland
dessa bor en 7sikerhetsekvivalent” diskonteringsrinta
berdknas som ett vigt genomsnitt av dessa mojliga
diskonteringsrintor. Osidkerhet kring den framtida
tillvixttakten i sig kan alltsa vara skil for en avtagande
diskonteringsrinta (Arrow et al 2013).

Weitzman (1998) visar att den ”sdkerhetsekvivalenta
diskonteringsrintan” dr lika med den ligsta méjliga
diskonteringsrintan.* Pa detta sitt forklarar han varfor
olika diskonteringsrintor bor anvindas f6r beslut vars
konsekvenser ligger i nira framtid och beslut vars
konsekvenser ligger i en langt avligsen framtid. Savil
empiriska analyser som experiment utférda inom
beteendeeckonomi har antytt att ménniskor 1 praktiken
anvinder en avtagande diskonteringsrinta vid inter-
temporala beslut (Thaler, 1981; Cropper, Aydede, och
Portney 1994; Cropper and Laibson 1999).

En avtagande diskonteringsrinta innebir inte auto-
matiskt att framtida nyttor och kostnader virderasho-
gre dn vid en lag konstant diskonteringsrinta. Fortfa-
rande dr diskonteringsrintans niva avgérande. Genom
att anvinda DICE visar Nordhaus att om tidsprefe-
rensen hojs fran 0.1 % (sdsom antas i Stern, 2007) till
3 % 1 borjan for att direfter langsamt sjunka till cirka
1 % under 300 4r (matchande visentliga ekonomiska
variabler som observeras i den verkliga virlden) skulle
koldioxidpriset f6r basaret 2005 minska fran $159 till
$17 — 20 per ton. De radikala dtgirder f6r att begrinsa
klimatférindringar som framkommer i Stern Review
forklaras frimst av att en ndra-noll tidspreferens f6r
samhillet anvinds. En annan bidragande faktor till
Sterns resultat dr att man modellerar osannolika men
moéjliga fall med extrem skada fran okinda och of6r-
utsebara forindringar i klimatkinsligheten genom att
denna 6kar nir vissa tréskelnivier uppnas. (For ytterli-
gare analyser av troskeleffekter se Lontzek et al. 2015).

Ett problem med en avtagande diskonteringsrinta
inom en generation dr att det innebir en tidsinkonse-
kvent planering. En individ eller politiker som anvin-
der en hyperbolisk diskonteringsrinta kommer inte i
framtiden att genomféra de konsumtionsplaner han
eller hon gor idag och kan sdledes aterta tidigare beslut
i framtiden 4ven om ingen ny information framkom-
mit. Vissa forskare foresprakar att rittvisa mellan gene-
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rationer bor hanteras separat med andra parametrar
in genom justeringar av diskonteringsrintan (Lesser
och Zerbe 1995). Efter att ha tagit intryck fran ekono-
misk forskning har négra linder, bland annat England
och Frankrike 6vergatt till att anvinda avtagande
diskonteringsrintor i sina analyser (Groom och
Hepburn, 2017).

Miljéekonomer pekar ibland pa mojligheterna f6r en
fortsatt icke-materiell tillvixt i exempelvis data och
kommunikationsteknologi samtidigt som den materiel-
la tillvixten far allt stérre begrinsningar inom en inte
alltfor avldgsen framtid. En slutsats man kan dra fran
detta dr att en fortsatt exponentiell tillvixt i ekonomin
kommer att karakteriseras av en omfattande struktut-
forindring ddr basen for tillvixten flyttas fran materi-
ella resurser till icke-materiella resurser. Branscher och
teknologier som baseras pa icke-materiella resurser
fortsitter vixa medan tillvaxten inom branscher som
baseras pa materiella resurser stabiliseras eller i vissa
fall till och med stagnerar. For att analysera framtida
virden korrekt i en sidan ekonomi méste man anting-
en modellera med olika diskonteringstakter £6r olika
branscher eller explicit kombinera en gemensam dis-
konteringstakt med olika relativprisutvecklingar i olika
branscher (Hoel and Sterner, 2007). Skillnaden mellan
att anvinda olika diskonteringstakter fér att berikna
skadekostnader till f6ljd av klimatférindringar kan vara
mycket stora (Sterner och Persson, 2008). Holland ir
ett exempel som har infért olika diskonteringstakt i
olika sektorer (Groom och Hepburn, 2017).
Relativprisers utveckling har siledes en koppling
till sambandet mellan tillvixt och diskonteringsrinta.
Det som ger diskontering en stor paverkan dr effekten
av rinta-pd-rinta eller helt enkelt den matematiska
effekten av exponentiell tillvixt. Virdet pa till exempel
en forlorad naturresurs till f6ljd av miljopaverkan 1
framtiden dr V,/(1+7)' dir ¥, ir virdet av marken vid

tiden #och rir diskonteringsrintan i procent. Ju lingre
fram i tiden (det vill sdga desto hogre virde pa 7) som
forlusten intriffar desto mindre vikt tilldelas alltsd for-
lusten i en samhillsekonomisk analys. Detta utgar frin
att relativpriset pd naturresursen (det vill siga priset

pd naturresursen relativt andra varor) dr oférandrat
over tid.

Om relativpriset pd naturresursen samtidigt skulle
stiga med p procent vatje ar, till exempel pé grund av
att tillgdngen pé resursen minskar till f6ljd av milj6-
paverkan, sa skulle virdet bli: [V, Ja+ r)’}l +p).Om
relativprisférindringen p vore lika stor som diskonte-
ringsrintan sd skulle alltsd fordndringen i relativpriset
helt upphiva diskonteringens negativa paverkan pa
virderingen av naturresursen.

Om inte den framtida utvecklingen av relativpriser
for naturresurser som begrinsas alltmer av miljépaver-
kan eller uttag hanteras i den samhillsekonomiska
analysen sd kan dessa resurser underskattas med
samma storleksordning som en hég diskonterings-
rinta. En samhillsekonomisk analys som baseras pa
konstanta relativpriser f6r naturresurser kan leda till
att en atgird som dr nédvindig f6r malet langsiktig
héllbarhet kan komma att viljas bort framfér en annan
atgird som inte uppfyller detta eftersom antagandet
om konstanta relativpriser gor att den sistnimnda
dtgirden ter sig mer l6nsam.

I Sverige har arbetsgruppen ASEK, med sina rekom-
mendationer kring de principer och virderingar som
ska anvindas vid samhillsekonomiska analyser inom
transportsektorn, sedan 1991 varit tongivande f6r
vilken diskonteringsrinta som anvinds av svenska
myndigheter i samhillsekonomiska analyser dven inom
andra sektorer. ASEK genomf6r en storre revision
var tredje eller fjirde 4r med mindre arliga justeringar.
ASEK:s rekommendationer ska baseras pa vetenskap-

3 Avtagande diskonteringsranta framférdes av Weitzman (2001) som visade att berakningen av det férvantade nuvardet av ett projekt (ENPV) med en osaker men konstant diskonte-
ringsrénta ar ekvivalent med att berdkna NPV med en sjunkande "sakerhetsekvivalent” diskonteringsranta. Begreppet hyperbolisk diskontering kommer av att diskonteringsfunktionen
med avseende pa tid ar formad som en hyperbel, vilket innebar att diskonteringsrantan sjunker éver tiden i enlighet med en férutbestdmd bana och dérmed 6kas successivt vikten for

valbefinnande hos kommande generationer.

