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Till statsradet Romina Pourmokhtari

Den 29 juni 2023 fick jag av Klimat- och miljéminister Romina
Pourmokhtari 1 uppdrag att analysera hur Sveriges klimatpolitik bor utformas
1 ljuset av de forindringar av den europeiska klimatpolitiken som nyligen
beslutats och som kan forvintas framover. Analysen skulle vara principiell
och 6vergripande och mina resultat redovisas den 16 oktober. Utredningen
har bedrivits som en sa kallad bokstavsutredning inom Klimat- och
niringslivsdepartementet. Det betyder att jag inte haft nagot
utredningssekretariat och det har inte funnits andra utredningsledamoter
eller sakkunniga. I huvudsak ér darfor denna utredning att betrakta som en
sammanfattning av den kunskap och de bedémningar jag samlat pa mig

under mina snart 15 ir som forskare inom amnet klimatekonomi.

Jag har dock inte bedrivit utredningsarbetet i isolering. For det forsta har jag
haft ovirderlig hjalp av miljékonsulten Magnus Nilsson. Han har sdrskilt
hjalpt till med beskrivningen av den nya europeiska klimatlagstiftningen, men
varit viktig f6r hela utredningen. Jag har ocksa fatt betydelsefulla
kommentarer pa mina preliminira texter och andra forslag fran professor
Ing-Marie Gren, Per Kageson och flera tjanstemin 1 Regeringskansliet. Mitt
arbete har dock varit helt sjilvstindigt.

Jag har dessutom under hosten triffat en rad organisationer och féretag for
att fa deras syn pa hur Sveriges klimatpolitik bor utformas.

Med denna rapport betraktar jag mitt uppdrag som slutfort.

Stockholm den 11 oktober 2023

John Hassler
Professor i nationalekonomi

Institutet f6r Internationell Ekonomi, Stockholms universitet
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Sammanfattning

Fit-for-55. Overenskommelsen om Fit-for-55-paketet ir ett mycket stort
klimatpolitiskt steg framat. Paketet innehaller styrmedel som kan ta unionen
till klimatneutralitet i god tid fére 2050. Hela EU g6r vad som krivs pa
hemmaplan for att begrinsa klimatférindringarna och ér ett féredome for
resten av virlden. Detta dr goda klimatnyheter 1 en tid ddr manga ér
pessimistiska infér framtiden.

Det dr dock ingen tvekan om det krivs mycket mer dn politiska beslut pa
EU-niva for att omstillningen ska kunna ske pa ett politiskt, ekonomiskt och
socialt acceptabelt sitt. Det senare ar en nédvandighet f6r att de beslutade
reglerna och milen ska kunna uppritthalla sin politiska legitimitet. Vad som
kravs dr en utmaning, men inte en ooverstiglig sidan. For att klara den krivs
en strategi som dr mycket mer omfattande dn att sitta utslippsmal for
framtida édrtal. Det handlar nu inte om varfér och om en omstillning ska ske,
utan hur den ska ga till. Sverige har i grunden goda forutsittningar for att
visa hur en ordnad omstillning kan ga till. Om vi lyckas kommer Sverige att
efter omstillningen vara ett klimatneutralt men ocksa ekonomiskt och socialt
framgangsrikt land — ett féredéme. I denna rapport skissar jag pa en
klimatpolitisk strategi for hur detta ska ga till.

Naturvetenskap. Min analys tar i kapitel 1 sin utgangspunktien
beskrivning av de naturvetenskapliga sambanden mellan utslapp av
viaxthusgaser och klimatférandringar saisom de beskrivs av FIN:s klimatpanel
IPCC. Jag sammanfattar dessa forskningsresultat i tre punkter;

*  Virlden som helhet miéste nd nettonollutslipp av koldioxid f6r att inte
den globala uppvarmningen ska fortsitta. Dessutom maste utslippen av
metan och andra vixthusgaser stabiliseras.

*  Ju mer koldioxid virlden hunnit slippa ut nir nettoutslippen av dem
upphért och ju hégre de arliga utslippen av andra vaxthusgaser ar
direfter, desto hogre blir den globala medeltemperaturen under mycket
lang tid.

¢ Osikerheten om hur kinsligt klimatet 4r for utslipp av koldioxid och
andra vixthusgaser dr mycket stor.

Omstillningen en forsidkring. Jag diskuterar sedan klimatpolitik. Utéver
den osikerhet som finns om klimatets kinslighet f6r utslipp tillkommer en
minst lika stor osidkerhet om hur kinslig var valfard r for klimatférandringar
1 det mycket langa tidsperspektiv som maste anlidggas. Osikerheten ér sidan
att ndagra objektiva sannolikheter inte finns. Detta gor att tanken om att med
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traditionella metoder rakna fram en optimal klimatpolitik som matematiskt
balanserar politikens kostnader och nyttor helt enkelt maste avfirdas. Inte
heller kan man rikna med att osidkerheterna kommer att skingras 1 nartid. Att
avvakta med att fasa ut det fossila innebar att klimatférindringarna fortsatter
med successivt allt virre potentiella skadeverkningar. Strategin “vinta och
se” kan darfor ocksa avtirdas.

Ritt strategi 4r i stillet en som kanske inte under ndgra omstindigheter visar
sig vara optimal, men 4 andra sidan heller aldrig kommer att vara helt fel. En
strategi som man med stor sikerhet inte kommer att angra. Manga havdar att
en sadan politik inte finns — men det ar enligt min uppfattning helt fel. En
ordnad omstillning till global klimatneutralitet fram till mitten av detta
arhundrade kan ske till férhallandevis sma kostnader. Den behover inte ga ut
over ekonomisk tillvaxt. Investeringarna behover 6ka, men inte till historiskt
exceptionella nivaer. Detta dr en bra forsikring mot potentiella men mycket
osikra konsekvenser av fortsatta utslipp. Eftersom forsikringen ar
térhallandevis billig kommer vi inte att angra att den togs, dven om det skulle
visa sig att det hade varit mojligt att vinta lite lingre. Det kan, 4 andra sidan,
komma att visa sig att omstallningen till klimatneutralitet varit helt
nodviandig for var och framtida generationers valfard.

Tre delomraden. Omstillningen till klimatneutralitet behéver inte vara
unikt radikal och genomgripande. Industrialiseringen, 6vergangen till
tjanstesamhillet och den pagdaende digitaliseringen ar sannolikt mer radikala
och genomgripande samhallsforindringar. En helt central skillnad 4r dock att
omstillningen till klimatneutralitet inte kommer att ske utan kraftfull politik.
Det analoga samhillet dr pa vig att fasa ut sig sjilv, men det fossila gor inte
det, atminstone inte tillrdckligt snabbt.

Klimatpolitiken dr mangfacetterad och behdver ocksa vara det. Ett sitt att
strukturera klimatpolitiken och diskussionen kring den ér dela in politiken in
1 tre delar, avspeglande olika syften. De ir:

1 Regler som direkt syftar till att begrinsa utslippen av vixthusgaser.

2 Politik som underlittar den strukturomvandling som dr nédvindig for
att nd klimatneutralitet.

3 Atgéirder som bidrar till omstillningen till klimatneutralitet i resten av
virlden.

De tre omradena kompletterar varandra och ir givetvis inte oberoende av
varandra. Icke desto mindre beh6vs framgang inom samtliga tre for att det
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overgripande syftet ska nas — en ekonomiskt, politiskt och socialt acceptabel
global omstillning till klimatneutralitet.

Grinser for utslippen. Kapitel 1 f6r darefter en principiell diskussion om
de tre delarna klimatpolitiken. En central slutsats dr att det inom
polittkomrade 1 krivs direkt styrande atgarder f6r utslippen. Att
subventionera grona alternativ ar inte tillrickligt. Det mest effektiva sittet att
fasa ut utslippen ir ett utslippshandelssystem dér den totala
utslippsmingden 6ver tid kan bestimmas. Fragan om styrmedlen ar
tillrdckliga fOr att nd uppsatta mal bortfaller dirmed. Utslippshandeln ska
omfatta ett sa stort omrade som mojligt, bide geografiskt och i termer av
ekonomiska sektorer. Det behover dock inte vara globalt. Den klimatnytta
som skapas genom att skog och mark anvinds for att 6ka mingden lagrat
kol bor ges ekonomisk ersittning.

Strukturomvandlingen kriver en plan. I en marknadsekonomi kan inte en
strukturomvandling kommenderas fram med planer som de femarsplaner
som anvandes i Sovjet. Merparten av de beslut som kravs for
samhillsomvandlingen fattas i stillet sjalvstandigt av individer, foretag samt
offentliga och privata organisationer. Icke desto mindre har staten och andra
demokratiskt tillsatta institutioner ansvar for samhillsfunktioner som kan
underlitta och ofta ar nédvandiga for att strukturomvandlingen sker i gott
tempo och utan stora sociala slitningar. For att detta ska fungera krivs
politik inom ett mycket brett spektrum. Det handlar bland annat om
industripolitik, regionalpolitik, férdelningspolitik och utbildningspolitik. I en
principiell mening blir alla dessa politikomraden en del av klimatpolitiken.
En framgangsrik strukturomvandlingspolitik 4r en forutsittning for att
omstillningen ska behilla sin demokratiska legitimitet.

I en idealiserad modellvirld kan ekonomisk strukturomvandling ske
organiskt och decentraliserat. Staten sitter ramar och spelregler och
marknadens aktorer fattar beslut om resursanvandning, teknik, investeringar,
lokalisering med mera. En sadan avsaknad av samhillsplanering fungerar inte
1 verkligheten. Framgangsrika strukturomvandlingar har alltid och kommer
alltid kridva att staten fattar langsiktiga inriktningsbeslut. For detta krivs en
sammanhallen strategisk plan och ett styrsystem dir myndigheter,
kommuner och andra offentliga instanser drar 4t samma hall. Har har

Sverige en lixa att gora.

Paverka resten av virlden. En noédvindig forutsittning for att svenskt
klimatarbete ska vara till ndgon nytta dr att vi fir med resten av virlden i
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omstillningen. Det gar f6r langsamt men det gar tveklost framat. Insikten
om behovet av att na klimatneutralitet har bred global férankring. Ett sitt att
paverka ar att vara ett féredome. Vi maste se instrumentellt pa detta — hur
kan vi via vart eget agerande bast paverka andra 1 ritt riktning? I ett tidigt
skede handlar detta om att sitta ambitiosa klimatmaél och med moraliska
argument fa andra att f6lja efter. Sarskilt den nya europeiska klimatpolitiken
har f6rskjutit balansen mot att det nu mer handlar om att visa hur
omstillningen kan ga till.

Sverige 4r med i EU. Sveriges klimatarbete paverkas i hog grad av EU:s
klimatlagstiftning. Detta dr motivet f6r denna rapport. Samtidigt kan Sverige
paverka utvecklingen i EU. Formodligen ir detta den viktigaste vigen
Sverige kan paverka omstillningen. And4 4r diskussionen om EU:s
klimatpolitik nistan obefintlig i Sverige tills den redan ar beslutad. Detta
behéver dndras.

Kapitel 2 presenterar EU:s klimatpolitik och sirskilt besluten kring EU-
kommissionens Fit-for-55 paket. Detta paket innehaller den politik som
kravs for att unionen ska na det lagstadgade kravet om minst 55 procent
minskning av nettoutslappen av vixthusgaser 2030 i forhallande till 1990.

EU:s utslippshandel — EU ETSI. Besluten om Fit-for-55 innehaller en
kraftfull skirpning av det existerande utslippshandelssystemet EU ETS1.
Detta omfattar tung industri, kraftproduktion och flygtrafik inom EU och
tacker ungefar 40 procent av utslippen av vixthusgaser inom unionen (cirka
50 procent av koldioxidutslippen). Varje ar minskas utdelningen av
utslappsratter och de nya besluten kring Fit-for-55 gor att utfasningen gar
dubbelt si snabbt som enligt de tidigare reglerna. Om det regelverk som
beslutats inte andras kommer utgivningen att upphora redan 2039 — darefter
kommer utslipp av koldioxid och andra vixthusgaser fran de verksamheter
som omfattas av systemet att i praktiken vara foérbjudna. De sammanlagda
utslappen fran 2023 och 6ver all framtid blir cirka 12 miljarder ton om

reglerna inte dndras.

Klimattullar. For att se till att inte ny klimatsmart industri i EU konkurreras
ut av import fran linder utan en tillrdcklig klimatpolitik inférs med borjan
2026 ett system med klimatrelaterade grinsavgifter — en sorts klimattull.
Grinsavgiften sitts i forhéllande till hur mycket utslipp som genererats i
produktionen givet att dessa inte belastats med ett utslappspris i
exportlandet. Diarmed skapas ocksa incitament f6r andra linder att infora
avgifter pd utslipp i form av avgifter eller utslippshandel.
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Ansvarsférdelningen. Utslapp utanfér EU ETS]1 regleras av EU:s
ansvarsfordelningsférordning (Effort Sharing Regulation, ESR. Genom ESR
tilldelas varje medlemsstat 2021-2030 en arlig utslipps-kvot som
sammantaget skapar en nationell utslappsbubbla for hela perioden f6r den
enskilda medlemsstaten. En motsvarande unionsovergripande bubbla skapas
av den sammanlagda tilldelningen till samtliga 27 medlemsstater. Sveriges
tilldelning 2030 motsvarar en minskning med 50 procent jimfért med de
svenska ESR—utslippen 2005.

EU ETS2. Tidigare har det inte funnits naigot EU-gemensamt
styrinstrument for utslippen inom ESR. Fran och med 2027 kommer
huvuddelen av dessa utslapp att utover att vara en del av ESR dven omfattas
av ett nytt utslippshandelssystem — EU ETS2. Fran och med 2027 (2028
om olje- och gaspriserna ar mycket hoga 2026) blir foretag som levererar
fossila brinslen som sedan anvinds for vigtrafik, enskild uppvirmning med
mera skyldiga att képa in och i efterhand limna in utslappsritter
motsvarande utslippen fran de fossila brinslen de salt. Tilldelningen av
utslappsritter minskar varje ar och nar noll 2042 om reglerna inte dndras. De
totala utslippen blir cirka 9 miljarder ton fran 2027.

Upptag i skog och mark. I EU:s klimatlag finns kravet att den arliga
nettoinlagringen av kol i skog och mark, den sa kallade LULUCF—sektorn
(Land—Use, Land—Use Change and Forestry), 2030 ska vara minst 310
miljoner ton. Regler finns ocksa for hur detta ska fordelas pa
medlemslianderna. Sverige maste till 2030 6ka den arliga nettoinlagringen
med 4 miljoner ton jaimfort med snittet 20162018, vilket motsvarar en
okning med knappt 10 procent. Krav finns ocksa f6r den genomsnittliga
inlagringen under perioden 2021-2025.

Malstruktur i EU och Sverige. I kapitel 3 gor jag en jamforelse mellan
strukturen pa EU:s klimatpolitiska mal och regler och motsvarande for
Sverige. Nir det galler de nirliggande malen f6r 2030, som ar fokus 1 denna
rapport, finns inget specifikt svenskt mal f6r de utslipp som genereras av
utslippare inom EU ETS1. For samlade utslapp i ESR-sektorn har Sverige
ett mal £6r utslippen 2030 medan EU dessutom sitter ett tak f6r de
sammanlagda utslippen under perioden 2021-2030. Sverige har ett specifikt
mal for transportsektorns utslipp 2030. Ndgot sadant finns inte i EU:s
lagstiftning. EU har didremot krav pa inlagringen i skog och mark, vilket
saknas i Sverige.
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EU:s ambitionsniva. Kapitel 4 analyserar den klimatpolitiska
ambitionsnivan i EU:s klimatpolitiska styrsystem. Jag visar att de tva
utslippshandelssystemen EU ETS1 och ETS2 kan begrinsa EU:s samlade
utsliapp av koldioxid 6ver all framtid till en niva som om all linder hade
samma per capita utslipp skulle vara nira IPCC:s globala utslippsbudgeten
for 1,5 grader och lingt under den for 2 grader. Detta forutsitter att reglerna
tor utfasning av utslippsritter inte dndras och att unionens linder inte viljer
att exkludera viktiga delar av utsldppen.