4 Anta pa lang sikt att diskonteringsrantan tros vara antingen 2 % eller 4 %, med lika stor sannolikhet. Nyttorna fran ett beslut &r varda 1 miljon kronor om 500 ar. Nuvardet av
1 miljon kronor om 500 &r skulle vara 50 kronor med 2 % diskonteringsranta, och nastan O kronor med 4 % diskonteringsranta. Eftersom tvé diskonteringsrantor har lika sannolikhet
att intraffa ar det forvantade nuvardet av projektets cirka 25 kr, det vill sédga genomsnittet av 50 och 0. Detta ger en "effektiv diskonteringsranta” av 2.1 %, vilket ar nara den lagsta

diskonteringsrantan.
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liga resultat eller vara vilprévade och allmint accepte-
rade rutiner och fakta. Féreslagna ASEK-rekommen-
dationer baseras vanligen pa yttranden fran vetenskap-
liga experter innan de godkinns (eller avvisas). For
narvarande giller rekommendationerna frin ASEKG6".

Diskonteringsrintan vid samhillsekonomiska
analyser i Sverige liksom flera andra linder har jus-
terats ned under de senaste decennierna. I mitten av
1980-talet fére ASEK tillkom sidnkte Sverige diskonte-
ringsrantan for infrastrukturprojekt fran 8 % till 5 %.
Ansvarigt departement byggde sin rekommendation pé
att avkastningen fran effektiva aktieinvesteringar bor
vara en approximation inom transportsektorn. ASEK:s
revision 1994 resulterade i en ytterligare sinkning av
diskonteringsrintan fran 5 % till 4 %. Den tidigare
principen med en diskonteringsrinta baserad pa av-
kastningen fran riskfria investeringar (SAKK) ersattes
ocksd med tidsreferens (STP) som grund f6r diskonte-
ringsrantan. Revisionerna under perioden 1999 — 2002
i och med ASEK2 och ASEK3 innebar inte nagra
ytterligare férindringar i diskonteringsrintan.

I och med ASEK4 2008 diskuterades skillnaden
mellan den rinta som radde f6r finansiella investering-
ar och diskonteringsrintan. Den finansiella marknads-
rdntan bestims av alternativkostnaden for kapital, det
vill sdga den maximala avkastningen fran alternativa
investeringar. Alternativkostnaderna dr baserade pa
marknadsrintor, vilka i sin tur dr baserade pa prefe-
renser hos lingivare och lintagare. I ASEK4 beslutade
man sig fOr att behélla diskonteringsrintan som en
riskfri rinta pd 4 %, dven om det i praktiken innebar
att det fanns en riskpremie pé cirka 1—2 % inkluderad.
For ndrvarande giller ASEKG och Sveriges diskonte-
ringsrinta fér transportsektorn dr 3.5 % baserad pa
Ramseys formel (se Box 3.1). Den innehaller dd en
nedjustering till f6ljd av en katastrofrisk medan kon-
sumtionstillvixten per capita baseras pa prognos for
tillvixt. Sammantaget ger detta diskonteringsrintan
3.3 % vilket avrundas till 3.5 % (Trafikverket, 2016).°

5 Publiceras pa www.trafikverket.se/ASEK

ASEKGO valde att inte rekommendera en avtagande
diskonteringsrinta med motiveringen att detta skulle
medfora komplikationer eftersom minga av de mo-
deller som anvinds vid samhillsekonomiska analyser
inte dr anpassade till en rinta som varierar 6ver tiden
(Trafikverket, 2016). Man tilligger ocksa att 4ven med
en ligre konstant rinta liges storre vikt vid framti-
da nyttor och kostnader (Trafikverket, 2016). Detta
stimmer fOrvisso i vissa fall, men det minskar inte de
vetenskapliga argument for att anvinda en avtagande
diskonteringsrinta som beskrivits i denna rapport.

& Transportsektorns samhallsekonomiska analyser kan omfatta 40 - 60 ar (vagar 40 ar och jarnvagar 60 ar). Efter denna period antas den arliga 6kningen av trafiken i analysen vara noll

och trafikvolymen konstant resterande period.
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4.1. Introduktion
Konsekvensanalyser inom statens utredningsvisende
anvinder idag en relativt blandad och bred uppsittning
av utgangspunkter och kriterier som referensram. De
vigledande instruktionerna f6r konsekvensanalys i
Kommittéhandboken och kommittéférordningen ér
cirka 20 ar gamla och kan behdva ses 6ver i [juset av
forindrade samhillsutmaningar. Detta kapitel kommer
att reflektera kring mojligheterna att modifiera regel-
verk och vigledning f6r konsekvensanalyser i linje med
Agenda 2030 och de globala héllbarhetsmalen. Det ut-
gar ifran Sveriges politiska dtagande att vara en ledande
nation i genomférandet av Agenda 2030 och utforskar
om och hur detta dtagande skulle kunna Sversittas i
hur man i Sverige arbetar med konsekvensanalyser.

Diskussionen fors i tvd dimensioner. For det forsta
diskuteras de globala mélen (SDG) och dess delmil
som ett referensramverk for konsekvensanalys. For
det andra diskuteras huvudprinciperna i Agenda 2030,
och hur dessa principer kan aterspeglas.

Agendans ambitidsa grundtanke sammanfattas vil
i sista raden pé forsittsbladet (preamble):

Tre principer kan hirledas ur detta:

Universalitetstanken — att Agendan giller alla
mainniskor, alla linder i vatlden, alla delar av samhallet.
Universalitetstanken bir med sig tvd implikationer: dels
att Sverige bor betrakta samtliga mél som relevanta i
ndgon mening; dels att konsekvenser for olika grupper
och for enskilda (leave no one behind) spelar roll — inte
bara aggregerade konsekvenser.

Integrationstanken — att Agendan dr en odelbar helhet,
och maste genomforas som en sadan. Integrationstan-
ken bir med sig att man bor strdva mot alla malomra-
den och att en regering inte bér handplocka en

delmingd f6r genomférande. Istillet krivs ett system-
perspektiv. Fér konsekvensanalysen blir dd en naturlig
tanke att spinna upp en bred referensram som ocksa
belyser hur olika delar 4r sammanlinkade.

Transformationstanken — att Agendans ambitionsniva

ar att fa still stind stora systemfoérindringar Sver tid pa
ett sitt som berdr alla midnniskor. Transformationstan-
ken bir med sig att konsekvensanalyser bor se bortom
kort sikt och beakta indirekta effekter dver tid, som ett
resultat av systemférindringar.

Sverige har gjort ett kraftfullt politiskt atagande att
genomféra Agenda 2030 nationellt i politik och sam-
hille. Delegationen f6r Agenda 2030 har i uppdrag att
ta fram en handlingsplan f6r hur detta ska ga till. Att
genomfora dtagandet stoter pa en del svarigheter, 1
synnerhet eftersom mal och delmal (targets) ér ut-
tryckta pa lite olika sitt. Vissa delmal uttrycker globala
ambitioner som ska uppfyllas genom internationellt
samarbete. Andra uttrycker ambitioner som dr sa
mingfacetterade att det dr svart att omvandla till ndgot
mitbart. Darfér utgor de globala malen inte ett fardigt
koncept som en nationell regering kan anamma som ett
policyramverk. En tolkning behévs (se till exempel
Weitz et al. 2015), och dirtill ett urval av aspekter som
berér nationell politik pa svenskt territorium (sdsom till
exempel delmadlet £6r fornybar energitillférsel) separat
fran de aspekter som berdr svensk politik internatio-
nellt och i synnerhet svensk bistandspolitik (sdsom det
globala partnerskapsmalet SDG 17).

Det man maste gora forst dr alltsa att bygga en
svensk SDG-plan, som speglar bade intentioner och
huvuddrag i Agenda 2030 men som samtidigt fokuse-
rar pa det som dr relevant f6r Sverige. Inom ramen bor
specifika mal uttolkas med utgdngspunkt i a) den glo-
bala formuleringen av delmal, b) den svenska policys-
trukturen och ¢) en bedémning av var det finns viktiga
utmaningar fram till 2030.

I en siddan plan kan en konsekvensbedémning vara
ett verktyg. Regeringen skriver 1 budgetpropositionen
2018 att 2030 Agendan ska genomféras inom ramen
for ordinarie styrning och processer, inom vilka konse-
kvensanalysen kan anses vara en viktig del. Ett viktigt
overvigande dr dock att det finns svenska prioritering-

Mojligheter och begransningar med samhallsekonomiska analyser - 33



ar som inte omniamns tydligt i Agenda 2030 men som
kan vara relevanta for konsekvensanalyser. Detta skulle
kunna vara exempelvis glesbygdspolitik, digitalisering,
regelbérda och sikerhetspolitik.

4.2. | vilken man adresseras SDG i dagens forfarande?
Kommittéhandboken (Ds 2000:1) stéller ett antal
kriterier i fokus (s 51): "kommunala sjilvstyrelsen
(avsnitt 7.3), brottsligheten (avsnitt 7.4), sysselsittning
och offentlig service 1 olika delar av landet (avsnitt
7.5), sma foretag (avsnitt 7.6), jimstilldheten mellan
kvinnor och min (avsnitt 7.7), méjligheterna att na de
integrationspolitiska malen (avsnitt 7.8) och personlig
integritet (avsnitt 7.9).”

Utover dessa generella instruktioner finns ofta
sdrskilda instruktioner f6r utredningars konsekvens-
analyser, dir exempelvis miljéaspekter kommer upp.
En vanlig formulering i en SOU instruktion kan vara:
”Utredaren ska beskriva konsekvenserna av sina for-
slag f6r en hallbar samhaillsutveckling fran ett milj6-
miissigt, ekonomiskt och socialt perspektiv. Beskriv-
ningen av de miljdmassiga aspekterna ska utga fran
relevanta nationella miljdmal och omfatta konsekven-
serna for minniskors hilsa och sikerhet respektive
risken for ras, skred, 6versvimning och erosion.”

Vissa utredningar delar upp konsekvensanalysen i
olika aktorsgrupper: konsekvenser for staten, konse-
kvenser for féretag, konsekvenser for enskilda, och sa
vidare. I enlighet med paragraf 14, kommittéférord-
ningen (1998:1474). Detta stimmer vil 6verens med
universalitetsprincipen.

Ur ett Agenda 2030 perspektiv kan konstateras att

a) flera av de befintliga kriterierna kan kopplas direkt
till SDG-mal eller delmal: exempelvis arbetet mot
brottslighet (flera delmal under Mal 10), sysselsitt-
ning i olika delar av landet (8.5), smaforetagen (8.3),
jamstilldhet (5)

b) flera av de befintliga kriterierna finns inte med 1
Agenda 2030: exempelvis kommunal sjilvstyrelse
och integration

¢) stora delar av Agenda 2030 finns inte med bland kri-
terierna: bade miljaspekter och ekonomiska utveck-
lingsaspekter lyser med sin franvaro (till exempel
industriell utveckling, innovation, hillbar tillvixt)’.

7' Miljoaspektens franvaro ar intressant i ljuset av de stora insatser som vi den hér tidpunkten gjordes for att integrera miljofragan i alla politikomraden, genom exempelvis sektorsansva-

ret och miljébalken.
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d) Agenda 2030 missar slutligen en del samhallsutma-
ningar som dagens politik mdste prioritera, sisom
digitalisering och sidkerhet. Fokus ligger istillet pa
samhillsstyrning och sociala politikomraden.

Tabell 4.1 Hur omhéandertas SDG i svenska utredningar

—_

Ingen fattigdom

Ingen hunger

God hélsa och vélbefinnande
God utbildning

Jamstalldhet

Rent vatten och sanitet
Hallbar energi

Arbete och ekonomisk tillvaxt

W o0 ~N o o1 B=Bw N

Hallbar industri, innovationer och infrastruktur

Minskad ojamlikhet

—_ =
—_— O

Hallbara stader och samhallen

—_—
N

Hallbar konsumtion och produktion

—_
w

Bekdmpa klimatférandringarna

—_—
~

Hav och marina resurser

[
[Sa]

Ekosystem och biologisk mangfald

—_
(o2

Fredliga och inkluderande samhéllen

—_
~

Genomférande och partnerskap

4.3. Att gora konsekvensanalyser med utgangspunkt
i SDG-ramverket

Det dr inte rimligt att forvinta sig att kvantitativa kon-
sekvensberikningar ska kunna goras for alla de olika
17 malen och de dnnu flera delmaélen. Diremot kan en
mall innefatta ett kvalitativt resonemang i 17 delar och
dir sé dr relevant kan man dérefter géra en djupare
analys, eventuellt med modellberdkningar, utifran dels
hypoteser om viktiga effekter och dels regeringens
prioriterade konsekvenser. Utredare och analytiker

SOU generell instruktion
Nej
Nej
Nej
Nej
Ja
Nej
Nej
Ja
Nej
Ja
Nej
Nej
Nej
Nej
Nej
Ja
Nej

bér identifiera vilka mal som 4r primirt berérda och
vilka som dr endast marginellt berérda. Den initiala be-
démningen skulle kunna kopplas till eller vara en del av
en inledande systemanalys for att identifiera potentiella
icke-linjdra samband savil som vixelverkan (interaktio-
ner) mellan malen (se sektion. 3.3).

Det vanligaste forfarandet idag, om man tittar pd
ett slumpmissigt urval av nyligen utférda utredningar,
tycks vara kvalitativa resonemang snarare dn berdk-
ningar. Dir skiljer sig den svenska praktiken fran
exempelvis EU-kommissionens dir modellresultat ofta
star 1 fokus.
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Internationellt sker vissa ansatser att vidareutveckla
integrerade modellansatser (IAM) i syfte att fa en sam-
lad och i princip heltickande bild av utvecklingsvigar
(iSDG, TWI2050). Dessa bygger pa en lang tradition
inom bland annat EU-kommissionen att simulera ling-
siktiga scenarier f6r utsldippsminskningar av vixthusga-
ser och klimatférindringars effekter. Naturvetenskapli-
ga IAM har dock ett starkt fokus pa naturresurser och
vissa miljokriterier, och limnar i stort sett ekonomiska
och sociala aspekter orérda. Samhillsvetenskapliga
IAM finns frimst inom omradena klimatekonomi

och ekologisk ekonomi. Dessa férenar modeller f6r
ekonomiska, sociala och politiska faktorer med na-
turvetenskapliga modeller sasom klimatmodeller eller
biologiska populationsmodeller. I de férra studeras till
exempel hur ekonomiska, sociala och politiska fakto-
rer driver vixtgasutslipp, hur biogeokemiska cykler
och atmosfirskemi paverkar effekten av dessa utslipp
och hur de i sin tur paverkar ekonomiska och sociala
faktorer (Weyant, 2017). I dessa modeller studeras
ocksa ofta beslut under osikerhet f6r att ge underlag
till hur osdkerhet bor paverka politiska beslut (Henn-
lock, 2009). Dessa modeller dr dock mycket komplexa
och utvecklas frimst inom grundforskning. De varken
torekommer eller refereras inom samhillsekonomiska
analyser som gors inom offentlig férvaltning.