EU:s krav och Sveriges klimatmal. Det svenska etappmalet f6r 2030 dr
nir det giller ambitionsniva for utslippsminskningar detta ar nagot mer
ambitiost 4n EU:s krav. Det senare tilliter dock inte nagon avrikning for
atgirder utanfér EU och inte heller f6r negativa utslipp genom bio-CCS.
EU:s regler ger ett starkare stod for utslippsminskningar i linje med
naturvetenskapliga forskningsresultat genom att begransa hela den 6ver tid
ackumulerade utslippsmingden. Detta giller savil kraven pa Sverige via
ansvarsfordelningen ESR som utslappshandeln (EU ETS1 och 2). EU:s
regelverk kan dirfor inte sigas vara mindre ambitiést 4n de svenska
klimatmalen.

Ny politik krivs. EU:s krav pa Sverige medfor att ny politik maste inforas.
Utan sidan kommer med storsta sakerhet vare sig nédvandiga
utslippsminskningar inom ESR-sektorn eller tillricklig inlagring 1 skog och
mark nas. I ndgra raikneexempel visas pa krav pa arliga utslippsminskningar
utover de som kommer av redan beslutad politik pa mellan 0,5 och 1,8

miljoner ton.

46 forslag. Kapitel 5 som avslutar rapporten innehaller 46 forslag som
sammantaget bildar stommen i den klimatpolitiska strategi for Sverige som
jag menar behovs. Nedan foljer forslagen i forkortad version.
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Politikomrade 1. Utslappsmal och styrmedel

Klimatmalen

Regeringen bor senast 30 juni 2024 presentera ett samlat program som
siakrar att Sverige uppfyller kraven i EU:s nya klimatlagstiftning.

Infor ett nationellt utslippshandelssystem for s stor del av ESR—
sektorn som ar praktiskt mojligt.

Sverige bor inkludera en sa stor andel av de svenska ESR-utslippen som
ar mojligt 1 EU:s nya utslippshandelssystem EU ETS2. I princip all
anvindning av fossila drivmedel, dvs. dven sjotrafik och arbetsmaskiner
1 jord- och skogsbruk bor inkluderas.

Uppdra at miljdmalsberedningen att uppdatera de svenska klimatmalen
sa att de baseras pa den malstruktur som anvinds inom EU:s regelverk.

Uppdra it miljomalsberedningen att omarbeta etappmalet f6r 2030 sa
att det 6verensstimmer med kraven pa Sverige inom
ansvarsfordelningen ESR utan att den 6vergripande ambitionsnivan
sanks. Malet bor formuleras som ett utslaippsmal f6r ESR—sektorn.

Uppdra at miljomalsberedningen att skirpa transportsektormalet. Ett
skarpare mal bor ha elektrifiering av transportsektorn i fokus. Ett hart
formulerat sektorsmal formulerat i termer av bokférda nationella

utslapp behovs inte lingre.

Flexcibilitetsmekanismer

7

Anvind ansvarsfordelningen ESR:s flexibilitetsmekanismer 1 den man
det underlittar uppfyllandet av kraven pa Sverige.

Starta forhandlingar med EU-linder med ldga utslippsminskningsbeting
om framtida kép av ESR kvotenheter.

Planera for att 6verfora utslappsritter frain EU ETS1 tll den svenska
ESR—sektorn.

Nya styrmedel for jord- och skogsbruk

10 Utred inférandet av ett system som ger ekonomiska drivkrafter for att

11

minska utslippen av vixthusgaser fran jordbruket utan att sektorns
konkurrenskraft och 16nsamhet minskar.

Snabbutred inférandet av ett system som ger markagare ersittning for
den klimatnytta som skapas.
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12 Kartligg utslippen av vaxthusgaser frin sjéar och hav i Sverige och
utveckla ett system som ger ekonomiska drivkrafter att minska dessa

utslapp.

Andra styrmedel

13 Behall malus delen i fordonsbeskattningen och 6vervig att 6ka och
forlinga den samt géra den mer progressiv.

14 Anpassa den svenska reduktionsplikten till EU:s férnybarhetsdirektiv
men anvand inte tvangsmassig inblandning av biobrinsle som ett sitt att
na utslippsminskningskraven inom ansvarsfordelningen ESR eller de
svenska klimatmalen.

15 Skapa goda férutsittningar £6r industriell produktion av biobrinsle och
syntetiska e-branslen.

16 Oka den offentliga finansieringen av bio-CCS i Sverige.

17 Forenkla och snabba upp beslutsprocessen for infrastruktur for
insamling och transport av koldioxid oavsett ursprung. Overvig statlig
delfinansiering av sadan infrastruktur.

Politikomrade 2. Politik som underlittar strukturomvandlingen

En overgripande strategi

18 Utarbeta en 6vergripande plan for strukturomvandlingen till
klimatneutralitet.

19 Infor ett sarskilt klimatkabinett lett av statsministern eller
finansministern dir den klimatpolitiska strukturomvandlingen
samordnas.

20 Uppdra it en sirskild myndighet att identifiera trosklar och flaskhalsar i
omstillningen.

21 Uppdra at alla myndigheter att ta bidra till omstillningen och ansvara for
att konstruktivt minska motsittningar mellan de intressen de dr satta att
bevaka och det 6vergripande samhallsintresset.

22 Forenkla och effektivisera tillstindsprocesserna i miljolagstiftningen.
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Elsystemet

23

24

25

26

Skapa forutsittningar f6r en bred och langsiktig 6verenskommelse om
det svenska elsystemet genom att infora en parlamentarisk arbetsgrupp,
elektrifieringsgruppen, liknande pensionsgruppen.

Uppritta mal och firdplaner for elkraftstillgang och
overforingskapacitet.

Forindra systemet for hur framtida effektbehov fordelas. Systemet bor
vara transparent, enhetligt och tillse att effekt férdelas efter forutsittning
att na privatekonomisk och samhillsekonomisk nytta inte efter képlats.

Overvig att inféra utbyggnad, 6verforing och lagring av el som ett
overskuggande samhallsintresse som i myndighetsutévning normalt ska
ges en hogre vikt an andra samhillsintressen.

Vindfkraft

27

28

29

Stirk narliggande fastighetsdgares ritt till kompensation eller inlésen nar
vindkraft byggs.

Ligg forslag om kommunal vindkraftsskatt eller en ersittning via
statsbudgeten.

Effektivisera och rattssikra processen f6r kommunala beslut om
vindkraft utan att ta bort mojligheten for kommunerna att paverka var
vindkraft ska byggas.

Transportsektorn

30

31

Utarbeta mal och fardplaner for utbyggnaden av laddinfrastruktur.
Sarskilt fokus beh6vs pa glesbygd och vigar som bara under vissa delar
av aret, till exempel under skollov, trafikeras hart.

Tillse att tillrdcklig transportkapacitet byggs for att mojliggéra
omstillningen och utvecklingen av Sveriges basindustti.

Skatter och stod tl] hushall

32
33

34

Sink elskatten.

Inf6r en klimatbonus till alla hushall. Denna skulle kunna kopplas till
intikterna fran klimatrelaterade skatter som koldioxidskatten men andra
finansieringsformer bor inte uteslutas.

Infor ett transportstdd till hushall pa landsbygden.
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Kéirnkraft

35 Skapa en bred och lingsiktig 6verenskommelse om kirnkraftens
framtid. Overvig att skapa trovirdighet for en sidan genom att
delfinansiera eventuella nya investeringar.

Vattenfall

36 Ge moijlighet till Vattenfall att se till samhallsekonomiska konsekvenser
av sina beslut dven om de inte ir affirsmassiga. Sddana 6verviaganden
bor alltid godkdnnas av dgaren, det vill siga staten.

Klimatpolitiska ridet

37 Uppdra at Klimatpolitiska radet att ocksa analysera vilka atgirder som
krivs for att Sverige ska klara 6vergangen till klimatneutralitet utan
torlorad konkurrenskraft, forsimrade transportmailigheter och utan att
regionala och sociala spianningar byggs upp som en konsekvens av

omstillningen.

Politikomrade 3. Att paverka resten av varlden
EU

38 Uppdra at Miljomalsberedningen att formulera som ett 6verordnat mal i
den svenska klimatlagen att Sverige ska verka for ett politiskt,
ekonomiskt och socialt legitimt ramverk f6r en ambitids klimatpolitik pa
EU-niva.

39 Verka for att nedtrappningen av utgivningen av nya utslappsratter i EU
ETS1 och 2 fortsitter i samma takt den som beslutats i Fit-for-55
paketet.

40 Verka for inférandet av harmoniserade styrinstrument for att skapa
ekonomiska drivkrafter till minskade utsldpp i jordbrukssektorn och for
inlagring i skog och mark.

41 Oka kunskapen om hur nira ssmmankopplad svensk och europeisk
klimatpolitik 4r och maste vara.

42 Avsta fran att infGra nationella konsumtionsbaserade utslippsmal men
verka for att EU:s konsumtionsbaserade utslapp fortsatter minska.
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43 Verka for att EU anvinder 6vergripande system som EU ETS1 och 2
som de huvudsakliga verktygen for att nd beslutade utslippsmal.

44 Verka for skirpta begrinsningar pa EU-niva for hur statsstod far
anvindas i den grona omstillningen.

Utvecklingsbistand
45 Oka det klimatrelaterade utvecklingsbistindet.

46 Motverka idén om att ett lampligt satt att stodja utvecklingslindernas
omstillning ér att tillerkinna dem en storre andel av den aterstiende

globala utslippsbudgeten dn vad som motsvarar deras andel av virldens
befolkning.

Klimat- och naringslivsdepartementet 15 (118)



Kapitel 1. Overgripande principer for klimatpolitiken

Naturvetenskap

Den fundamentala utgangspunkten for all klimatpolitik ar naturvetenskaplig.
Klimatpolitiken maste dirfor grundas i naturvetenskaplig kunskap. Jag
inleder darfér med en mycket kortfattad sammanfattning av relevanta
naturvetenskapliga forskningsresultat. Syftet med detta édr dels att ge en kort
introduktion till detta stora filt men framfér allt att ange hur jag som
samhillsvetare tolkar den naturvetenskapliga forskningen i min analys av
klimatpolitiken.

Koncentrationen av vaxthusgaser i atmosfaren rubbar energibalansen, det
vill sdga skillnaden mellan méingden inkommande energi till jorden fran solen
och utflodet till rymden. Detta beror pa att viaxthusgaserna gor atmosfiren
mer eller mindre ogenomtringlig for virmestralning som ar det huvudsakliga
sitt energi limnar jorden.! Inflédet paverkas didremot inte eftersom solens
ljus passerar atmosfiren i huvudsak opaverkad av vixthusgaserna.

Vixthusgaserna gor att virme frin jordytan transporteras pa andra mindre
effektiva sitt (sarskilt via konvektion, alltsa varm luft som stiger) till en héjd
dir koncentrationen av vixthusgaser ar sa lag att virmen kan strala ut till
virldsrymden. Vixthusgaserna fungerar dirmed som ett ticke som virmer
jorden under ticket. Vixthusgaser existerar naturligt i atmosfiren. Utan den
virmande effekt av detta ticke skulle det vara sa kallt pa jorden att liv som vi
kinner det vore omojligt. Men mer vaxthusgaser gor ticket tjockare och det
blir dirmed varmare under det.

Utslappt koldioxid ér den viktigaste vaxthusgasen nar det giller miansklig
paverkan pa jordens energibalans. Den star for cirka tva tredjedelar av den
nuvarande direkta effekten pa energibalansen. Nist viktigast 4r metan som
star for ytterligare ungefir en sjattedel.? Eftersom utsldpp av dessa gaser
relativt snabbt blandas i hela atmosfiren ar det de sammanlaga globala
utslippen som styr effekten pa energibalansen och darmed
klimatférindringarna. Férutom att koldioxid dr viktigare in metan nir det
giller effekten pa energibalansen beter de tva gaserna sig ocksa helt olika i
atmosfiren. Koldioxid dr en mycket langlivad vixthusgas 1 den meningen att
en stor del stannar i atmosfiren under mycket lang tid, hundratals till
tusentals ar. Metan forsvinner diremot med en halveringstid runt 10 ar.

" Vissa delar av det infrardda spektrumet blockeras helt, medan andra delar bara delvis blockeras.
2 Darefter foljer kvaveoxider och en rad gaser innehallande olika klor och fluorféreningar.
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Denna skillnad har en helt central betydelse for vilken klimatpolitik som
behovs fOr att stabilisera klimatet.

Eftersom en betydande del av utslappt koldioxid stannar i atmosfaren under
en sa lang tid dr det de 6ver tid ackumulerade globala koldioxidutslippen
som styr klimatférandringarna. Ett stabiliserat klimat kriver dirmed att
koldioxidutslippen upphor, 1 annat fall fortsitter koldioxid att ackumuleras
och koldioxidticket blir tjockare. Varje enhet koldioxid som slipps ut,
tidigare, nu eller i framtiden, paverkar klimatet under manga hundratals ér.
Nir virlden blivit koldioxidneutral stannar den globala medeltemperaturen
under lang tid pa ungefar den niva den da natt.?

Vad giller metan kriver i stillet ett stabilt klimat att flodet, mdngden utslipp
per ar, stabiliseras. Den metan som idag slipps ut paverkar klimatet under
nagra decennier, men inte pa lang sikt.

Den stigande koldioxidhalten i atmosfiren paverkar inte enbart klimatet,
utan 6kar dven upptaget av koldioxid i havsvattnet, vilket i sin tur leder till
att havsvattnet forsuras med potentiellt allvarliga ekologiska konsekvenser.*

Ett centralt resultat fran klimatforskningen 4r ocksa att 6kningen i den
globala medeltemperaturen orsakad av koldioxidutslipp inte bara beror pa
de 6ver tid ackumulerade utslippen utan ocksa ir ungefarligen proportionell
mot dem, atminstone vad giller olika moijliga utslippsbanor under detta
arhundrade (se Figur 1). Detta ar bakgrunden till att man givet ett mal f6r
den maximala accepterade 6kningen av jordens medeltemperatur, till
exempel 1,5 eller 2 grader, kan rikna ut en aterstiende koldioxidbudget.
Storleken pa denna, givet ett visst temperaturmal, beror fOrstas pa hur stora
flodena av metan och andra vixthusgaser ér efter det att vi natt
koldioxidneutralitet.

3 En central del av férklaringen till detta &r att nér koldioxidutslappen upphért kommer koldioxidhalten i
atmosfaren sakta att minska, vilket minskar vaxthuseffekten. A andra sidan vdarms haven sakta vilket minskar
deras kylande effekt pa atmosfaren. Dessa effekter balanserar varandra ungeférligen under manga
hundratals ar.

4 https://www.smhi.se/forskning/forskningsenheter/oceanografi/havets-forsurning-1.11620
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Figur 1. Figuren visar det ungefarligen linjara sambandet mellan 6ver tid ackumulerade globala utslapp av
koldioxid och 6kningen av den globala medeltemperaturen. Den vanstra delen av figuren fram till 2400
GtCO2-utslapp ar data. Kurvorna till hger om denna punkt i figuren aterger simuleringar med avancerade

globala klimatmodeller for olika utslappsscenarier. Kélla: IPCC: s sjatte rapport, 2021, The Physical Science
Basis, Figure T.S. 18.