Medan naturvetenskapliga och klimatekonomiska
IAM ofta verkar pa global skala dr biockonomiska
IAM vanligare pa regional och lokal skala. Ettproblem
ar att globala IAM inte har upplésning pa nationell
niva eller tillrdcklig uppldsning i hur de representerar
olika sektorer. Regionala och lokala IAM (frimst inom
biockonomi) 4 andra sidan studerar inte konsekvenser
utanfér modellernas systemgrinser. En annan viktig
aspekt dr hur transparenta dessa modellverktyg kan
vara, dven om ekonomiska modeller som anvinds idag
sillan dr transparenta for de som anvinder resultaten
i det politiska arbetet. Ytterligare ett problem ir att
dessa modeller sillan inkorporerar mojliga troskel-
effekter och nir de vil gbr det, blir modellutfallet
extremt kénsligt for valet av parametrar och initialvir-
den. Givet forskningsliget for IAM ter det sig som en
mer framkomlig vig att satsa pa separata delanalyser,
till exempel pa regional eller lokal skala. Detta innebir

att man i forsta steget inte tar i beaktande interaktio-
ner mellan utfall (t. ex. att negativa hilsoeffekter i sin
tur paverkar kriterier som produktivitet och tillgang

till arbetskraft) om inte dessa modelleras i en separat
delanalys. Denna forenkling bér avvigas och eventuellt
fraingds om man i en inledande bed6mning finner vikti-
ga interaktioner. Dessa kan beh6va studeras antingen i
en integrerad modell eller separat och med avgrinsade
analysverktyg. I en sadan situation dr det sirskilt viktigt
att dven utreda om dessa interaktioner skulle kunna
skapa forstirkande effekter eller tréskeleffekter (se
sektion 3.3).
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4.4. Vilka SDG-aspekter kan vara sarskilt intressanta
att fokusera pa?

Aven om alla 17 SDG ir relevanta fér Sverige ir det
inte sdkert att de dr relevanta £6r en konsekvensanalys.
Dessutom maste de vara mojliga att analysera.

Nedan foljer nagra tankar kring hur de 17 malen
skulle kunna tillimpas och tolkas i en konsekvensa-
nalys. Genomgangen visar att man kan hitta relevanta
analyskriterier som passar in i alla 17 SDG, dven om
manga aspekter endast ar relevanta i provningen av
vissa specifika politikomraden.

Mal 1: konsekvenser for fattiga och utsatta grupper

Den svenska absoluta fattigdomen kan anses vara
lig och malet berér frimst utvecklingslinder, men

givet malets formulering att utradera fattigdom i alla
dess former, sa dr dven relativ fattigdom av betydelse

och dirmed konsekvenser f6r befolkningsgrupper
med lag disponibel inkomst.

Mal 2: konsekvenser for livsmedelsforsorjning
Under livsmedelsmalet finns fragor kring nutrition
och dven miljévinlig odling, och i en konsekvens-
analys skulle ett relevant fokus kunna vara livs-
medelssikerhet, det vill sdga. effekter for svenska

livsmedelsproducenter, som kunde vara relevant i till
exempel milj6-, mark-, skogs-, och planeringspolitis-

ka beslut, och lingsiktig héllbarhet £6r jordbruket.

Mal 3: konsekvenser for halsa

Under det méangfacetterade hilsomalet torde kon-
sckvenser for antal omkomna eller sjukdomsfall,
till exempel kopplade till trafik och luftféroreningar
kunna vara relevant i manga konsekvensanalyser.
Aven konsekvenser for hilsa kopplade till livsstil,
till exempel genom forindringar i tillgang till fysiska
aktiviteter eller nutritionsegenskaper i maten som
konsumeras (se mal 2) kan vara intressanta i manga
beslutprocesser. Kopplingen mellan mat, livsstil,
hilsa och milj6 ir ett exempel pa koppling mellan
milen som borde undersékas mer systematiskt.

Mal 4: konsekvenser pa skolprestation
Under utbildningsmilet bedémer SCB att de flesta
milen dr uppfyllda men noterar trender i skolresul-

Forskningsmetodik behéver dock goras tillginglig
for att mojligedra dessa konsekvensbedémningar.
Indikatorrapporten fran SCB (2017) visar att mycken
data fOr att uppritta en baslinje finns tillginglig. Verk-
tygsladan dr dock otillricklig f6r att idag ticka in alla
dessa filt. Vigledning och verktyg behdver utvecklas
och harmoniseras.

tat. Detta mal dr troligen endast relevant att bevaka i
ett fatal processer, men effekter pd skolprestationer

samt i forlingningen dess samhillsekonomiska kon-
sekvenser kan vara intressant.

Mal 5: konsekvenser for jamstalldheten mellan
man och kvinnor

Detta mal dr ofta beaktat redan i existerande
konsekvensanalyser men kan fa olika vinklingar
beroende pa politikomride. Ofta kan det handla
om att dela upp analysen av andra mal, till exempel
sysselsittning, sa att effekter f6r kvinnor och

min differentieras.

Mal 6: konsekvenser for tillstandet i vatten
Konsekvenser for tillstindet i grundvattnet, sjoar
och vattendrag (bade kvalitet och kvantitet) kan vara
relevant for vissa politikomraden. Detta omrade dr
bevakat genom det nationella miljémalet ”Grund-
vatten av god kvalitet”. Vattenstress dr en allvarlig
problematik i vissa delar av landet och kan vara en
viktig parameter. Det finns kopplingar till Mal 3.

Mal 7: konsekvenser for energianvandning och
energisystemets effektivitet

Endast i ett fital politikomraden kan energisystemet
komma att paverkas. Det kan handla om energipo-
litik, sa klart, men dven transportpolitik, niringslivs-
politik och stadsutveckling. Det kan vara intressant
att berdkna konsekvenser pa energianvindning och
energieffektivitet. I vissa sirskilda fall kan det ocksd
finnas viktiga konsekvenser for leveranssikerhet.
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Mal 8: konsekvenser for sysselsattningen och
tillvaxten

Detta mal och de tvd delomridena 4r ofta centrala
1 existerande konsekvensanalyser.

Mal 9: konsekvenser for industriell utveckling
och innovation

Detta mangfacetterade mal innefattar bade att
stirka industti och infrastruktur men dven hallbat-
heten i dessa system. Konsekvenser av innovatio-
ner dr notoriskt svarbeddmda men det finns idag

instruktioner om att konsekvenser f6r smaféretagen

ska beaktas.

Mal 10: konsekvenser for jamlikheten

Detta mal handlar om att minska ojamlikheten.

I Sverige beaktar man idag regionala effekter.

Ett annat sitt kan vara att studera effekter for
olika befolkningspercentiler uppdelat efter disponi-
bel inkomst.

Mal 11: konsekvenser for stadsmiljén

Detta mal berér méinga aspekter av urban utveckling

och livsmilj6 1 stdder, inklusive sakerhet. Hir kan

man tinka sig att berdkna konsekvenser forluftkvali-

tet i stider men dven forutsittningarna for att ha en

god planering av urbana omraden inklusive frimjan-

det av ekosystemtjinster i stider.

Mal 12: konsekvenser for miljopaverkan av produk-

tion och konsumtion
Genom miljérikenskapssystemet finns goda forut-

sdttningar att berikna olika miljépaverkanskategorier

fran bade produktion och konsumtion i Sverige

sdsom naturresursanvindning, kemikalieanvindning

och utslapp till luft av klimatpaverkande gaser samt
lokala och regionala féroreningar. Man kan ocksa
intressera sig for konsekvenser f6r den samlade
konsumtionen av varor, som ar en viktig faktor att
begrinsa och till och med minska for att na hallbar
utveckling i rika linder.

Mal 13: konsekvenser for klimatrisk

Konsekvenser for utslipp av vaxthusgaser men dven
konsekvenser for sarbarhet for klimatférindringar
kan vara relevant i manga politikomraden som ber6r
dels ekonomiska sektorer och dels planeringsfragor,
exempelvis strandskydd.

Mal 14: konsekvenser fér hav och kustmiljo

Mil 14 kopplar till miljékvalitetsmalet ”Hav 1
balans™ och hir kan konsekvenser f6r 6ver-
gbdning och konsekvenser for fisket vara relevanta
1 vissa processet.

Mal 15: konsekvenser for ekosystem och

biologisk mangfald

Detta mal kan vara relevant nir det géller markan-
vindning, skogsbruk, jordbruk, samt dven stadsmil-
joer, och det finns nya mitetal f6r ekosystem och
biologisk mangfald, sasom artrikedom, som kan
studeras i en konsekvensanalys.

I samtliga mal som r6r naturmiljon pa nagot sitt
(12, 13, 14 och 15) ir forekomsten av icke kvanti-
fierbara effekter, (sektion 3.1), komplexa dynamiska
samband och férekomst av troskeletfekter (sektion
3.2 och 3.3) siirskilt relevanta.

Mal 16: konsekvenser for brottslighet,
konsekvenser for det kommunala sjalvstyret,
konsekvenser for medborgares delaktighet (16.7)
Mal 16 innehaller manga samhallsfragor som redan

beaktas i konsekvensanalyser.

Mal 17: konsekvenser for fattiga lander till
exempel genom handelseffekter.

Mil 17 handlar om att stirka det ”Globala Partner-
skapet” vilket innebir att skapa forutsittningar for
framfdrallt utvecklingslinder genom teknikéver-
féring, handel, bistand, och sd vidare. Hir kommer
hela svenska PGU-agendan in, (Politik f6r global
utveckling). Det kan vara relevant att berdkna effek-
ter pd internationell handel, och i synnerhet effekter
pa export till och import fran fattigare linder.

Instrument f6r konsekvensanalyser bér ocksa beto- liga finanser (kostnader och intikter fOr stat, kommun,
na att det finns viktiga prioriteringar som inte uttalas
direkt i Agenda 2030. Till dessa hor regelférenkling,

regionalpolitik, samhillsekonomisk effektivitet, offent-

landsting, féretag, enskilda), det kommunala sjélvstyret,
konkurrensférmaga, konsekvenser £6r kulturmiljé, och
mojligheter att na de integrationspolitiska malen.
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1 kapitel 3 och 4 beskrivs dels de begrinsningar som
finns i dagens metoder och modeller f6r samhalls-
ckonomiska analyser, dels hur underhallet av systemet
foér sadana analyser har varit eftersatt under manga

ar. Riktlinjer och vigledning har decennier pa nacken,
alltmedan samhillet snabbt férindrats. Dirfoér bygger
de existerande styrdokumenten pa antaganden och
férutsdttningar som behdver ses 6ver och utvecklas.
Dessutom berér de endast delvis dagens samhillsut-
maningar och endast i begrinsad omfattning Agenda
2030-malen. I detta kapitel beskrivs hur samhills-
ckonomiska analyser inom offentlig f6rvaltning skulle
kunna utvecklas och bli ett skarpare och uppdaterat
instrument for beslutsfattande.

5.1. Det dr mojligt att pa ett battre satt hantera risk
och osakerhet

Risk och osikerhet dr oundviklig inom allt beslutsfat-
tande. Nir djup osidkerhet (se avsnitt 3.1) férekommer
bér vetenskap liksom sambhillsekonomiska analyser
inom offentlig f6rvaltning ge beslutsfattare underlag
for att forsta hur vissa beslut kan leda till 6kad osiker-
het jamfort andra beslut. De beslutsalternativ, inklusive
det passiva beslutet att inte gbra nigot, som innebér
en 6kad osdkerhet jamfort nuldget bor identifieras och
uppmirksammas i robusta samhillsekonomiska ana-
lyser som inkluderar hur osdkerhetsaversion paverkar
beslutet. Samhallsekonomiska analyser med osiker-
hetsaversion gor att beslut som tillater eller introduce-
rar ny osikerhet jimfort nuldget blir dyrare dven om
konsekvenserna dr okdnda. Vilken grad av osdkerhets-
aversion som ska anvindas for analyser inom offentlig
torvaltning dr ett etiskt stillningstagande och som
sadant ett politiskt beslut.

Beslut som fattas utifran analyser med osdkerhets-
aversion (se avsnitt 3.1) som underlag innebér generellt
att nya tekniker utan historisk erfarenhet i hgre grad
bor testas i liten geografisk skala for att skalas upp suc-
cessivt i allt storre skala och endast i takt med att den
empiriska kunskapen vixer om teknikens langsiktiga
konsekvenser.

Nir bara risk forekommer kidnner man till vilka méj-
liga utfallen dr och deras sannolikhet men inte exakt
vilket utfall som kommer att intriffa. Vid osidkerhet dr
sannolikheterna okinda eller vissa av de méjliga utfal-
len. I bigge fallen kan man ta fasta pd att man kdnner

till ndgot om utfallen for att leverera bittre kunskaps-
underlag till beslutsfattare. Foljande strategier kan dé
anvindas:

— Anvinda medelvarden. Fordelen dr att det ar en-
kelt, nackdelen ar att det kan vara missvisande sarskilt
om variansen ir stor, férdelningen dr ojimn eller om
sannolikheter for att extrema utfall ska férekomma dr
torhallandevis stora (tjocka svansar i fordelningen).

— Anvinda férdelningar f6r virdet som kostnaden
eller intdkten kan ta sa att resultaten anges som en
férdelning istillet f6r en unik siffra. Det skulle ge ett
mer precist beslutsunderlag. En stor nackdel 4r att det
dr svart att arbeta med férdelningar, och att fa fram
uppskattade férdelningar. Utvecklingen gar dock fram-
it for att kunna géra den typen av berikningar.

— Gora berdkningar med nagra méjliga virden
(scenarioanalys) didr man tar extrema virden och ndgra
”medelvirden”. Detta dr en littare och billigare metod
in att forsoka fa fram exakta fordelningar. Det fung-
erar dven med ganska stora osdkerheter. Nackdelen ér
att man férmodligen far ett stort spann av mojligheter
och det ar svart att bedéma vilken som dr mest san-
nolik. Om det finns flera kallor for osakerhet blir det
ocksa ritt invecklat nir de ska kombineras.