Den naturvetenskapliga forskningen om manskligt orsakade
klimatforindringar har skapat en stor mangd kunskap. Samtidigt dr det av
central betydelse for klimatpolitisk analys att inse att stor osakerhet om
effekterna av utsldpp av vixthusgaser fortfarande féreligger. Denna
osikerhet lir inte forsvinna 1 nartid.

FN:s klimatpanel (IPCC) ger 1 sina sammanfattningar kvantitativa
bedomningar av graden av osikerhet. I den senaste naturvetenskapliga
rapporten frain IPCC anges att minskliga aktiviteter troligen 6kat jordens
medeltemperatur med 0,8 till 1,3 grader. Med ordet “troligen” menas enligt
IPPCC att det ér tva tredjedelars sannolikhet att sanningen ligger inom det
angivna intervallet. Aven om sidana sannolikhetsangivelser forstis inte ska
tolkas helt bokstavligt ger de en uppfattning om hur sikra forskarna ar pa
sina resultat.

En viktig del i osdkerheten dr att vir anvindning av fossila brinslen generar
utslipp av partiklar och aerosoler som bland annat genom att paverka
molnbildningen f6rmodligen har en avkylande effekt. Ett troligt intervall f6r
denna effekt anges av IPCC till mellan 0 och 0,8 grader. Eftersom den

avkylande effekten till stor del kommer att f6rsvinna nir anvindningen av
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fossila brinslen upphor ar det av stor betydelse hur stor den temporira
avkylande effekten visar sig vara.

Proportionalitetsfaktorn som avgor relationen mellan de 6ver tid
ackumulerade koldioxidutslippen och 6kningen i den globala
medeltemperaturen ar ocksa osiaker. IPCC anger ett troligt
osikerhetsintervall pa 0,27—0,63 grader per 1000 miljarder ton utslapp
koldioxid. For att fa en uppfattning om storleken pa detta osikerhetsintervall
kan man notera att virlden hittills slippt ut cirka 2400 miljarder ton
koldioxid. Om vi sldpper ut lika mycket till blir den ytterligare
temperaturokningen troligen mellan 2,4*0,27=0,65 och 2,4*0,63=1,5 grader.

Notera hir att osikerheten anges som troliga intervall som alltsa ska tolkas
som avseende tva tredjedelars sannolikhet. Det dr dirmed inte sarskilt
osannolikt att de sanna virdena ligger utanfér dem. Vad giller mer specifika
aspekter som intensitet och frekvens i extremviader finns ocksa en mycket
stor osikerhet. VI kan forstas heller inte vara helt sikra pa att relationen
mellan den globala uppvirmningen och de ackumulerade utslippen
fortsatter vara linjar utan skarpa troskeleffekter.

Sammanfattningsvis ger den naturvetenskapliga forskningen féljande
utgangspunkter for klimatpolitiken:

e Virlden som helhet maste na nettonollutslipp av koldioxid for att inte
den globala uppvirmningen ska fortsitta. Dessutom maste utslappen av
metan och andra vixthusgaser stabiliseras.

*  Ju mer koldioxid virlden hunnit slippa ut nir utslappen av dem upphort
och ju hogre de arliga utslippen av andra vixthusgaser édr direfter, desto
hogre blir den globala medeltemperaturen under mycket lang tid.

¢ Osikerheten om hur kinsligt klimatet 4r for utslipp av koldioxid och
andra vixthusgaser dr mycket stor. Skillnaden mellan realistiska
optimistiska och pessimistiska forskningsbaserade uppskattningar ar
mycket stor.

Dessa tre punkter ér klimatforskningens A, B och C.
Klimatpolitik

Osakerhet

Den klassiska utgangspunkten for nationalekonomers analys av klimatpolitik
ar att utslapp av koldioxid och andra vixthusgaser behover beliggas med en
avgift. Denna ska berdknas som den samhillsekonomiska skada som pa
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marginalen orsakas av en marginell utslippsenhet. I en vil fungerande
marknadsekonomi kommer med en siadan avgift skadorna att vigas in i alla
konsumtions— och produktionsbeslut sa att utslippen blir
samhillsekonomiskt lagom stora. Med lagom menas hir att de fordelar som
utslippen generar balanseras mot de kostnader som uppstar.

Detta ar en teoretiskt tilltalande analys som i manga fall av miljopaverkande
verksamheter ocksa dr praktiskt genomférbar. Nar det géller klimatet dr det
dock min bedémning att denna typ av analys inte fungerar Orsaken ir den
stora osikerhet som rader kring effekterna av utslipp av koldioxid. I princip
kan traditionell ekonomisk analys utan problem hantera osikerhet. Det krivs
dock att osakerheten kan kvantifieras sa att trovirdiga sannolikheter for olika

mojliga utfall kan anges.

Som nidmnts ovan dr den naturvetenskapliga osikerheten stor. IPCC anger
visserligen kvantifierade osakerhetsintervall, till exempel att troliga intervall
motsvarar tva tredjedelars sannolikhet, men det dr enligt min bedémning inte
rimligt att ta dessa bokstavligt. Dessutom behévs kunskap om vad som kan
hinda utanfor dessa intervall. En hel del talar for att det inte 4r de mer
sannolika utfallen som dr relevanta for fragan om vilken klimatpolitik som

idag bor foras utan tvirtom de mer extrema.

Vidare vet vi att klimatpaverkan av utslapp sdrskilt av koldioxid dr extremt
langvarig — en betydande del av en utslippsenhet stannar i atmosfiren under
manga hundra dr och paverkar klimatet lika lainge. Kunskapen om hur detta
paverkar var vilfird och vara livsbetingelser ar ytterst begransad och beror
pa faktorer som ar mycket svira att prognosticera.

Ett enskilt exempel kan illustrera detta. Med en fortsatt global uppvirmning
kommer aterkommande virmebéljor i tittbefolkade delar av i Asien (till
exempel floddalarna runt Ganges och Indus) mot slutet av detta arhundrade
kunna gora det fysiologiskt omaojligt att vistas utomhus. Kombinationen av
hoga temperaturer och luftfuktighet skapar en situation som kroppen helt
enkelt inte klarar eftersom hog luftfuktighet gor svettningens kylande effekt
svagare.® Effekten av detta beror pa en rad faktorer som till exempel teknisk
utveckling, tillgang till luftkonditionering och energi samt graden av
ojamlikhet. Dessa faktorer ldter sig inte prognosticeras med nagon precision
over langsiktiga horisonter. Det dr uppenbart att oomtvistade kalkyler av de

5 Den fysiologiska effekten av vdrme maéts ofta som sa kallad "wet-bulb temperature” som utéver temperatur
inkluderar fuktighet, vind och solinstralning. Den kan méatas genom att en termometer tdcks med en bit vatt
tyg, darav benamningen.
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samhillsekonomiska kostnaderna av sidana konsekvenser av
klimatforindringarna och hur de idag ska virderas inte later sig goras.

Beslut under osakerhet

I en situation med stor osikerhet, oavsett om den dr objektivt kvantifierbar
eller inte, dr “vinta och se” ofta en bra strategi. Tva forutsattningar kravs
dock for detta. For det forsta maste man kunna géra beddmningen att
osdkerheten 1 betydande man skingras genom att vinta. For det andra far
inte viantandet i sig forvirra situationen. Min bedémning ar att ingen av
dessa forutsittningar dr uppfylld nir det giller klimatforindringarna.

Det ar visserligen sant att de mycket stora naturvetenskapliga
forskningsinsatserna minskat flera centrala osakerhetsintervall. Till exempel
anges 1 den senaste IPCC—rapporten ett troligt osakerhetsintervall f6r hur
stor uppvarmning en férdubbling av koldioxidhalten orsakar till mellan 2,5
och 4 grader. I rapporten fore den senaste var intervallet 1,5 till 4 grader. Det
torefaller dock orimligt att tro att en avgorande del av osdkerheten kring inte
minst de globala och lingsiktiga konsekvenserna f6r mansklig vilfird av
fortsatta klimatférandringar ska skingras inom en relevant nartid.

Vidare ar det klart att ““vanta och se” forvirrar situationen. Att fortsitta
slappa ut koldioxid leder till att koldioxidutslapp fortsatter ackumuleras.
Detta fortsitter driva klimatforindringarna vilket kan fa stora konsekvenser
och ocksa kan komma att kriava en snabbare omstillning senare. Nagot som
blir dyrare, formodligen mycket dyrare. “Vinta och se” dr alltsa inte en
lamplig strategi.

Lampligare dr att leta efter en robust strategi. En sadan ar definierad som en
som ger acceptabla konsekvenser under sd manga potentiella framtida utfall
som moijligt. Ett satt att tinka pd en robust strategi dr en som man inte
efterat kommer att bittert angra, oavsett vad som visar vara sant om det man
vid beslutstidpunkten dr osiker pa. Den robusta strategin behover inte vara
optimal under nagot moijligt framtidsscenario, men den ér aldrig riktigt dalig.

Det ir forstas inte sikert att en robust strategi existerar i alla
beslutssituationer med okvantifierbar osidkerhet. Om det inte gor det dr man
stilld infor ett sa kallat elakt problem (wicked problem). 1 ett sidant dr det mer
eller mindre omaijligt att veta vad man ska gbra, men man vet samtidigt att
oavsett vilket beslut som fattas kan de negativa konsekvenserna bli mycket

stora.
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Klimatproblemet skulle kunna vara ett elakt problem och framstalls ofta som
ett sidant. En omstillning till global klimatneutralitet skulle enligt detta
narrativ krava en total omlaggning av var livsstil, kriva nedvixt i de rika
linderna och stoppad tillvixt i de fattiga. Om det i efterhand skulle visa sig
att detta gjorts i onédan skulle vi dngra oss djupt. Kostnaderna f6r den
politik som skulle astadkomma nedvaxt och stopp for tillvaxt i fattiga lainder
gor den 1 praktiken omdilig att fa globalt politiskt stod f6r. Samtidigt skulle
denna politik vara en férutsittning for att undvika risken f6r katastrofala
klimatforandringar. Enligt detta narrativ ar det svart att vara annat dan djupt
pessimistisk.

Klimatfragan ar dock formodligen inte ett elakt problem. En omstillning till
klimatneutralitet till mitten av detta arhundrade dr den robusta strategin.
Savil akademisk forskning som rapporter frin internationella organisationer
som IMF och IEA visar att en saidan omstallning kan ske med blygsamma
om nagra konsekvenser for konsumtion, tillvixt och férdelning inom och
mellan linder. Den grundliaggande orsaken till detta ar att vara ekonomier ér
flexibla pa lang sikt. Detta trots att motsatsen giller pa kort sikt.

Energieffektiviteten 1 produktion och konsumtion kan inte dndras snabbt
och brinslen och energimedium ar givna i ett kort tidsperspektiv. Det
betyder att pa kort sikt ar energianvindning och koldioxidutslapp med
nédvindighet i stort sett proportionella mot konsumtion och BNP. Det ir
dock en missuppfattning som inte stimmer med historiska observationer att
denna proportionalitet med nédvandighet ocksa galler pa lingre sikt, dvs pa
25-30 ar eller lingre. Mekanismen 4r i princip densamma som for andra
produktionsfaktorer, till exempel arbetskraft. I det korta perspektivet ar
produktionen i stort sett proportionell mot antalet arbetade timmar men pa
lingre sikt galler inte detta. Den ofta framf6rda tanken att anvindningen av
energi och specifikt fossila branslen maste vaxa (eller krympa) i samma takt
som konsumtion och produktion ir helt enkelt felaktig. Det betyder att en
ordnad utfasning av fossilanvindningen varken kriver eller maste leda till ett
stopp for den ekonomiska tillvixten. ¢

En omstillning till klimatneutralitet maste alltsa férmodligen inte vara
sarskilt kostsam. Vi kommer dirfor inte att behova angra att den
genomfordes. Att inte genomféra den maste inte leda till att vi dngrar oss.
Det kan hianda att klimatkansligheten ar lag och att anpassningsmaojligheterna
till ett varmare klimat dr stora och billiga. Men motsatsen skulle ocksa kunna

8 Hassler, Krusell och Olovsson, 2021, ” Directed technical change as a response to natural-resource
scarcity, Journal of Political Economy.
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visa sig vara sann. Da skulle virldens befolkning bittert angra att man inte
tog den relativt billiga férsikring som en ordnad omstillning till
klimatneutralitet 6ver 25-30 ar erbjuder.”

En omstillning till klimatneutralitet kan forstas ske pa manga olika sitt,
ocksd saidana som ar mycket kostsamma och innebarande radikala
livsstilsforandringar och nedvaxt. Man kan dock vara siker pa att en saidan
omstillning kommer fortsitta vara politiskt ogenomforbar. Vigen framat
bor dirfor vara att fokusera pa alternativet — en omstillning som ar
ekonomiskt, socialt och politiskt acceptabel och dirmed genomférbar.

Politik fér omstalining till klimatneutralitet

Omstillningen till klimatneutralitet behéver inte vara unikt radikal och
genomgripande. Industrialiseringen, 6vergangen till tjanstesamhallet och den
pagaende digitaliseringen ér sannolikt mer radikala och genomgripande
samhaillsforandringar. En helt central skillnad 4r dock att omstallningen till
klimatneutralitet inte kommer att ske utan kraftfull politik. Det analoga
samhillet dr pa vig att fasa ut sig sjilv, men det fossila gor inte det,
atminstone inte tillrdckligt snabbt.

Klimatpolitiken ar mangfacetterad och behover ocksa vara det. Det dr en
grov missuppfattning att en ordnad omstillning till klimatpolitik bara kriver
en skatt pa utslipp och att Sverige med koldioxidskatten ddrmed gjort sitt.
Den stora floran av klimatpolitiska dtgirder gér dock politiken
svaroverskadlig och svar att utvirdera.

Ett sitt att strukturera klimatpolitiken och diskussionen kring den dr dela in
politiken in i tre delar, avspeglande olika syften. De ir:

1 Regler som direkt syftar till att begransa utslippen av vixthusgaser.

2 Politik som underlittar den strukturomvandling som dr nédvindig f6r

att nd klimatneutralitet.

3 Atgirder som bidrar till omstillningen till klimatneutralitet i resten av

varlden.

De tre omriadena kompletterar varandra och ir givetvis inte oberoende av
varandra. Icke desto mindre beh6vs framgang inom samtliga tre for att det

7 Se till exempel Hassler, Krusell och Olovsson, 2021, “Suboptimal climate policy”, Journal of the European
Economic Association.
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overgripande syftet ska nas — en ekonomiskt, politiskt och socialt acceptabel
global omstillning till klimatneutralitet.

Insikten att aven om klimatpolitikens overgripande syfte ar att na global
klimatneutralitet sa kommer det att behévas en bred politik, dir olika delar
av politiken har distinkta syften, ar en forutsattning for att designa effektiva
politikinstrument och att utviardera dem. Givetvis har klimatpolitikens olika
delar inte enbart effekter pa ett omrade, men ofta dr dnda det mojligt att klart
definiera syftet med specifika politikinstrument. Ett utslippshandelssystem
eller en koldioxidskatt, som diskuteras mer nedan, syftar till att sitta skarpa
granser for utslippen och ska utvirderas utifran hur val det nar detta syfte.
Man bor alltsa analysera hur mycket den minskar utslappen. Syftet med
sadana atgirder dr inte att paverka landets konkurrenskraft, men
konsekvenser for denna kan forstds uppsta, bade negativa och positiva. Om
pris pa utslapp leder till 6kad arbetsléshet och forsvagad konkurrenskraft
bér politik som syftar till att underlitta den nédvindiga
strukturomvandlingen inforas. Den politiken ska utvarderas utifran hur val
den nar sitt specifika syfte, till exempel att minska arbetslosheten eller stirka
konkurrenskraften. Hir ar matt som effekt pa koldioxidavtrycket inte
limpliga. Allra tydligast 4r denna distinktion om ett system for
utslippshandel inférts. Da dr de samlade utslippen inom systemet givna av
hur manga utslappsritter som ges ut. Annan politik som syftar till att
underlitta omstillningen kommer da inte att kunna paverka utslippen och
kan da heller inte utvirderas utifran detta kriterium. Att mita
koldioxidavtryck for sektorer, foretag eller kommuner blir da av hogst
begransat virde.