— Rekommendera mer forskning innan beslut tas.
Detta slags forsiktighetsprincip f6r att fa fram mer
kunskap innan beslut tas leder pa sikt till bittre be-
slutsunderlag. En stor nackdel dr dock att beslutetkan
fordrdjas, vilket kan ibland vara oméijligt eller visa sig
Odesdigert (se avsnitt 3.3 om icke linjira samband).

Beslutssituationer befinner sig ofta nigonstans mellan
dessa tva extremfall och har saledes inslag av bade risk
och djup osidkerhet. Det dr limpligt att samhillseko-
nomiska bedémningar tydligt redovisar de nédvindiga
etiska avviganden som behdver géras f6r hur risk res-
pektive osdkerhet ska hanteras och analyserar hur dessa
val paverkar utfallet. Nir ett beslutsalternativ innebér
att osidkerheten Okar, eller da anade konsekvenser ar
potentiellt stora och/eller irreversibla, bor samhallse-
konomiska analyser géras med robusta metoder som
utgdr fran att dven “virsta tinkbara scenarion” kan
intriffa. Resultat frin sidana analyser bor tydligt redo-
visa de olika killorna till osikerhet och tolkas med stor
torsiktighet nér kostnader och nyttor vigs samman
infor politiska beslut.
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5.2. Systemkunskap okar forstaelsen fér dynamiska
effekter och troskeleffekter

Bade dynamiska effekter (3.2) och troskeleffekter

(3.3) uppstir pd grund av de intrikata och dynamiska
sammankopplingar som uppstir mellan méinniskors
aktiviteter och de fysiska och biologiska milj6er som
minniskor verkar i. En gedigen systemkunskap 1 in-
ledningsskedet av en samhaillsekonomisk analys skulle
dérfor 6ka férmégan att forstd och beakta dynamis-

ka effekter och tréskeleffekter. Detta skulle i sin tur
forstirka kapaciteten att leverera en bra riskanalys och
bedéma risker, sidoeffekter av olika typer av atgirder
och potentiella 6verraskningar pa ett trovirdigt sitt.
Hir finns anledning att utnyttja méjliga skalférdelar
vid kunskapsinsamling. Myndigheterna kan till exempel
vara proaktiva genom att ha 6vergripande 6vervak-
ningsprogram som fokuserar pa strategiska variabler
och samlar in data i databaser som ir littillgingliga
samt kan anvindas for att studera systemiska risker.
Det 6kar en systemkunskap som kan anvindas till
minga olika samhillsekonomiska analyser och som
dirmed kortar tiden och kostnaden f&r dessa analyser.
En starkt begrinsande faktor i dagsldget ir oftast brist
pa data som ir tillrickligt upplést och spinner Gver
bade samhills- och naturvetenskap. Det behévs ocksi
mer kunskap om social-ekologiska kopplingar. Nir
kravet pa kostnadsberikningar och andra konsekvens-
beskrivningar anges i form av en formell kommittéfor-
ordning (1998:1474) finns det risk att samhillsekono-
miska analyser genomfdrs rutinmissigt enbart for att
uppfylla det formella kravet. Det dr ddrfor angeldget
att férordningen uppdateras och belyser behovet av att
undersoka dessa kopplingar. Ansvaret ligger ocksa pé
bestillaren som aktivt bor ta stillning till behovet avatt
analysera dynamiska effekter, icke-linjira samband och
risken for regimskiften, och ange vad som da krivs av
analysen. En inledande riskanalys bor ha en bred och
forutsittningslos omfattning for att kunna avsléja dven
mindre uppenbara risker f6r regimskiften samt kom-
plexa dynamiska effekter.

Bestillaren bor fokusera pa de stora dragen och pd att
fi en bra systembild som sedan kan ligga till grund f6r
vilka scenarier och méjligheter som utreds vidare.
Systemanalysen bor urskilja direkta effekter men
dven indirekta samband, sido-effekter och dynamis-
ka effekter inklusive rebound-effekter® mellan olika
samhillssektorer, naturliga miljGer, tidsperioder, och
tysiska platser. En social-ekologisk systemanalys kan
fanga upp en del av dessa linkar och deras potentiella
féljder och bidra till att identifiera ovintade kopplingar
mellan till synes mycket olika fenomen och dirmed
moéjligheter till dynamiska effekter och regimskiften.
Metoder som kan anvindas i sammanhanget férekom-
mer till exempel i resiliensanalys (Resilience Alliance
2010; Walker and Salt 2012a,b) och olika typer av
integrerad ekosystembaserad hushdllning (Crépin et
al. 2017). Gemensamt f6r dessa metoder dr en bred
ansats med syfte att finga upp alla méjliga sitt pa
vilka olika aktiviteter och processer paverkar varandra.
Detta uppnas genom att konsultera breda grupper av
intressenter och experter till exempel genom méten
dir de tillsammans identifierar systemets granser och
mest relevanta kopplingar. Sedan bér konsekvenserna
av dessa kopplingar analyseras med avseende péd huru-
vida dessa foérstirker varandra eller inte. En fullstindig
analys av detta slag dr resurskrivande och limpar sig
dérfor bist till vissa typer av beslut till exempel stora
nationella beslut av strategisk natur. Dock finns det
anledning att 6verviga enklare systemanalyser ocksa
for andra beslut. Aven ett begrinsat antal nyckelaktérer
kan tillsammans pa kort tid bygga en grov systembild
som underlag f6r att beddma huruvida vidare un-
dersokningar dr motiverade eller inte. Det finns dven
mojligheter att langsiktigt samla systeminformation
som kan goras tillgdnglig i en databas f6r att underlitta
den typen av studier.

8 Kallas aven for feedback eller aterkoppling. Det forekommer nar effekten av en viss forandring i sin tur paverkar den ursprungliga férandringen genom att férstarka den (positiv
feedback) eller forminska den (negativ feedback). Ett exempel av positiv feedback i klimatsammanhang ar de 6kade utslépp av véxthusgaser som jordens uppvarmning leder till nar
permafrost smalter och frigér lagrad metan som leder till &nnu mer uppvarmning. Ett exempel pa negativ feedback & om minskade utslapp i ett land leder till 6kade utslapp i ett
annat land genom att ménniskor istéllet importerar varor fran andra lander dar utsléappskraven &r lagre.
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5.3 Troskeleffekter kan integreras battre i samhalls-
ekonomiska analyser

Nir konsekvenserna av regimskiften analyseras dr det
viktigt med en bred och forutsittningslos ansats. Aven
begrinsade samhillsekonomiska analyser behover,
utdver analysen av vad som hidnder i den nuvarande
regimen, innehélla flera olika scenarier f6r vad som
hinder i en ny regim.

Mot bakgrund av vad vi idag vet om férekomsten av
troskeleffekter i natur och samhalle 4r var bedémning
att varje samhillsekonomisk analys férst och frimst
bér inledas av en systemanalys (se avsnitt 5.2) som
innefattar dels en genomgang av vad forskningslittera-
turen har att siga om vilka potentiella risker som rader
i den specifika kontexten och dels ett f6rsok att kart-
ligga inte bara de huvudsakliga mekanismerna utan
dven dolda mekanismer som kan visa sig vara betydel-
sefulla under vissa scenarion. En sidan forstudie kan
saledes redan frin bérjan bli vigledande f6r huruvida
samt i vilken omfattning hinsyn till troskeleffekter
behéver integreras 1 den samhillsekonomiska analysen.

Exempel pi relevanta frigor som man bor stilla i
inledningsskedet ér:

1. Foreligger icke-linjira samband och tréskeleffekter
som kan generera ett regimskifte av relevans for
analysen?

2. Skulle ett sidant regimskifte visentligt 4ndra det
prognostiserade utfallet av den samhillsekonomiska
analysen?

3. Kommer den samhillsekonomiska analysen kunna
leda till rekommendationer ifriga om atgirder som
faktiskt paverkar a) risken for att regimskiftetintraf-
far och /eller b) samhallets mojlighet att anpassa sig
till férindringen?

De forsta tva fragorna ér givetvis visentliga att stilla
for att en analys av potentiella regimskiften éverhuvud-
taget ska vara relevant. Den sista fragan dr ddremot
mer subtil och har mer att géra med vilken betydelse
ett 6verhingande regimskifte kan tinkas ha for policy
och vice versa. Litteraturen brukar skilja pa sd kallade

exogena och endogena processer (Polasky et al.

2011, se dven tidigare diskussion om teknikutveckling

1 avsnitt 3.2, samt Li et al. 2018). Exogena processer

ir sadana som vi inte kan pdverka men paverkas av
medan endogena processer dr processer som vi bade
péaverkas av samt paverkar. Denna uppdelning kan
forenkla analysen. Om ett potentiellt regimskifte drav
exogen natur behdver analysen endast berdra riskerna
f6r olika scenarion, vilka konsekvenserna kan tin-

kas bli samt vilka skyddsatgirder som dr motiverade.
Endogena processer dr av naturen mer komplexa. Hir
tillkommer utéver féregiende analys ocksd en analys av
hur riskerna for att ett regimskifte ska intriffa paverkas
av den policy som antas.

Som exempel pd detta kan vi se hur klimatférind-
ringar behandlas i samhillsekonomiska analyser pa
olika beslutsnivaer. P4 kommunal nivd behéver man
visserligen analysera hur man kan minska utslippen i
linje med egna, nationella och globala mal. Dock hand-
lar riskanalyser kopplade till klimatférindringar pd den
nivan till stor del om en exogen process. Hir behéver
analysen tillgodogéra sig riskbedémningar kopplade
till olika klimatscenarier fOr att pa sa sitt finga upp
behovet av adaptiva atgirder f6r att motverka klimat-
férindringarnas lokala skadeverkningar samt poten-
tiellt framtida hot mot kommunens invanare. Pa den
nivan bor analysen ocksa ta hinsyn till hur nationella
och internationella atgirder mot klimatférindringar
kan tdnkas paverka de olika alternativen. Pd den natio-
nella nivan finns ytterligare mojligheter. En regering
kan ha en mer direkt inverkan pd magnituden av dessa
torindringar genom bade nationella dtgirdsprogram,
pétryckningar vid internationella férhandlingar och
framforallt genom de atgirder och mal som beslutas
och genomftérs av EUL

Om bedémningen ar att det rader en icke negliger-
bar risk for regimskiften dr nista steg att fraga sig hur
en sadan risk samt dess konsekvenser kan/bor integre-
ras 1 den samhillsekonomiska analysen. Detta kom-
mer att vatriera fran fall till fall men till stor del bero
pa férekomsten och tillgingligheten av data som till
exempel uppskattningar av sannolikheter samt troskel-
virden kopplade till regimskiften. Betingat pa detta ser
vi tva huvudsakliga méjligheter till analys; (i) Om data
kring tréskelvirden finns att tillga bor denna integreras
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i storsta mojliga utstrickning i de samhallsekonomiska
analyser som 4r tinkta inga i en utredning (se ovan fér
exempel pd metoder f6r hur detta kan goras); (i) Om
data till stérsta del inte finns att tillga kan ett mojligt
alternativ vara att analysera olika tdnkbara scenarier.

Scenarier dr anvindbara f6r att analysera situationer
av stor osidkerhet (Borjeson et al, 2000). Utifran ett
fatal rimliga hypoteser kan scenarier utvecklas som
logiska f6ljder av dessa hypoteser som avsléjas genom
att f6lja befintliga trender och kausala kopplingar
som systemperspektivet har avsléjat. Scenarierna kan
presenteras som olika berittelser som f6ljer olika un-
derliggande antaganden. Crépin et al. (2017) illustrerar
en sadan process. En samhillsekonomisk konsekvens-
analys skulle till exempel kunna testa tva olika typer av
styrmedel samt status quo, under tva olika klimatsce-
narier. Detta innebir att den samhillsekonomiska be-
démningen skulle underséka totalt sex olika scenarier
(tva klimatscenarier for vart och ett av styrmedlen och
status quo) istillet f6r enbart tre som skulle foreligga
om det inte fanns risk for alternativa klimatregimer.

En samhillsekonomisk effektivitets- eller kostnads-
effektivitetsanalys skulle pd motsvarande sitt presente-
ra olika typer av forslag om mer effektiv forvaltning av
till exempel Ostersjén. Tva olika 4tgirdsplaner anpas-
sade till var sin regim skulle kunna presenteras givet att
Ostersjon kan férekomma antingen i regim 1: Friskt
hav, mycket fisk, lite alger eller regim 2: Overgétt hav,
lite fisk, regelbundna algblomningar.

Nir regimskiften dr endogena kan forvaltningen
paverka risken for att de intriffar eller mojligheten att
aterstilla ett system som skiftat. I sa fall kan dven en
samhillsekonomisk konsekvensanalys av olika typer av
forvaltning och deras paverkan pa systemet ingd 1 ana-
lysen. I fallet med Ostersjon skulle till exempel 4tgirds-
plan f6r regim 1 innehalla atgdrder som forhindrar ett
regimskifte till regim 2. Atgirdsplan i regim 2 skulle
istallet innehalla en bedémning av huruvida det ar
motiverat att forsoka styra systemet tillbaka till regim 1
eller inte och hur detta i sa fall skulle kunna ske.

Denna typ av analys kan vara mycket anvindbar f6r
att avsléja méjliga robusta forvaltningsalternativ som
kan visa sig fungera vil dven under alternativa regimer.
Det finns en avvigning mellan mer och mer exakta
kvantifieringar och berikningar av konsekvenser och

en bredare beddmning av vilka typer av konsekvenser
som kan tdnkas dga rum och vad det har for effekt.
Nir det giller férekomsten av troskeleffekter kan
skillnaden sta mellan att ha en grov ungefirlig bild av
allt som kan ske och att ha en exakt bild av ett alterna-
tiv som sedan kan visa sig helt felaktig om ett regim-
skifte intréiffar.
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5.4. Valet av diskonteringsranta behover ses over
Allt sedan mitten av 1990-talet, med en vixande oro
tor klimatférindringar och andra miljéproblem med
lingsiktiga konsekvenser, har det funnits ett Okat
intresse kring om och hur diskontering bor tillimpas
pa lingsiktiga beslut. Med konsekvenser som spinner
6ver mer dn en generation, eller till och med hundra-
tals ar, blir konsekvensernas nuvirden extremt kinsliga
for valet av diskonteringsrinta. I den hir rapporten har
vi berdrt de mest framtridande fragestillningarna fran
den akademiska diskussionen kring diskonteringsrinta.