Alternativet till den princip jag hir skisserar, att utvirdera alla
politikinstrument utifran huruvida de i storsta allmanhet “4r bra for klimatet”
leder inte till en effektiv politik. Aven om dessa resonemang har ar lite
abstrakta kommer jag i senare kapitel visa att de ar anvindbara i praktiken.

Politikomrade 1. Regler som direkt begransar utslappen

Naturvetenskapen har lirt oss att nir det giller koldioxid ir det ar de 6ver tid
ackumulerade utslippen som driver klimatférindringarna. Dirav foljer att
det finns en begrinsad mingd utsldpp av koldioxid som kan tillitas utan att
riskera oacceptabla klimatforindringar. Detta daven om det inte pa objektiva
grunder gar att siga exakt hur stor denna koldioxidbudget ar. Mangden
tolerabla utslipp ska ses som en naturresurs i begrinsad mingd.
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Historien har otvetydigt visat att vardefulla och begrinsade naturresurser
som 4r gratis att anvinda fér vem som helst i obegrinsad mingd blir
overutnyttjade. Detta galler fisk i hav eller sjoar, trid i skogen och ocksa
atmosfirens begrinsade f6rmaga att ta emot koldioxid utan oacceptabla
klimatkonsekvenser. Att tillrdckliga grinser f6r utnyttjandet hittills inte satts
ar det grundlaggande klimatproblemet, inte konsumtion eller ekonomisk
tillvaxt. Det sagt dr det dock uppenbart att klimatproblemet inte ér
oberoende av 6kad konsumtion och ekonomisk tillvaxt. Utan granser for
utslippen har 6kad konsumtion och tillvixt 6kat utslippen och kommer
sannolikt att under for lang tid fortsitta géra detta. Ocksa detta géller med
annat 6verutnyttjande av naturresurser, till exempel av havens och skogarnas
begrinsade resurser.

Utslappsavgifter och utslappshandel

Om det dr fritt att anvinda en naturresurs kommer den med storsta
sannolikhet att bli 6verutnyttjad. Att anvinda klimatsystemets begrinsade
formaga att ta emot koldioxid och andra vixthusgaser far alltsa inte vara
gratis. Med andra ord, utslipp av vixthusgaser maste kosta for den enskilde
utsldpparen. Detta kan astadkommas med en utslippsavgift. Ibland anvinds
ordet skatt, men det 4r inte ett adekvat ord eftersom det handlar om att
anvindaren av en naturresurs ocksd maste betala f6r denna. Eftersom ordet
skatt inda ér sa etablerat anvinder jag det har.

Ett alternativ till utslappsskatt ar att samhaillet bestimmer en tillaten
utslippsmingd och fordelar utslippsritter motsvarande denna mangd. Detta
blir alltsa ett sorts ransoneringssystem dar utslipparen maste leverera in en
utslappsratt for varje enhet utslipp denne orsakar. Centralt for att ett sidant
system ska fungera effektivt ar att det finns méjlighet att handla med
utslappsratterna. Systemet brukar darfor kallas utslaippshandelssystem. For
koldioxid ar det de 6ver tid ackumulerade utslippen fram till dess
koldioxidneutralitet nas som maste begrinsas. En fallande bana for
utgivningen som nar noll vid en faststilld framtida tidpunkt ar ett lampligt
sitt att gora detta. F6r metan och andra kortlivade vixthusgaser maste det
arliga flédet begransas, men det maste inte nd noll f6r att klimatet ska
stabiliseras.

Det faktum att det gar att handla med utsldppsritterna gor att det etableras
ett pris som for den enskilde utslipparen ir den kostnad utslipp medfor.
Utan handel blir férdelningen av utsldppsritter helt central — de maste ges till
potentiella utslappare i foérhallande till hur svart och kostsamt det ar f6r dem
att minska utsldppen. I praktiken ar detta ett oméjligt problem att 16sa
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samtidigt som det inte har nagon betydelse for klimatet eftersom det ar de
sammanlagda utslippen som driver klimatférindringarna oavsett vem som
slapper ut. Genom att tillata handel med utslappsritterna spelar det sitt
utsldppsritterna ursprungligen férdelas liten eller ingen roll f6r den
samhillsekonomiska effektiviteten samtidigt som full kontroll nds 6ver de
samlade utslappen inom systemet. Handeln bor vara likvid och transparent
och konstruerad pa ett sitt som gor att inte enskilda agenter kan utéva
marknadsmakt. Marknaden bor alltsa utformas sa att ett marknadspris
etableras som alla kan kopa eller silja till. Varje utslippare maste da antingen
kopa en utslappsritt for varje enhet utslapp eller avstd frin mojligheten att
sdlja en utslappsratt om man redan har sadana. Marknadspriset pa
utsldppsritter kommer dirmed att fungera som ett enhetligt pris pa utslapp
oavsett hur utslippsritterna ursprungligen distribuerats.

Det bor ocksd vara mojligt att spara utslippsritterna for senare anvindning.
Visserligen innebdr detta att det inte gar att siga exakt nir utslippen kommer
att upphora. For klimatet spelar det dock ingen roll nar utslippen sker. Men
mojligheten att spara minskar konsekvenserna av tillfilliga variationer i
efterfragan pa utslappsritter och bidar till en stabilare och mer ekonomiskt
effektiv 6vergang till klimatneutralitet. Det dr rimligt att ocksa utslappsratter

for metan kan sparas, méjligen med vissa begransningar.

Under forenklande antaganden ér det inte svart att visa att utslippsskatt och
utslippshandel ger samma utfall. Anta att en viss skatteniva X ger en
utslippsmingd Y. Ett utslippshandelssystem som ger ut Y utslappsratter
kommer da att innebdra att priset pa utslappsritter blir X. For den enskilda
utsldpparen och for klimatet blir utfallen exakt de samma givet att
utslippsritterna auktioneras ut. Om utsldppsritterna i stillet delas ut gratis
ger systemen samma utfall om skatteintikterna delas ut till de foéretag som
annars skulle fitt utslippsritter. I bada fallen maste tilldelningen (av pengar
eller gratis utslippsritter) vara oberoende av den mingd utslipp den enskilde
aktéren skapar, annars uppstar ingen kostnad for utslipp och dirmed inga
utslippsbegrinsningar.

I praktiken dr inte utslippsavgifter och utslippshandel identiska. De fungerar
bada men har lite olika egenskaper. Utslippsavgifter bestimmer priset pa
utslippen men ger ingen absolut kontroll 6ver mingden utslipp. Avgiften
kan visserligen dndras om mangden utslipp behover justeras men det maste i
praktiken ske med en viss efterslipning och blir dirmed imperfekt. Ett
utslippshandelssystem ger full kontroll 6ver mingden utslipp men priset pa
utslippsritterna bestims av marknadskrafter. Mangden utgivna
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utslidppsritter kan justeras om priset skulle avvika fran en 6nskad niva. En
perfekt kontroll 6ver priset nas dock inte.

Min bedomning ér att utslippshandelssystem dr att foredra framfor
utslappsskatter nir det giller koldioxid. Orsakerna dr politiska och
pedagogiska. Naturvetenskapen har lirt oss att klimatforindringarna ar
proportionella mot de 6ver tid ackumulerade utslippen av koldioxid. Den
direkta politikrekommendationen dr dérfor att fasa ut nettoutslippen av
koldioxid och faststilla koldioxidbudgeter f6r den ackumulerade miangden
utslipp fram till dess koldioxidneutralitet nds. Givet detta dr
utslippshandelssystem en naturlig 16sning som dr litt att forklara. Skatter har
nackdelen att det 4ar och kommer att forbli oklart hur hoga dessa behover
vara for att en viss koldioxidbudget ska nds. En politik som grundar sig pa
skatter kraver att det skapas trovirdighet for att en specificerad skattebana
kommer att f6ljas i framtiden samtidigt som denna kan komma att dndras
om den inte nar sitt syfte. Enligt min bedémning ar det littare att fa
trovardighet for ett system dar den arliga minskningen av antalet
utslidppsritter som ges ut minskas i en i forvig bestimd takt dn en betingad
skattebana.

Att skapa trovirdighet dr helt centralt. Som nimnts ovan ir ekonomin
oflexibel pa kort sikt men flexibel pa ling. For att utnyttja den langsiktiga
flexibiliteten sa att en omstillning till klimatneutralitet kan ske utan stora
privata och samhillsekonomiska kostnader maste langsiktiga
investeringsbeslut och teknikutveckling ges ekonomiska drivkrafter i ratt
riktning. Detta kriver att det finns trovardighet f6r att de klimatpolitiska
reglerna finns pa plats under 6verskadlig framtid. Att till exempel utveckla
produktion av fossilfritt stdl eller elbilar ir inte i sammanhanget sdrskilt svart,
men tar tid och kriver investeringar. For att skapa de nédvindiga
drivkrafterna for en sadan utveckling krivs trovirdighet for att de regler som
skapar l6nsamhet i sidana investeringar, skatter eller utslippshandel, finns pa
plats fram till dess sambhillelig klimatneutralitet uppnitt (och kanske dven
darefter).

Langsiktig trovardighet dr alltsa central f6r omstillningen. Flera faktorer gor
det littare sagt dn gjort att skapa sidan trovirdighet. En forsta dr det som
ekonomer brukar kallas tidsinkonsistens. Med detta begrepp menas
fenomenet att det 4r litt att gora planer som innefattar langsiktiga ataganden
men svarare att i praktiken halla sig till dem. Detta giller pa individuell och
vardaglig niva men ocksa politisk. Ett viktigt sitt att minska dessa problem
ar att sdtta upp langsiktiga mal och pa olika sitt gora det kostsamt att inte
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halla fast vid dem. For att detta ska fungera maste malen var konkreta och
kvantifierbara sa att det gar att utvirdera om de nas. Detta giller mal pa det
individuella planet likavil som pa det politiska. Milet “jag ska bli en battre
minniska” fungerar inte, men regeln “jag ringer min mamma minst en gang i
veckan och donerar 100 kronor 1 veckan till vilgérenhet” kan gora det. Pa
samma sitt ar malet “Sverige ska pa bista satt bidra till en klimatneutral
virld” i praktiken oméjligt att objektivt utvirdera. I stillet behovs mer
konkreta men intermedidra mal som till exempel mal f6r
utslaippsminskningar definierade pa ett val specificerat sitt. Det ar dock
viktigt att skilja pa dessa intermedidra mal och de 6vergripande. De
intermedidra mélen ar redskap att na de overgripande.

I den man man lyckas gora det kostsamt att avvika fran uppsatta
intermedidra mal kan detta bidra till trovirdigheten. Vad giller
klimatpolitiken dr detta centralt. Att till exempel sitta upp ett mal om att alla
nya bilar som siljs fran 2035 ska vara fossilfria blir inte trovirdigt om inte
bilindustrin langt innan detta datum utvecklar fossilfria alternativ. Samtidigt
kommer inte bilindustrin att utveckla dessa alternativ om inte det lingsiktiga
malet ar trovardigt. Langsiktigt trovirdiga mal och teknikutveckling
forstarker dirmed varandra i en positiv aterkoppling.

En komplikation ar dock att de lingsiktiga malen och planerna kan beh6va
andras av skil som inte har med tidsinkonsistens att gora. En 16sning pa
problemen med tidsinkonsistens som innebar att fastlagda planer aldrig kan
andras utan ska hallas fast vid till varje pris kan darfor ocksa bli kostsam och
misslyckad. I den mén det gar att 6vertygande argumentera for att de
overgripande men abstrakta malen battre kan nas via en omformulering av
de intermedidra kan kostnaderna i termer av forlorad trovirdighet minskas.

Klimatpolitikens geografiska omfattning

Eftersom det dr de globala utslippen som behéver kontrolleras skulle det i
princip vara bist om utslippsskatten vore densamma i hela virlden eller hela
virlden omfattades av ett enda utslippshandelssystem.® Fordelningspolitiska
problem med systemet skulle dd kunna I6sas genom férdelning av
skatteintikterna eller via tilldelning av utslappsratter pa det sitt som bedéms
rattvist.

8 Ett satt att utvidga utslappshandelssystem &r att koppla samman dem. Overenskommelser om hur
utgivningen av utsléppsratter ska ga till maste da goras. EU:s utsldppshandelssystem &r pa detta satt
sammanlankat med motsvarande system i Schweiz.
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I praktiken ar ett globalt enhetligt system knappast méjligt och dven om man
ar tillrickligt optimistisk for att tro pa ett sidant 1 framtiden behéver
utsldppen begrinsas redan idag. I praktiken maste darfor skatter eller
utslippshandelssystem ha en mindre 4n global tickning. De kan darmed
definitionsmassigt vart och ett for sig inte kontrollera de globala utslippen.
Detta ar det centrala motivet for polittkomrade 3 — atgirder for att paverka

resten av varlden.

Det finns andra viktiga problem med skatter eller utslippshandel som bara
omfattar vissa regioner eller omraden. Ett viktigt sadant dr vad som brukar
kallar koldioxidlickage. Med det menas att utslidpp flyttar ut fran det omrade
som ticks till ett med mindre strikta regler. Om koldioxidlickaget ar
fullstindigt kommer inférandet av regler inte att dverhuvudtaget paverka de
globala utslippen och klimatpolitiken blir verkningslos. Utsldppsflytten kan
ske genom att en utslippare flyttar sin verksambhet, eller férldgger
nyinvesteringar, utanfoér det reglerade omradet, eller genom att en utslippare
konkurrerar ut verksamheter inom omradet genom att till omradet exportera
produkter som kan erbjudas billigare pa grund av att utslippen ar gratis eller
billigare. Koldioxidlickage kan ske ut ur geografiska omraden (stider, linder
eller grupper av linder) men ocksa ut ur ekonomiska sektorer som inte ar
tackta.

Utover att koldioxidlickage kan gora klimatpolitiken tandlés kan den ocksa
leda till ekonomisk ineffektivitet genom att snedvrida konkurrensen.
Producenter utanfor det reglerade omradet ges en konstlad férdel som kan
gora att de kan konkurrerar ut producenter innanfor trots att de fran en
samhillsekonomisk synvinkel 4ar mindre produktiva.

Lickageproblemets magnitud ér olika f6r olika varor. Produkter som ir
billiga att transportera, vars produktionskostnad ér kinslig for priset pa
utslapp och sadana dir fossilfria och fossilbaserade varianter dr nira substitut
riskerar att i hogre omfattning skapa problem med koldioxidlickage. Manga
tjanster, till exempel uppvirmning och transporter maste produceras dir de
anvands och dar ar koldioxidlickage inte nigot problem.

Lickageproblemet uppstar bara om utslapp flyttar ut ur det reglerade
omradet. Om till exempel utslippen i Sverige minskar inom sektorer som
omfattas av EU:s utslippshandel kommer de att 6ka nagon annanstans inom
systemet. Sadant lickage inom systemet ar inget problem utan en 6nskad
konsekvens av den grundliggande konstruktionen i systemet, nimligen att en
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grans for de samlade utslippen ska sattas men ingen styrning sker av var
utsldppen ska ske.

Nir koldioxidlackage sker ut ur det reglerade omradet ar det ett problem
som maste hanteras. Det viktigaste sittet att gora det dr att gbra systemen sa
stora och allomfattande som mojligt. Ett globalt system har forstas inga
klodioxidlickage, men det ar inte sd att alla icke helt globala system far sa
stora lickageproblem att de inte fungerar. Generellt géller alltsa att ett
nationellt utslippshandelssystem ir battre dn ett for en enskild stad och att
ett pa EU—niva dr battre dn ett for bara Sverige. Pa samma sitt dr ett system
for en hel ekonomi bittre dn ett f6r en enskild sektor.