Den férsta fragan giller om Ramseys formel bor ut-
gora en grund for diskontering 6ver linga tidshorison-
ter och i sa fall hur parametrarna for formeln ska be-
stimmas. Ett flertal ekonomer ér eniga om att Ramseys
formel ger en grund for diskontering inom en gene-
ration. Argumentationen om nytta nir man blir rikare
giller frimst en individ. Vissa ekonomer menar att
man ska ha en annan diskontering mellan generationer.
I vilket fall saknas det konsensus om hur parametrarna
i Ramseys formel ska faststillas empiriskt. Det giller
vilka nivaer som parametrarna for tidspreferenser ska
anta samt om de ska vara konstanta eller sjunkande
6ver tid liksom vilka typer av risker som parametrarna
ska beskriva.

Pa manga sitt har diskussionen handlat om hu-
ruvida man ska luta sig mot ett ”beskrivande” eller
“normativt” tillvigagangssitt vid faststillandet av
parametrar. Det forstnimnda hivdar att diskonterings-
rintorna ska dterspegla det observerade beteendet hos
aktérer pa marknaderna och det sistnimnda att dven
etiska 6verviganden bor anvindas £6r att bestimma
tidspreferensen och elasticiteteten hos marginalnyttan
av konsumtion. Marknadsrintan speglar de avvigan-
den som individer gér pa marknaden inom loppet av
sin egen livstid, medan sambhillets intressen kan stricka
sig lingre dn livstiden f6r de individer som just nu
utg6r samhillet. I och med det lingre tidsperspektivet
ir samhillet mindre otaligt 4n individerna det bestér
av. For att kunna sdkerstilla hallbar utveckling behéver
dé den sambhilleliga diskonteringsrintan vara ligre dn
den som observeras till f6ljd av individernas faktiska
beteende.

Den andra fragan giller vilket tillvigagingssitt som
ska anvindas for att pa ett konsekvent sitt diskontera

inom en generation respektive mellan generationer.
Om nyttor och kostnader ska diskonteras med en
konstant rintenivd anvinds samma rinteniva for att
diskontera kostnader samt nyttor savil inom en
generation som mellan generationer. En annan faktor
som tillkommer dr hur katastrofrisker paverkar dis-
konteringsrintan. Enligt teorin ska férekomsten av
katastrofrisker dra ner diskonteringsrintan i Ramseys
formel. Hur stor nedjusteringen blir beror dock pa hur
man modellerar katastrofrisk vilket har varit ett imne
for diskussion.

Den tredje fragan giller hur osikerhet paverkar
diskonteringsrintan och huruvida en sjunkande dis-
konteringsrinta ska anvindas. Svaren dr avgorande f6r
hur atgirder och styrmedel analyseras. I USA anvinder
man for nirvarande en konstant diskonteringsrinta
medan Frankrike och Storbritannien tillimpar en sjun-
kande diskonteringsrinta dr alla kostnader och nyttor
som uppstir under samma dr diskonteras med en rin-
teniva som avtar over tiden. I Sverige har ASEK inte
rekommenderat en avtagande diskonteringsrinta med
motiveringen att detta skulle medféra komplikationer
eftersom de modeller som anvinds vid samhillseko-
nomiska analyser inte dr anpassade till en rinta som
varierar 6ver tiden Man tilldgger ocksd att dven med
en ldgre konstant rinta liggs storre vikt vid framtida
nyttor och kostnader. Detta stimmer forvisso 1 vissa
fall, men vi konstaterar att det inte undgar de veten-
skapliga argument for avtagande diskonteringsrinta
som refererats i denna rapport.

Den fjirde fragan giller hur den framtida utveck-
lingen av relativpriser f6r naturresurser som begrinsas
alltmer av miljépaverkan eller uttag ska hanteras i den
sambhillsekonomiska analysen. Med antagande om kon-
stanta relativpriser riskeras att skador pa dessa naturre-
surser underskattas med samma storleksordning som
en hog diskonteringsrinta. En samhillsekonomisk ana-
lys bor darfor viga in scenarier dér relativpriserna for
begrinsade naturresurser kan vintas 6ka i framtiden.

Debatten efter Stern Review har i stor utstrickning
fokuserat pa vilken diskonteringsranta som ska anvin-
das i analyser av klimatpolitiska datgirder och styrme-
del £6r att begrinsa den globala uppvirmningen. En
atgird som dr nédvindig for malet langsiktig hallbarhet
kan komma att viljas bort framfor en annan éatgird
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som inte uppfyller detta eftersom en hégre diskonte-
ringsrinta gor att den sistndimnda blir mer l[6nsam. Det
finns saledes en Gvre grins for diskonteringsrintan
som ir forenlig med malet langsiktig hallbarhet och
som principiellt kan faststillas inomvetenskapligt. Vid
analys av konsekvenser inom en generation kan den
viktigaste frigan vara att uppnd en effektiv férdelning
av knappa resurser pa marknaderna. Vid beddmningen
av atgirder och styrmedel med generationséverskri-
dande konsekvenser kan valet av diskonteringsrinta
dven innefatta vad som dr rittvisa mellan generationer
sd linge diskonteringsrintan inte Gverstiger nivaer som
dr forenliga med langsiktig hallbarhet.

5.5 Samhdllsekonomiska konsekvensanalyser bor
utga fran Agenda 2030

Vi har i Agenda 2030 £6r férsta gangen en universell
ram for langsiktig samhallsutveckling for alla virldens
linder — ett normativt politiskt ramverk som Sveriges
regering med eftertryck stillt sig bakom och som det
rader enighet om Gver de flesta politiska partierna.
Detta torde vara en god utgangspunkt £6r en uppdate-
rad syn pa samhillsekonomisk analys.

Vi ser alltsd en konvergens av problem (existerande
system dr obsoleta) och 16sningar (Agenda 2030 har
antagits och vunnit stort geh6r). En éversyn beh6vs
sdledes av systemet f6r samhillsekonomiska analyser.

Att sitta Agendan som en utgangspunkt f6r konse-
kvensanalyser i regeringens arbete skulle kunna vara en
nyckelstrategi i det nationella genomférandet. Ett £61-
sta steg kan vara att gora en Oversyn av verktygen och
mallarna i Regeringskansliets system. Instruktioner f6r
konsekvensanalyser maste referera till Agenda 2030, i
synnerhet problemdefinitionen och malkriterierna. All
politik bor motiveras utifrin dess bidrag till Agendan
och eventuella risker for att motverka den bor identi-
fieras. I ett andra steg bor kriterier viljas i relation till
existerande verktyg och metodik. Riktningen for detta
pekas ut i andra delar av denna rapport.

Tillsammans med selektiva dtgardsstrategier for att
adressera eftersatta mal, samt institutionella strukturer
for uppfoljning skulle detta kunna bli en kraftfull och
proaktiv strategi, helt i samklang med en nédvindig
uppdatering av systemet och utan att skapa additionella
forvaltningsstrukturer- och processer. Om man tittar
Over filtet av praktisk tillimpning av konsekvensana-
lyser kan man hitta en tydlig biring pd samtliga SDG.
Vad som alltsa behdvs f6r att uppna 2030-harmoni-
sering 4r alltsa till viss del en friga om systematisering
och generalisering av existerande praktik.
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