Ett ytterligare sitt att minska risken f6r koldioxidlickage dr att subventionera
den industri dir lickaget skulle kunna uppsta. Subventionen ska forstas bara
betalas f6r den produktion som omfattas av skatten eller
utslippshandelssystemet. Ett sitt att dstadkomma en subvention dr att dela
ut utsldppsritter gratis till foretagen som sldpper ut. Det ar viktigt att notera
att sa linge den sammanlagda tilldelningen av utsldppsritter ir fixerad nas de
klimatpolitiska malen oavsett hur tilldelningen gar till. Men, som noterats
ovan, maste gratistilldelningen géras oberoende av foretagens framtida
utslapp. I annat fall kommer inte systemet att kunna begrinsa utslippen.
Gratis tilldelning av utsldppsritter dr ett sitt att hantera lickagerisken men
har problem som ar direkt relaterade till att sadan tilldelning ar att betrakta
som en foretagssubvention. Sadana snedvrider konkurrensen till f6rdel for
de produkter och féretag som far subventionen. Det riskerar leda till att
gamla etablerade féretag gynnas till nackdel f6r nya.

Slutligen kan klimattullar anvindas for att minska lickageproblemet. Sidana
tullar beldgger importerade varor med en tull som motsvarar skillnaden
mellan den kostnad (skatt eller kép av utslippsritter) som hade uppstatt om
varan producerats inom systemet och den som faktiskt betalats. Klimattullar
ar en teoretiskt elegant 16sning. De eliminerar lickageproblemet utan att
kriva snedvridande subventioner. Dessutom skapar de drivkrafter f6r andra
linder att inf6ra prissittning av utslippen. Om ett annat land ser att deras
export beldggs med en klimattull som skulle bortfalla om man sjilv inférde
prissattning av utslapp skulle detta land f6rstas hellre ta hand om dessa
utslappsavgifter dn att lata dem ga till det land man exporterar till. For att
inte missgynna foretag som exporterar till marknader utan effektiv
prissattning skulle man kunna dela ut gratis utslippsritter f6r denna export.
Dock kan detta medféra de problem med gratis tilldelning som diskuterats

ovan.
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Ocksa klimattullar har i praktiken problem. Det kan vara svart att berikna
koldioxidinnehall och dirmed vilken tullsats som ska anvindas f6r enskilda
varor. Detta innebir att nagon form av schablonberikning behover inforas.
Detta grinsar da till handelshinder och kan i alla fall uppfattas som sadant.
Det gar inte heller att utesluta att klimattullar blir ett sitt att legitimera
handelshinder som inférs med andra motiv.

Upptag av koldioxid

Ett stabilt klimat kriver att nettoutslippen av koldioxid nar noll. Utslippen
maste dd minska kraftigt men det dr ocksa av stor betydelse vad som hiander
med storleken pa andra kolreservoarer, eller kolsinkor som de ocksa kallas.
Enorma mingder kol finns lagrat i skog och mark men storleken pa dessa
reservoarer ar inte en gang for alla given. Sverige har naturligt goda
forutsittningar for stora och 6kande kolreserver 1 skog och mark. Under lang
tid har miangden lagrat kol 6kat i Sverige. I genomsnitt under de senaste tre
decennierna har varje ar mingden kol lagrat 1 skog och mark 6kat med en
mingd som motsvarar 45 miljoner ton koldioxid, alltsa ungefir lika mycket
som vara arliga utslipp. Med ett pris pa 1100 kronor per ton koldioxid ar
klimatnyttan som pa sa satt genereras cirka 50 miljarder kronor. Det ar 1
samma storleksordning som virdet av alla sigade trivaror som produceras i

Sverige arligen.

Under den senaste tiden har de svenska upptagen varit ligre. Genomsnittet
under de fem aren mellan 2017 och 2021 var 39 miljoner ton. Minskningen
pa 6 miljoner ton ar inte liten, den motsvarar ungefir hilften av de samlade

utsldppen fran vara svenska transporter.

Forskning visar att det till férhallandevis sma kostnader skulle ga att 6ka
upptagen i skog och mark betydligt.? I teorin ar det enkelt att konstruera ett
system som ger ratt drivkrafter for inlagringen av kol 1 skog och mark si att
potentialen f6r 6kade upptag utnyttjas. Varje ton upptag bor generera en
intakt motsvarande det i ekonomin gillande priset pa utslipp, till exempel
det som sitts via koldioxidskatten eller utslippshandeln. Den som képer
skogsprodukter far sedan betala en utslippsskatt som beror pa vad
produkterna anvinds till. Forbranning och kortlivade produkter som papper
och engangsprodukter utan dtervinningssystem for kolet leder till en avgift
som dr lika hog som den pa utsliapp av fossil koldioxid. Anvindning som
inte leder till att skogsproduktens kol alls hamnar i atmosfiren avgiftsbeliggs
inte alls. Diremellan hamnar anvindning som leder till att betydande andelar

9 Se till exempel 6versikter av Richard and Stokes, Climate Change, 2004; van Kooten med flera, Can. J. For.
Res., 2009 och Grafton med flera, Environment Working Paper 185, OECD, 2021
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av kolet inte hamnar i atmosfaren under en lang tid. En sidan anvindning
skulle beliggas med en ligre avgift dn forbrinning.

Ett sadant system innebdr i princip att de klimattjanster som skapas i
produktionen av skogsprodukter utnyttjas samhillsekonomiskt optimalt.
Produktion som leder till 6kade nettoupptag och alltsa lagre utslapp gynnas
ekonomiskt. Fossil produktion som leder till utslipp beliggs med avgifter
medan klimatneutral produktion, till exempel biobrinsle, varken gynnas eller
avgiftsbelidggs. Visserligen betalas en avgift vid foérbrinningen men denna
balanseras av att markagaren tidigare fatt en ersittning nir det kol som finns
1 branslet bundits in fran atmostaren. Totalt sett skulle ett sidant system oka
lonsamheten i skogsniringen genom att denna inte bara skulle fa betalt for
de produkter som levereras utan ocksa f6r den klimatnytta som genereras.

Verkligheten dr dock mer komplicerad dn teorin. Det stérsta problemet dr
att det dr svart att mita nettoupptagen av kol for enskilda markégare.
Dessutom varierar kollagrens storlek av naturliga orsaker som vider och
annat som 1 huvudsak ligger utanfér markigarens kontroll. Om siddana
variationer betalades skulle det leda till mycket stora och samhaillsekonomiskt
onodiga betalningar. Delvis, men inte helt, kan detta problem hanteras
genom att berikna genomsnitt 6ver en lingre tid. Avsevirt enklare dn att ge
ersittning for inlagring av kol ar att avgiftsbelagga utslapp, till exempel vid
torbranning av biobaserade branslen. Att enbart avgiftsbeldgga utslipp utan
att betala for inlagring dr dock samhillsekonomiskt skadligt. Skogens
potential att skapa klimatnytta utnyttjas da inte samtidigt som produktionen
av skogsprodukter missgynnas. Det dr darfor visentligt att bada
instrumenten infors parallellt.

I en situation nir den maélvariabeln (i detta fall nettoinlagringen av kol) ar
svar att mita och stord av ovidkommande variationer ir den principiella
l6sningen att hitta en matbar variabel som 4r nira korrelerad med
malvariabeln. Ekonomisk ersittning utgar da baserat pa den mitbara
variabeln. Det giller hir att hitta en variabel som inte bara ér vil korrelerad
med malvariabeln utan ocksa inte har andra oonskade effekter. En tinkbar
malvariabel nir det giller kolinlagring skulle kunna vara anvindningen av
atgirder som befrimjar tillvixten i skogsbestindet som da skulle ges
ckonomiska subventioner. Allt annat lika skulle detta leda till att
kolinlagringen 6kade. EU utvecklar redovisningsprinciper som Sverige skulle
kunna anvinda som grund for ett incitamentssystem. En méjlighet, som
inforts 1 flera linder (bland andra Nya Zealand), ir att ta hinsyn till osdkerhet
p.g.a. vider- och klimatférindringar genom att riskdiskontera olika atgirder.
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Atgirder med hog triffsikerhet ges da relativt hog ersittning per ton
kolinlagring, och vice versa. EU:s utveckling av redovisningsprinciper
Oppnar for detta da den innehaller f6rslag pa att kvantifiera osakerhet i effekt
av atgirder.

Ekonomiska styrinstrument kan sillan eller aldrig vara helt kopplade till
slutliga malvariabeln. Aven om de ir vil-korrelerade kan korrelationen aldrig
vara hundra procent. Detta kan skapa problem i form av negativa bieffekter,
dvs oonskade effekter som beror pa att traffsikerheten i det som de
ckonomiska drivkrafterna stimulerar inte dr perfekt. Bristande triffsikerhet
gOr att styrkan 1 de ekonomiska drivkrafterna behover sittas svagare och
motiverar en riskdiskontering som diskuterats ovan. Sammantaget gor detta
att de ssmmanlagda drivkrafterna kan behéva reduceras och darfor
kombineras med direkt reglering eller annan styrning.

Det gar ocksa att med mer direkta metoder samla in och lagra koldioxid, till
exempel 1 poros berggrund eller 1 uttjanta borrhél. Koldioxiden kan tas direkt
fran luften (sa kallad Direct Air Capture) eller separeras fran branngaser eller
andra koncentrade koldioxidfléden till exempel fran cementtillverkning
(Carbon Capture and Storage). Om koldioxiden kommer fran férbrinning
av biobrinsle brukar insamling och lagring av denna kallas bio-CCS. Kol
som lagras i form av produkter som trikonstruktioner ar ocksa ett satt att
forhindra att kol ackumuleras 1 atmosfiren i form av koldioxid. For att inte
detta till slut ska ske maste forstas rivningsvirke tas om hand pa ritt sitt. Om
det eldas upp eller limnas pa en soptipp hamnar kolinnehallet i atmosfaren.
Potentialen for olika former av CCS ir stor. I scenarier som presenterats av
IPCC férekommer inlagring om hundratals miljarder ton.!? Kostnaderna foér
sadan inlagring ar hoga men inte orimliga -- f6r vissa tekniker i niva eller
strax Over den svenska koldioxidskatten.

Alternativ till skatter eller utslappshandel

Subventioner till fossilfria alternativ framstills ibland som alternativ till
utslippsskatt eller utslippshandel. I teorin dr det under tillrdckligt starka
antaganden moijligt att subventioner skulle kunna konkurrera ut fossila
brinslen och leda till att den fossila ekonomin fasas ut. En viktig
forutsittning ar att fossilfria alternativ ér tillrdckligt nira substitut. Om inte
skulle gréna subventioner leda till 6kad anvandning av grona produkter utan
att de fossila konkurreras ut. Exakt hur goda substitut till fossila produkter

framtida grona alternativ kommer att vara dr forstas osikert. Min bedémning

91 IPCC:s "middle-of-the-road” scenario fér att halla uppvarmningen under 1,5 grader insamlas och lagras
687 miljarder ton koldioxid, motsvarande tva decenniers globala utslapp.
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ar att grona subventioner hittills inte varit tillrackligt effektiva for att fungera
som alternativ till skatter eller utslippshandel. Risken dr uppenbar att detta
kommer att gilla dven fortsattningsvis. I vilket fall som helst ger inte grona
subventioner kontroll 6ver utslippen pa det sitt som ett
utslipphandelsystem gor. De kan ddremot vara virdefulla klimatpolitiska
komplement, men da ir syftet inte att direkt minska utslippen utan att
underlitta omstillningen. Da ska de analyseras som en del av politikomrade
2 som behandlas nedan.

Ett annat alternativ som ofta nimns ar produktstandarder som till exempel
att nya bilar maste vara eldrivna eller att nya hus maste utrustas med
virmepumpar for uppvarmning. For att dessa atgarder ska kunna ersatta
skatter eller utslippshandel maste de vara heltickande. Det ricker inte med
elbilar eller virmepumpar om elen inte produceras utan utslapp. Det kan
ocksa finnas andra produkter som inte ticks av reglerna men som fungerar
som substitut f6r dem som omfattas. Om nya bilar omfattas av krav kan
efterfragan pa begagnade bilar 6ka. Detta skulle motverka effekten av
produktstandarden. Eftersom utfasningen av det fossila samhillet maste fa ta
tid och inte kan ske med samma takt i alla delar av ekonomin krivs en
mingd olika produktstandarder som bland annat skapar
gransdragningsproblem. Slutsatsen blir att produktstandarder knappast kan
fungera som ett alternativ till skatter eller utslappshandel. Ofta dr ocksa
produktstandarder konstruerade pa sitt som férdyrar omstillningen utan att
nagon betydande klimatnytta genereras. Samma sak giller f6r offentliga
upphandlingssystem. Som komplement kan dock val utformade
produktstandarder och upphandlingsregler fungera, till exempel genom att
oka den langsiktiga trovardigheten for ett utslippshandelssystem. Ett
exempel dr har EU-reglerna om gradvis utfasning av nyforsiljningen av
fossildrivna bilar som behandlas i kapitel 2.

Politikomrade 2. Politik som underlattar strukturomvandlingen

Om politiken pa politikomrade 1 ar framgiangsrik fasas den fossila ekonomin
ut, ekonomin blir koldioxidneutral och utslippen av andra vixthusgaser
begrinsas till en tolerabel niva. En sidan omstillning innebdr att manga
affirsmoijligheter forsvinner och med dem arbetstillfallen. Allt fran
fossilbaserad stal— och cementproduktion till transporttjanster som anvinder
fossila branslen maste liggas ned. Samtidigt foérsvinner forstas inte
efterfragan pa material som stal och cement eller pa transporter. Potentialen
tor nya affirsméjligheter och jobb finns darfor.
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Strukturomvandling, dar gamla jobb och féretag férsvinner medan nya
kommer till, dr fOrstas inte en ny foreteelse. Tvirtom har detta varit en
central del av och en n6dvindig forutsittning for samhallets utveckling
atminstone sedan industrialiseringens begynnelse for 150 eller sa ar sedan.
Omstillningen till klimatneutralitet dr alltsa inte sarskilt speciell 1 historisk
mening nir den jamférs med omstillningen fran jordbruks— till
industrisambhille, tillvixten av jobb i tjinstesektorn och den nu pagiaende
digitaliseringen. Den huvudsakliga drivkraften i denna utveckling ar och har
varit individers, foretags och andra organisationers vilja att av ekonomiska
och andra skil hitta nya sitt att tillgodose manskliga behov. Hir ir inte
omstillningen till klimatneutralitet annorlunda, férutom att den for att skapa
de nédvindiga ekonomiska drivkrafterna kraver de atgirder som beskrivits
under avsnittet om politikomrade 1. Till exempel kommer det analoga
samhillet sikert att fasas ut av sig sjilv, medan det fossila inte gor det, 1 alla
fall inte tillrackligt snabbt, utan dtgirder som gor det kostsamt att slippa ut
koldioxid. Med sadana atgirder pa plats kommer det som dr klimatmassigt
ratt att sammanfalla med det som ér affarsmassigt ratt. Utan dem kommer
marknadskrafterna att dra at fel hall.

I en marknadsekonomi som den svenska kan inte en strukturomvandling
kommenderas fram med planer som de femarsplaner som anvindes i Sovjet.
Merparten av de beslut som krivs f6r samhallsomvandlingen fattas i stillet
sjalvstindigt av individer, foretag och offentliga och privata organisationer.
Icke desto mindre har staten och andra demokratiska institutioner ansvar for
samhillsfunktioner som kan underlitta och ofta dar nédvindiga for att
strukturomvandlingen sker i gott tempo och utan stora sociala slitningar. I
en allmin mening kan man sdga att sambhillet maste fortsitta att fungera bra
trots den pafrestning och utmaning som utfasningen av den fossila
ekonomin medfor. For detta krivs politik inom ett mycket brett spektrum.
En icke fullstindig lista inkluderar, industripolitik, regionalpolitik,
tordelningspolitik och utbildningspolitik.

I en principiell mening blir alla dessa politikomraden en del av
klimatpolitiken. Detta eftersom en framgangspolitik pa alla dessa omraden
krivs for att omstillningen till klimatneutralitet ska accepteras. Om inte det
finns acceptans kommer inte de regler som genom att prissitta utslipp fasar
ut det fossila behalla sin demokratiska legitimitet och darmed avvecklas. Till
skillnad fran politikomrade 1 kan dock inte framging hir mitas i termer av
koldioxidavtryck. I stillet maste den mitas och utvirderas utifran sina mera
direkta syften; industripolitiken efter hur vil konkurrenskraften i niringslivet
bibehills och i vilken omfattning de nya affirsmojligheterna som skapas i
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den grona omstillningen exploateras, regionalpolitiken efter hur vil
regionalpolitiska mal nas och si vidare. En annan viktig skillnad mot
politikomrade 1 ar att det har inte finns nagot sjialvindamal att politiken ska
bedrivas pa sa hog niva som mojligt. Regler som koldioxidskatter och
utslippshandelssystem bor helst vara internationella, till exempel pa EU-
nivd, medan den politik som behovs pa polittkomrade 2 ofta mer naturligt dr

nationell, regional eller kommunal.

En fullstindig beskrivning av vilken politik som kravs for att samhallet ska
fungera trots de pafrestningar strukturomvandlingen medfor later sig
knappast goras. Sjilvklart ir det oméjligt inom ramen for en kort rapport
som denna. Jag vill inda bidra med nagra reflektioner och forslag.

Industripolitik — planering behdvs

I en idealiserad modellvirld kan ekonomisk strukturomvandling ske
organiskt och decentraliserat. Staten sitter ramar och spelregler och
marknadens aktorer fattar beslut om resursanvindning, teknik, investeringar,
lokalisering med mera. En siadan avsaknad av samhillsplanering fungerar inte
1 verkligheten. Framgangsrika strukturomvandlingar har alltid och kommer
alltid kriva att staten fattar langsiktiga strategiska inriktningsbeslut. Den
nuvarande modellen for samhillsstyrning i Sverige har i betydande grad
tappat formagan att pa ett effektivt satt styra strukturomvandlingen av
samhillet. Om inte detta dndras kommer inte Sverige att kunna genomfora
omstillningen till klimatneutralitet med bibehallen konkurrenskraft,

ckonomisk tillvixt och social ssmmanhallning.

Beskrivet med breda penslar sker samhillsstyrningen idag genom att ett stort
antal offentliga instanser i stat, regioner och kommuner har i uppdrag att
bevaka smala och specifika intressen och sakomraden utan 6vergripande
samordning. Detta gor att Overgripande samhaillsintressen blir lidande och
gor att klimatomstillningens mojligheter inte tillvaratas. Tillstindsprocesser
blir langdragna och oférutsagbara. En rimlig avviagning mellan olika
samhillsintressen gors inte. Ansvaret fOr att hitta konstruktiva satt minska
graden av motsatsstillningen mellan olika samhillsintressen faller mellan
stolarna. Aven om detta kan uppfattas som en svartmalning ir det min
bedémning att hir finns en betydande férbittringspotential. I Sverige har vi
tidigare varit duktiga pa strukturomvandling men riskerar att hamna pa
efterkilken om inte denna potential utnyttjas.

En effektivare styrning av samhillet innebdr pa intet vis att offentliga
institutioner ska ta 6ver de beslut som idag fattas av marknadens aktorer.
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Diremot innebir det en mer samordnad och strategisk styrning av de beslut
som maste fattas av det offentliga. Lat mig ta ett exempel. Sverige har under
en lang tid varit en framgangsrik stalexportér. Om reglerna i Fit-for-55
paketet vad galler utfasning av utslappsritter inom EU ETS1 inte dndras
kommer stalproduktion med dagens metoder i praktiken bli f6rbjuden om
15 ar. Efterfragan pa stdl kommer forstas inte att forsvinna, men for att
exploatera den maste stalproduktionen bli utsldppsfri. Det finns intresse fran
marknadsaktorer att gbra omstillningen till klimatneutralitet men for att den
ska kunna realiseras maste offentliga aktorer fatta en rad langsiktiga
strategiska beslut. Det handlar sirskilt om att tillse att det blir mé6jligt att
tillfora tillrackligt med elkraft, bade energi och effekt, och att denna kan
finnas tillgianglig dir den behovs. For att det ska finnas tillrackligt med
transportkapacitet maste liknande beslut fattas. Dessa beslut maste vara
langsiktiga — de kan inte fattas lings vigen. De kriver ocksa att staten
bestimmer sig f6r om man tror pa idén att Sverige ska fortsitta vara en
stalexportor. Ett sadant beslut dr inte ldtt att fatta och kraver omfattande
utredning. Men staten kan inte avsta fran att fatta ett sadant beslut. Att avsta

ar detsamma som att siga nej.

Ett fungerande samhille kraver ett fungerande elsystem. Denna truism
kommer dock att spela en avgorande roll i den svenska (savil som den
globala) strukturomvandlingen till klimatneutralitet. Som redan papekats
kommer fortsatt tung industri att krdva en massiv utbyggnad av elsystemet.
Men dven utan denna ar det en stor utmaning att tillse att elektrifieringen av
samhaillet ges forutsattningar att fungera. Det dr dirfér oroande att redan
med dagens efterfragan pa el, som varit ungefirligen konstant under flera
decennier, systemet uppvisar stora brister nir det galler 6verforingskapacitet
och effekttillgang. Riksrevisionen har i en nyligen publicerade rapport pekat
pa att politiken pa riksniva har varit kortsiktig.! Avgérande beslut, bland
annat pa skatteomradet, har fattats utan konsekvensanalys for
torsorjningstrygghet, klimat och miljé. Investeringarna 1 6verféringskapacitet
ar f6r sma och uppnar inte budgeterade ramar. Pa grund av bland annat
komplicerade beslutsprocesser tar det uppat 20 ar mellan behovsidentifiering
och firdigstillande. Andra har pekat pa att sittet att allokera tillginglig kraft
fungerar daligt. Det saknas mojligheter att prioritera mellan samhéllsbehov
av olika vikt. Kraft allokeras via kosystem dir de som efterfragar kraft har
incitament att Overdriva sina behov. Att systemet fungerar sa daligt redan

" Riksrevisionen, Statens atgarder for utveckling av elsystemet — reaktiva och bristfélligt underbyggda, RiR
2023:15.
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innan elektrifieringen satt i gang pa allvar ar ett daligt tecken om Sverige vill
ligga i framkant i omstillningen till klimatneutralitet.

For att elektrifieringen av transportsektorn ska fungera ir det nodvindigt att
en laddinfrastruktur med god tillginglighet byggs i hela landet. Utan en sadan
kommer inte bil- och lastbilsk6pare att kunna byta sina fossildrivna fordon
till eldrivna. En dalig laddinfrastruktur gor ocksa att fordonsképare ser sig
tvungna att képa fordon med storre batterier. Onddigt stora batterier dr dyrt
och inte klimatsmart. Detta giller saval privatbilism som godstransporter.
Det dr férmodligen inte brist pa kapital som hindrar utbyggnaden av
elinfrastrukturen utan ocksa har ir det besvarliga tillstindsprocesser, brist pa
och dalig allokering av eleffekt.

Det finns tveklost sedan linge en medvetenhet om det mycket stora
samhillsintresset i att korta ledtider och tillstaindsprocesser. Sedan
atminstone 15 dr har detta papekats bland annat fran myndighetshall.
Riksrevisionen bedomer att om nagot har ledtiderna under denna tid blivit
lingre. Regeringen och Svenska Kraftnit har nyligen tagit initiativ till att
korta ledtiderna. Om inte detta arbete ger frukt 4r det svart att se hur Sverige
ska klara omstallningen.

Grona subventioner

De privata investeringsbeslut som behover fattas for att klimatomstallningen
ska fungera ir ofta mycket langsiktiga. Det galler kapitaltunga investeringar
inom industrin och investeringar i att utveckla ny grén teknik. Sddana
investeringar ir ofrankomligen forenade med stor finansiell risk. Till detta
kommer politisk risk férenat med bade regleringar, skattefragor och risker
relaterade till den infrastruktur och annat som samhillet maste tillhandahalla
for att investeringen ska kunna bli 16nsam. Tydliga politiska planer ar ett satt
att minska risken men ibland kan det vara nédvindigt med ett mer direkt
finansiellt engagemang fran samhillets sida. Har giller det att hitta en balans
mellan 4 ena sidan att ett offentligt engagemang kan minska den politiska
risken genom att skapa trovirdighet for att samhillet kommer att std f6r sina
l6ften och, 4 andra sidan, att det privata naringslivet dr bittre skickat att fatta

ratt investeringsbeslut.

Det dr uppenbart att ett alltfor stort offentligt finansiellt engagemang 1
niringslivet kan vara skadligt. Men det kan finnas situationer dir en offentlig
delfinansiering kan skapa langsiktig trovardighet och dirmed gora det littare
att mobilisera privat kapital. Ibland anvinds ordet hivsting i sammanhanget.
En mindre offentlig investering eller subvention kan mobilisera privat
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kapital. Det dr viktigt att inte anvinda detta argument slentrianmassigt. 1 fall
ddr det finns en politisk risk kan hivstingsmekanismen fungera. Men
offentliga medel bor inte anvandas for att gora icke-lonsamma investeringar
lonsamma om det inte finns valbeskrivna samhallsekonomiska virden som
inte inkluderas i den privatekonomiska investeringskalkylen. Legitima
argument for offentlig finansiering édr stod till teknikutveckling som gors
allmint tillganglig, férdelningspolitiskt och regionalpolitiskt motiverade st6d
och som ovan niamnts, stod for att minska den politiska risken. Vad giller att
minska politisk risk bor noteras att stodet bor komma fran den politiska niva
som skapar den politiska risken. Ett stéd frin EU:s aterhdmtningsfond
hjalper knappast till att minska en risk som har att géra med kortsiktighet i
den svenska energipolitiken.

Bade pa EU-niva och i USA anvinds stora grona offentliga program med
subventioner och riktade skatteldttnader i syfte att underlitta omstillningen.
I EU finns aterhimtningsplanen NextGeneration=U med 800 miljarder euro
och 1 USA Inflation Reduction Act (IRA) med ca 400 miljarder dollar. I EU kan
man ifragasitta behovet av direkta investeringsstod till privata aktorer givet
att Fit-For-55 paketets styrmedel leder till att privata l6nsamhetsmal
overensstaimmer med klimatmalen. Strukturen 1 NextGenerationE=U gar inte
nu att 4ndra men det dr viktigt att bromsa en 6verdriven och centraliserad
offentlig finansiering av investeringar som rimligen borde vara kommersiellt
lonsamma givet att de tva utslippshandelssystemen fasar ut den fossila
verksamheten.

Ett annat argument f6r program som NextGeneration2U som dock ir befogat
ar att det behovs system som omfordelar resurser inom unionen for att
forbittra de relativa forutsittningarna for omstillning 1 de mindre rika
medlemsstaterna. Forutom det rent fordelningspolitiska argumentet for detta
ir det sannolikt nédvindigt med sidan omfordelning for att fa acceptans f6r

omstillningen i hela unionen.

Det amerikanska IRA-paketet innebir betydande skattelittnader f6r bade
producenter och konsumenter. En rimlig bedomning ar att i franvaro av
styrmedel som direkt riktar sig pa att fasa ut det fossila (som de europeiska
utslippshandelssystemen) kommer inte detta att ricka och dessutom bli
betydligt dyrare per ton utslippsminskningar an nédvindigt. Det dr dnda en
stor framgang att USA tar detta steg 1 klimatvinlig riktning. Férutom att ha
en direkt effekt kan det skapa forutsittningar for en politik som ocksa riktar
in sig pa att begrinsa de fossila utslippen genom att visa att det finns
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alternativ och skapa en bas av aktorer med ekonomiska intressen i den grona

ekonomin.

Ett av problemen med offentliga subventioner av privat verksamhet ér att
det snedvrider konkurrensen och gor att privata aktorer fokuserar pa att
skaffa stod 1 stillet for att hitta barkraftiga kommersiella I6sningar. Ofta
skapas en konkurrens mellan linder dir subventioner anvinds for att
attrahera produktion till det egna landet. I grunden ar saidan
subventionskonkurrens skadlig och bér motverkas. Men det ar inte alltid
mojligt £6r ett enskilt land att helt avsta fran subventioner om linder i
omvirlden infér dem. Det finns dock alltid starka intressen, frimst
kommersiella men ocksa politiska, for att 6verdriva behovet av att svara med
samma medel ndr andra linder anvinder skattepengar for att subventionera

privat verksamhet.

Fordelningspolitik — omstallningen maste ha bred acceptans

Alla strukturomvandlingar far férdelningspolitiska konsekvenser.
Gynnsamma siadana skapar aggregerade vinster i samhillet men det betyder
inte att varje individ och féretag dr vinnare. Tvartom gir jobb forlorade i
strukturomvandlingen. Aven om nya jobb samtidigt skapas ir det inte sikert
att de som forlorar sitt gamla jobb enkelt kan ta de nya. En effektiv
arbetsmarknadspolitik kan dock hir mildra de f6érdelningspolitiska

konsekvenserna.

Den grona strukturomvandlingen édr dock speciell i den meningen att den
med skatter och utslippshandelssystem fasar ut fossilbaserade sitt att 16sa
viktiga samhallsbehov. Detta ar som diskuterats ovan nédvindigt — det
maste Over tid bli dyrare att anvinda fossila branslen. Men grona alternativ ar
inte gratis och tillgingligheten till dem ar inte jaimnt férdelad 1 samhaillet.
Aven om de totala kostnaderna f6r samhillet ir 6verkomliga kan det for
vissa hushall bli fo6r dyrt. Eftersom den gréna strukturomvandlingen maste
ha brett stod i hela samhallet, brett bade i den sociala och den geografisk
dimensionen, ir darfor férdelningspolitik nédvindig. Ekonomer har ofta
papekat att de férdelningspolitiska konsekvenserna ér forhallandevis sma
och kan hanteras via existerande transfereringssystem, atminstone i
utvecklade vilfirdsstater som den svenska. Men de férdelningspolitiska
konsekvenserna maste hanteras och i praktiken ér det inte lika enkelt som att
bara skicka en check till missgynnade grupper.

For det forsta ar det inte enkelt att med precision definiera vilka individer

som forlorar pa omstillningen och inte heller att konstruera
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transfereringssystem som inte motverkar omstallningen eller skapar andra
snedvridningar. Fér det andra handlar det inte bara om pengar — dven om
man bor pa landsbygden maste man till exempel ha tillgang till fungerande
transporter till rimliga priser.

En viktig utgangspunkt for politik som syftar till att omférdela kostnaderna
tor omstillningen ar att de sa langt mojligt ska underlitta omstallningen, inte
motverka den. Man bor dérfér undvika att ge stod i form av nedsatta
utsldppsavgifter, till exempel ligre koldioxidavgift eller bransleskatt, utan 1
stillet ge en transferering som fritt kan disponeras av mottagaren. En nedsatt
koldioxidskatt innebir ju att stodet blir storre desto mer fossila brianslen som
konsumeras, vilket stimulerar motsatsen till vad den 6vergripande politiken
syftar till. I praktiken dr det dock séllan litt att hitta triffsikra
transfereringsinstrument. Om syftet ar att lindra bérdan f6r dem som
drabbas hart av 6kade brinslepriser dr ju mingden som ett hushall
konsumerar faktiskt en bra indikator pa behovet av stod. Ett stod som ges
utifran hur stor konsumtionen ar blir darfor triffsikert men daligt nir det
giller att skapa drivkrafter for forindring. Denna maélkonflikt gar att mildra
men inte helt undanréja.

Ett annan syfte med transfereringar dr att visa att syftet med utslappsavgifter
inte ar fiskalt. Att aterfora en del av inkomsterna fran utslappsavgifter eller
fran auktionering av utslappsritter kan skapa en viktig kdnsla av delaktighet 1
omstillningen. I ett utslippshandelssystem kan detta ordnas genom fri
tilldelning av utslappsritter. Givetvis fungerar detta bara under
omstillningen -- nir det fossila fasats ut genereras inga inkomster och inga
fler utslappsratter delas ut. Icke desto mindre kan dock behovet av
transfereringar vara som storst just under omstillningsfasen. Fri tilldelning
av utsldppsritter till boende pa landsbygden skulle darfér kunna vara virt att
6verviga. For att inte skapa felaktiga drivkrafter behover det vara méjligt att
silja utslippsritterna eller 16sa in dem mot pengar hos staten. I praktiken
vore det enklaste sittet att 4stadkomma detta att en pengatransferering
motsvarande ett givet antal utslippsritter ges varje berittigat hushall.

Kompetensférsorjning — en kritisk omstallningsfaktor

Som upprepas manga ganger i denna rapport innebir omstillningen till
klimatneutralitet att manga gamla affirsmoijligheter och arbetsuppgifter
behover ersittas. For detta ar tillgang till arbetskraft med ritt kompetens helt
nédvindigt. Givet EU:s klimatlagar kommer de fossila verksamheterna att
fasas ut i en snabb takt oavsett om Sverige klarar omstallningen eller inte.
Vad som star pa spel ir i stillet huruvida det fossila kommer att ersittas med
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nagot nytt. I naringslivet savil som 1 det offentliga Sverige finns fardplaner
tor hur omstillningen ska ske och vad som kan ersitta de gamla
fossilbaserade sitten att producera och tillhandahalla tjanster. Frian en ling
rad hall, till exempel fordonsindustri, byge- och anliaggningssektorn,
energibranschen, stalindustrin och nya branscher som batteritillverkning,
rapporteras om betydande svarigheter att fa tillricklig tillgang till arbetskraft
med ritt kompetens. En god kompetensforsorjning dr nédvindig for
langsiktig tillvixt men en f6rmaga att flexibelt tillgodose nya behov av
kompetens ar sirskilt viktig i tider av snabbstrukturomvandling. Det ar
uppenbart att Sverige hir riskerar bli efterslintrare.

Kompetensforsorjningen handlar om utbildad arbetskraft pa alla nivaer. Det
behovs ingenjorer och forskarutbildade men utan en god forsorjning av
personer med ritt kompetens frin yrkesgymnasier kommer inte
omstillningen att bli lyckad. I storre utstrickning behéver utbildningen
dimensioneras efter de behov som finns och kommer att uppstd pa
arbetsmarknaden. Det finns ocksa risk for att Sverige misslyckas med att 1
tillricklig grad attrahera internationell kompetens. I samarbete med
arbetsmarknadens parter bor en 6vergripande strategi for den grona
omstillningens kompetensforsorjning utarbetas.

Politikomrade 3. Atgarder som bidrar till att hela vérlden blir
klimatneutral

Det ar litt att inse att en omstéllning till klimatneutralitet i Sverige ensamt
inte paverkar klimatet nimnvirt. Sveriges utslipp av koldioxid ar i
storleksordningen en tusendel av de globala utslippen. Aven EU:s utslipp ir
sma 1 forhallande till de globala (cirka 7 procent). Om inte alla stora regioner
1 virlden (Kina, Indien, USA, Afrika och EU) ir med i omstillningen
kommer vi inte att kunna stoppa klimatférindringarna. Det blir helt enkelt
orimligt dyrt att férs6ka kompensera for att nagon inte dr med genom att
resten gar snabbare fram. En framgangsrik klimatpolitik maste alltsa lyckas
med att fa med resten av virlden i omstallningen. Hur detta ska ga till ar en
svar fraga, betydligt svarare dn fraigor om hur problem som uppstar i
polittkomrade 1 och 2 ska 16sas. Denna rapport kan forstds inte ge svar utan
jag néjer mig med ett antal reflektioner. Den f6rsta och uppenbara ir att det
behovs mer diskussion och forskning om hur Sverige ska bidra till att
tillrickliga atgarder vidtas for att varlden utanfor Sverige blir klimatneutral.

Ekonomer har ofta framhallit att ett enhetligt globalt pris pa utslapp vore det
bista sittet att fa hela virlden att stilla om. Det ar dock inte centralt att

priset dr detsamma 1 hela virlden, men niagon form av prissittning behovs
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overallt. Var egen forskning visar att den marginella effekten av
utsldppspriser ir avtagande pa utslippen men 6kande pa kostnaderna.!? Det
betyder att det fOrsta steget i inférandet av ett pris har storst effekt pa
utsldppen och kostar samtidigt minst. Det betyder att det viktiga ar att fa
med hela virlden pa en viss prissittning. Om en aterstaende koldioxidbudget
skulle delas jamnt per capita i hela virlden i nationella eller regionala
utslippssystem skulle priset pa utslipp bli ldgre framfér allt i
utvecklingslinder. Detta skulle kanske inte maximera ekonomisk effektivitet
men inte leda till orimliga kostnader.

Att nd en global 6verenskommelse om omstillning till klimatneutralitet 4r ett
klassiskt koordineringsproblem. Alla har ett gemensamt intresse av en
6verenskommelse men samtidigt har alla ett individuellt intresse att bryta
mot 6verenskommelsen. Manga har dragit slutsatsen att detta problem ar
nist intill ol6sligt. Om utgangspunkten ar att atgarderna som krivs for att nd
klimatneutralitet dr drakoniska med nedvixt i vist, stoppad tillvaxt i det
globala syd och en totalt férandrad livsstil f6ljer denna pessimistiska slutsats
nistan sjalvklart. Som jag tidigare redogjort for 4r min bestimda uppfattning
att sadana atgarder inte kravs. Det finns en vig till omstillning som inte
behover vara sarskilt kostsam. Givet detta ar forutsittningarna mycket storre
att komma 6verens eftersom frestelsen att avvika fran 6verenskommelsen da

ar mycket mindre.

En annan killa till optimism ar att det faktiskt gar framat. I stora delar av
virlden, inklusive USA, Kina och Indien, verkar det finnas en folklig insikt
om att virldens linder behover samarbeta for att hantera
klimatférindringarna och andra naturresursproblem.!? De klimatplaner
virldens linder f6r nirvarande har ir visserligen inte tillrickligt ambitiGsa

men mycket nirmare vad som krivs dn vad de var £6r 10 ar sedan.

Att vara féregangare

Ett sitt att paverka resten av virlden ér att vara foregangare genom att inféra
klimatpolitik redan innan andra linder gjort det. Detta kan paverka andra
linders politik pa manga olika sitt.'* En del bygger pa att andra linder och
deras viljare ser att ett land eller en region vidtar atgirder som gynnar det
allminna basta och dirmed pa moraliska grunder vill géra samma sak. Att

2 Hassler, Krusell och Olovsson, 2021, Suboptimal climate policy, Journal of the European Economic
Association.

13 Se till exempel “The Global Commons Survey,” https://globalcommonsalliance.org/wp-
content/uploads/2021/08/Global-Commons-G20-Survey-full-report.pdf

4 Fér en genomgang, se Greaker, Golombeck och Hoel, Global Impact of National Climate Policy in the
Nordic Countries, Nordic Economic Policy Review 2019.

Klimat- och naringslivsdepartementet 43 (118)


https://globalcommonsalliance.org/wp

sadana mekanismer finns inbyggda i oss manniskor ar vil dokumenterat.
Kanske fungerar det ocksa mellan stater.

Andra mekanismer bygger i stillet pa mer direkta motiv f6r andra att folja
efter. Ett exempel ar politik som utvecklar ny grén teknik som kan spridas
till andra linder. Mer generellt kan ett land paverka omstillningen 1 andra
linder genom att visa hur den kan ga till. En lyckosam omstillning som sker
utan stora ekonomiska kostnader och sociala slitningar manar till efterfoljd,
men motsatsen giller om omstallningen 4r kostsam och politiskt och socialt
slitsam.

Det ar ingen tvekan om att det finns argument for att striva efter att vara
foregangare pa klimatomradet. Det dr dock min uppfattning att man nir det
giller klimatpolitik bor se instrumentellt pa detta. Syftet med att vara
klimatpolitisk féregangare dr att paverka, inte att stilla det egna nationella
samvetet. Det senare kan vara en positiv bieffekt men bor inte vara
huvudsyftet. Med en instrumentell syn menar jag att syftet med att vara
foredome dr att paverka i ritt riktning och att man dirfér behover analysera
hur man bist paverkar andra. Givetvis kan man inte krava kvantitativa
forskningsresultat som pavisar paverkanseffekten av olika atgarder men en
instrumentell syn kan dnda ge vigledning.

I ett tidigt skede ndr fa andra aktorer tar en friga som klimatférandringarna
pa allvar kan den moraliska mekanismen vara den viktigaste. Att tidigt sitta
ambiti6sa klimatpolitiska mal och kombinera detta med att pavisa de stora
negativa konsekvenserna av att inte gora nagot ar ett rimligt forsta steg for
ett land som vill paverka andra att agera. Sverige, med bade politiker,
opinionsbildare och forskare, kan nog med ritta sdgas ha spelat en viktig roll
1 att pa detta sitt paverka resten av virlden.!s

I ett senare skede, nir andra runt omkring i virlden vaknat, kan paverkan
bist ske genom andra mekanismer. Att da konkret visa Jur omstillningen
bor genomforas ar rimligen da ett viktigare satt att paverka an att fortsatt
fokusera pa moraliska argument och katastrofala framtidsscenarier. Enligt
min mening har vi nu i Europa kommit till denna fas. Detta betyder forstis
inte att de mer moraliskt grundade mekanismerna nu plétsligt blivit

5 En viss férsiktighet med att framhélla den egna goda moralen ar dock pakallad. Det &r av manga skal
lattare for Sverige an for manga andra att stalla om och en del av den svenska klimatpolitiken ar inte sa
féredémlig som vi ibland vill géra géallande. Till exempel framhalls ofta att den svenska koldioxidskatten ar en
av varldens hogsta. Mer sallan noteras att Sverige i forhallande till vara nordiska grannlander har lagre
energiskatter pa bensin och diesel sa att den sammanlagda beskattningen ar ungefar densamma. Se Carlén
och Kristrém, "Are Climate Policies in the Nordic Countries Cost-Effective?”, Nordic Economic Policy Review
2019.
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meningslosa. Men balansen har forskjutits och Sverige behéver fokusera mer
pa att visa hur omstillningen kan ske utan stora samhilleliga kostnader. Pa sa
satt skulle vi kunna bli féregangare pa ett mer effektivt satt nir det géller att
paverka resten av virlden.

Sveriges arbete i EU

Sveriges klimatarbete paverkas i mycket hog grad av vad som sker i EU.
Detta dr denna rapports utgangspunkt. Samtidigt kan Sverige paverka EU:s
klimatpolitik. Formodligen ar det hir Sverige har stérst mojlighet att géra
nytta inom politikomrade 3. Svenska politiker och tjinstemén har varit
mycket viktiga for inférandet av och reformeringen av sarskilt EU:s
utslippshandelssystem. Samtidigt dr det slaende vilket litet utrymme dessa
fragor far i den svenska klimatpolitiska debatten. Detta giller bade hur EU:s
politik paverkar Sverige och hur Sverige ska paverka vad som sker i EU.
Okunskapen om dessa bada relationer ar mycket stor och nir det giller hur
EU:s politik paverkar Sverige uppmarksammas detta 1 den allmanna
diskussionen normalt forst efter att beslut fattats. Beslutsprocessen som
ledde fram till Fit-for-55-6verenskommelsen var i full gang under den
senaste svenska valrorelsen. Trots att klimatfragan da diskuteras flitigt var
fragan om hur en 6verenskommelse om ny europeisk klimatpolitik skulle
paverka forutsattningarna for den svenska klimatpolitiken och hur Sverige
borde stilla sig till olika forslag i stort sett franvarande.

Forskning har ocksa visat att detta ar ett generellt fenomen som inte bara
giller klimatpolitiken. Forskarna Johanna Jussila Hammes och Lena
Nerhagen konstaterar i en nyligen publicerad artikel att den svenska
tendensen att sta utanfor beslutsprocessen i EU uppmirksammades redan
innan millennieskiftet och skriver. “Nistan 25 ar senare har Sverige
fortfarande inte kommit ut pa banan foérran matchen (dvs forhandlingarna) i
princip ar slut”.1¢ Forfattarna till artikeln ger ett antal konkreta forslag till
forindringar som avser myndigheters och regeringens arbete och pekar
Finland som en god forebild.

Det beh6vs ocksd en mindre innétorienterad syn pa klimatfragan i resten av
samhillet. Detta édr akut. Den politiska processen for hur den europeiska
klimatpolitiken ska se ut efter 2030 ar 1 full gang. Sverige behover ha en
demokratiskt val férankrad och genomtinkt syn pa vad som bér komma
efter Fit-for-55.

6 Jussila Hammes och Nerhagen, "Ex ante eller ex post -- néar bér Sverige bedéma EU-lagstiftningens
konsekvenser?”, Ekonomisk Debatt 2023.
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Handel och konsumtionsbaserade mal

Nir det giller handel med andra linder utanfér EU gar ocksa Sveriges
mojligheter genom EU. Som noterats ovan kan klimattullar f6rutom att
torhindra koldioxidlackage (att utslapp flyttar ut fran det reglerade omradet)
ocksa ge incitament for andra linder att inf6ra pris pa utslipp. Om ett land
som exporterar till EU inte har en prissattning av utslipp kommer EU:s
klimattull (CBAM, som diskuteras 1 nésta kapitel) att ligea pa en avgift som
motsvarar vad de skulle betalat om produktionen skett inom EU. Sett frin
det exporterande landets perspektiv ar det da battre att sjilv lagga pa denna
avgift, alltsa infGra en utslippsavgift, dn att se dessa pengar ga till EU. Det
finns redan indikationer pa att detta fungerar, atminstone i den meningen att
det har paverkat den politiska diskussionen i till exempel Indien.

Att pa detta satt anvinda handel som patryckning ar rimligt, men det bor ske
pa EU-niva. Sverige har inga mdéjligheter att géra nagot liknande. En mycket
stor del av var handel 4r dessutom med andra EU-linder. Hir ska den inre

marknadens regler gilla. Sverige kan inte och bor inte paverka handeln inom
EU.

Utgangspunkten for bokforing och ataganden i friga om utslapp av
vixthusgaser globalt och 1 EU ir sé kallade territoriella utslapp, alltsa utslipp
som sker inom de egna granserna. Det dr ockséd detta som ar grunden i
internationella 6verenskommelser om utslaippsminskningar. Principen att det
ar de nationella utslippen som varje land (eller grupp av linder som EU) ir
ansvarig for vilar pa goda grunder. Det ar dessa utslipp som direkt kan
styras. Ett annat matt dr sd kallade konsumtionsbaserade utslippsmatt som
beriknar utslippen som orsakats av konsumtionen i ett land, oavsett var
produkterna producerats. De styrmedel jag diskuterat ovan avser territoriella
utslipp som ju direkt kan styras. Ett stort klimatpolitiskt bekymmer som ar
nira kopplat till de mekanismer som ger koldioxidlickage skulle vara om
inhemsk konsumtion driver utlindska utslipp sa att de konsumtionsbaserade
matten utvecklas i motsatt riktning mot de territoriella. Under de senaste
cirka 15 dren har den nedatgdende trenden i utslippen inom Sveriges och
EU:s grinser motsvarats av en liknande nedgang i de konsumtionsbaserade
matten samtidigt som de bada matten haft en liknande 6kningstakt i Indien
och Kina. Bade 1 Sverige och EU bérjade de konsumtionsbaserade matten
dock falla nagot senare dn de territoriella.!”

7 Se till exempel databasen Our World in Data.
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Om i framtiden konsumtions- och handelsmoénstren 1 EU driver fram okade
utsldpp 1 andra delar av virlden behéver atgirder vidtas. Dessa bor ske pa
EU-niva och kan involvera instrument liknande den nu beslutade
gransjusteringsmekanismen CBAM. Syftet med sadana atgirder ar att minska
lickage och att skapa incitament f6r andra linder att ocksa inféra
utsldppsavgifter. Nagot svenskt klimatpolitiskt intresse att flytta utslapp
inom unionen finns didremot inte. Att svensk export bidrar med gréna sitt
att tillgodose behov i andra linder dr dock forstds bra, oavsett om det sker
via export till andra EU-lander eller utanfér. Det vore ocksé olyckligt om
principen att varje land eller grupp av linder ansvarar for sina territoriella
utslapp urholkas. Dirfér bor klimatpolitiken fokusera pa territoriella utslapp
men vara vaksam pa riskerna for koldioxidlickage och motverka dem om de
realiseras.
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Kapitel 2. EU:s nya Klimatpolitik'®

Sedan riksdagen faststillde det klimatpolitiska ramverket 2017 har EU:s
klimatlagstiftning andrats 1 flera steg och i en rad avseenden skarpts
betydligt. EU-lagstiftningens krav pa Sverige dr numera i niva med de
nationella klimatmalen, i vissa avseenden mera lingtgaende. Jag aterkommer
till en sadan jaimforelse nedan. Nir det klimatpolitiska ramverket faststilldes
1 Sverige forutsags att den europeiska klimatpolitiken skulle kunna skirpas
och att de svenska klimatpolitiska etappmalen f6r 2030 och 2040 1 sa fall

skulle behova ses over.1?

De viktigaste reformerna inom EU ir dels beslutet 2021 om unionens nya
klimatlag, dels revideringen 2023 av de tre “’vixthusgasbudgetlagarna” —
utslippshandelsdirektivet, ansvarsférdelningsforordningen (Effort Sharing
Regulation, ESR) och LULUCF—f6rordningen (Land—Use, Land—Use
Change and Forestry).

EU:s klimatpolitik drivs frimst av den renodlade klimatlagstiftningen, men
ocksa via dels ett antal mera avgransade sektorslagstiftningar (till exempel
fornybartdirektivet och en mangd produktregler), dels genom de regelverk
som giller for olika typer av bidrag, kreditgivning med mera. Nedan
redovisas innehallet i dels de reformerade “vixthusgasbudgetlagarna”, dels
den sektorslagstiftning som ingick i kommissionens reformpaket ”Fit for
557, som lanserades 1 juli 2021, strax efter att unionens klimatlag tritt 1 kraft.

EU:s klimatlag

I klimatlagen fastslas att unionens langsiktiga mal ér att senast 2050 uppna
klimatneutralitet. Senast da ska nettoinlagringen av kol inom unionen minst
motsvara de samlade utslippen av vixthusgaser. Direfter ska inlagringen
Overstiga utslippen. Som ett delmal ska unionens édrliga nettoutslipp senast
2030 vara minst 55 procent ligre 4n 1990. Malen i klimatlagen aterfinns dven
1 det gemensamma atagande under Parisavtalet som EU-lindernas stats—

och regeringschefer faststillde och 6verlimnade till FN:s klimatkonvention
UNFCCC i december 2020.

Enligt klimatlagen ska kommissionen under fOrsta halvaret 2024 presentera
forslag om ett unionsovergripande delmal dven for 2040 (motsvarande 2030-
malet), som Europaparlamentet och medlemsstaternas regeringar darefter
ska ta stallning till. Parallellt ska kommissionen faststilla en vigledande

'8 Texten bygger delvis pa rapporten "Temperaturhéjning i klimatpolitiken — en ESO-rapport om EU:s nya
lagstiftning i svensk kontext”, Expertgruppen for Studier i Offentlig ekonomi, 2023
9 Prop. 2016/17:146, Ett klimatpolitiskt ramverk foér Sverige, avsnitt 5.3
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vixthusgasbudget for unionens samlade nettoutslapp 2030-2050, med
separata totalmal f6r utslipp respektive upptag.

For att utvirdera och understodja genomférandet av klimatlagen finns ett
oberoende, radgivande, vetenskapligt expertrad — European Scientific
Advisory Board on Climate Change — med 15 medlemmar, som inrattats
med st6éd i klimatlagen.

De lagindringar som Fit for 55-processen till sist mynnade ut i, beriknas
sammanlagt innebdra en minskning av unionens nettoutslipp till 2030 med
57 procent jamfort med 1990, saledes nagot mera dn den miniminiva pa 55
procent klimatlagen stadgar.

Ramarna f6r EU:s fortsatta klimatarbete styrs 1 hog grad av
medlemsstaternas och unionens anslutning till Parisavtalet, som kraver att de
undertecknande parterna (ddribland EU) minst vart femte ar uppdaterar och
skarper sina konkreta ataganden. Senast i slutet av 2024 eller borjan av 2025
maste EU darfor till FN:s klimatkonvention, UNFCCC, 6verlimna ett nytt
sa kallat nationellt faststillt bidrag (Nationally Determined Contribution,
NDC). Det nya atagandet maste vara mera laingtgaende an NDCn fran 2020,
vilket kan komma att kriva ytterligare skdrpningar av unionens lagstiftning.?

20 Notera att Sverige inte langre har nagot eget atagande om nationella utslappsminskningar under
klimatkonvention, utan i stallet omfattas av det kollektiva atagande som EU lamnat in pa medlemsstaternas
uppdrag.
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Utanfor utslappshandeln
Kollagerférandring (LULUCF)
------- Nettoutslapp (inkl. LULUCF) -wweeeeveees

Inom utslappshandeln
Bruttoutslapp (exkl. LULUCF)

Figur 2: Utgivningen av nya utsléppsratter inom nuvarande utslappshandelssystem (ETS1) kommer 2030 att
motsvara en utslappsminskning med 62 procent relativt 2005. Medlemsstaternas samlade utrymme for
utslapp utanfér ETS1 kommer 2030 att vara 40 procent lagre &n utslappen 2005. Sammantaget innebar detta
en minskning av bruttoutsldppen med 53 procent relativt 1990. Tillsammans med kravet om en nettoinlagring
av kol 2030 motsvarande minst 310 miljoner ton koldioxid leder detta till ett nettoutslapp 2030 som ar 57
procent lagre én 1990.

De tre vaxthusgasbudgetlagarna

De viktigaste verktygen for att sikra att klimatlagens mal uppfylls dr de tre
“vixthusgasbudgetlagarna”. Overenskommelsen om Fit-for-55-paketet
under viren 2023 innebar att dessa alla skirptes kraftigt:

e Utslippshandelsdirektivet, som reglerar nuvarande
utslippshandelssystem (ETS1), men dven innehaller regler for det nya
handelssystem for vagtrafik, uppvarmning m.m. (ETS2) som ska starta
2027. Direktivet satter tak for de 6ver tid ackumulerade utslappen inom
de bigge systemen.

e Ansvarsfordelningsférordningen (Effort Sharing Regulation, ESR), som
tordelar ansvaret fOr att minska de samlade utslippen utanfor nuvarande
utslippshandelssystem (ETS1) 2021-2030 i form av nationella tak. 2030
ska dessa utslapp vara minst 40 procent lagre an 2005. Utslippen inom
ETS2 utgor en del av de utslipp som regleras av ESR.

* LULUCF-f6rordningen (Land—Use, Land—Use Change and Forestry),
som anger nationella miniminivaer for nettoinlagringen av kol 1
landskapet och triprodukter 2021-2030. 2030 ska den samlade arliga
nettoinlagringen av kol motsvara minst 310 miljoner ton koldioxid.
Forordningen ér indelad i tva perioder: 2021-2025 giller att

nettoinlagringen av kol maste vara minst i niva med den historiska
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inlagringen, 2026—2030 maste nettoinlagringen vara storre dn den
historiska inlagringen.

Reglerar utslappen Reglerar naturliga kollager
1 Utslappshandelsdirektivet
Satter tak for utslappen fran
verksamheter som omfattas av
nuvarande utslappshandel ("ETS1)

2 Ansvarsfordelningsforordningen, | 3 LULUCF-forordningnen

ESR Anger krav om nettoinlagring av kol i
Satter tak for utslappen fran mark och vaxtlighet + traprodukter
verksamheter utanfér "ETS1” (bl.a.
vagtrafik, icke-CO2 fran jordbruk och
F-gaser)

Tre "utslappsbubblor”

Genom de tre lagstiftningarna skapas en nist intill heltickande reglering av
béade utslipp och kolinlagring inom unionen med tre, i stort sett separata
system med varsin definierad ”budget” f6r de maximalt tillitna utslippen
resp. miniminiva pa kolinlagringen (se figur ovan). Systemen kan beskrivas
som tre ”bubblot”: ’ETS1-bubblan”, ”ESR—bubblan” och "LULUCF-
bubblan”. ”Bubblornas” avgransning dr i huvudsak, men inte helt, identisk
med den som giller for de tre lagstiftningarna.

1. ETS1-bubblan: Omfattar utslapp inom nuvarande utslappshandelssystem
(ETS1)

I ”ETS1-bubblan” ingir utslippen fran ca 10 000 storre energi— och
industrianldggningar, samt flygtrafiken inom EES (EU27 + Island,
Lichtenstein och Norge). Fran och med 2024 omfattas dven sjofarten. Av
unionens samlade utslipp av vixthusgaser utgor utslippen inom ETS1—
bubblan f6r nirvarande ca 40 procent. I termer av koldioxidutslapp, for vilka
kumulativa utslippsbudgetar kan formuleras enligt naturvetenskapliga
principer, ticker EU ETS1 cirka 50 procent av EU:s utslipp.?!

De verksamheter som ingar maste varje ar i efterhand till kommissionen
limna in en utslappsritt per ton koldioxid (eller ton koldioxidekvivalenter,
COz¢q, om det galler andra vaxthusgaser) de slappt ut, annars vintar dryga
béter. Utsldppsritterna kan foretagen komma Gver antingen genom
gratistilldelning, eller genom kop, antingen vid de offentliga auktioner som
anordnas flera ganger per vecka, eller pa andrahandsmarknaden. En mindre

21 Metan, som &r den efter koldioxid nést viktigaste vaxthusgasen férsvinner férhallandevis snabbt fran
atmosfaren. For metan ar det darmed flodet av utslapp som paverkar klimatet, inte de 6ver tid ackumulerade
utslappen. Kvaveoxider (lustgas mfl), som ar pa tredje plats nar det galler bidraget till den globala
uppvarmningen, ar mer langlivade &n metan men stannar inte lika lange i atmosfaren som koldioxid.
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del av auktioneringen sker pa uppdrag av nagra fonder som inrittats for att
stodja klimatomstillningen, men 1 huvudsak tillfaller auktionsintikterna
medlemsstaterna.

Varje ar utfirdas nya utsldppsritter. Utgivningen minskar ar fran ar enligt
regler i1 utslippshandelsdirektivet. Enligt de regler som beslutades 2009 skulle
utgivningen upphora 2067 och antalet utslappsrittsritter som gavs ut var
hégre dn vad som forbrukades. Givetvis var da den styrande effekten av
systemet obetydlig. 2018 skirptes regelverket vilket innebar en snabbare
utfasning av utgivningen som med de nya reglerna skulle ha fortsatt till 2057.
Med beslutet om Fit-for-55 gar utfasningen dubbelt sa snabbt som enligt
beslutet 2018. De totala utslippen inom systemet 6ver all framtid blir
dirmed ungefir hilften sa stora. Om det regelverk som beslutats inte dndras
kommer utgivningen att upphora redan 2039 — darefter kommer
koldioxidutslidpp fran de verksamheter som omfattas av systemet att 1 princip
vara férbjudna. Med det nya regelverket aterstar i slutet av 2023 ett totalt
ackumulerat framtida utslippsutrymme inom systemet pa drygt 12 miljarder
ton, vilket motsvarar drygt 10 érs utslipp pa nuvarande niva. Figur 2 visar
hur utgivningen av utslippsratter paverkats av regelférandringarna.

Nyutgivning av "reguljara" utslappsratter (EUA), milj. per ar
2000
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800
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2w IIIIII
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B Beslut 2009 mmmBeslut 2018 mEEBBeslut 2023 e Utslapp

Figur 3. Nyutgivning av utslappsratter samt utsldpp inom EU ETS1. Kélla: Nilsson, “Temperaturhéjning i
klimatpolitiken — en ESO-rapport om EU:s nya lagstiftning i svensk kontext”. ESO, 2023:7.

For nirvarande fors ca 60 procent av de nyutgivna utslippsritterna ut pa
marknaden via offentliga auktioner, resten delas ut gratis. Andelen som
auktioneras kommer att stiga framéver. Som diskuterats i kapitel 1 ar
gratistilldelning ett sitt att minska risken for kolldckage, dvs att utslipp
flyttar ut ur det reglerade omradet. Gratistilldelningen 4r en subvention till
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berérda foretag men paverkar inte systemets f6rmaga att begrinsa utslappen.
Dessa kan inte 6verstiga miangden utgivna utslippsritter. Gratistilldelningen
var formodligen viktig for att fa acceptans for inférandet av systemet utan
alltfor stora protester.

Det finns en likvid andrahandsmarknad f6r utslappsritter dir vem som helst
tar handla. Detta betyder att fOretag som fatt gratistilldelning av
utslidppsritter har samma incitament att minska utslippen som om de
tvingats kopa dem. Detta eftersom minskade utslapp gor det moijligt att salja
de utsldppsritter som de pa grund av minskade utslipp inte lingre behéver.
Marknadspriset pa utslippsritter skapar darfor en kostnad for att slappa ut
som ir densamma for alla foretag i systemet.

Efter att EU-institutionerna 2018 enats om att snabbare fasa ut tilldelningen
av utsldppsritter och justera reglerna for den sa kallade
marknadsstabilitetsreserven pa ett sitt som pa sikt skulle eliminera de
overskott av utslappsritter som byggts upp, borjade marknadspriset pa
utslappsritter stiga kraftigt. Under 2018 mer dn férdubblades priset fran 5—
10 euro till 6ver 20 euro per styck. Under 2021 skedde ytterligare en
dramatisk uppging till nuvarande niva pa 80-90 euro, nistan i niva med den
svenska koldioxidskatten.

Gratistilldelningen riktar sig numera nistan uteslutande till de
industribranscher som bedéms 16pa storst risk att forlora global
konkurrenskraft till f6ljd av de kostnadsokningar handelssystemet orsakar.
Det handlar om verksamheter med olika kombinationer av stora utslipp,
hog energianvandning samt starkt beroende av export till linder utanfor
EES. Tilldelningen baseras i de flesta fall pa branschvisa riktmirken, som
utgér fran utslippen i den tiondel av anlidggningarna inom en bransch som
har ligst utslipp per producerad enhet. Aven flygtrafiken har hittills
omfattats av generell gratistilldelning, men denna kommer att upphéra fran
och med 2026. Gratistilldelningen till energisektorn dr numera liten, till
elproduktion har den 1 princip helt upphort.

For 2022 redovisade de industrier och energianligeningar i Sverige som
omfattas av ETS1 ett sammanlagt utslipp pa 17,4 miljoner ton COzeq. Detta
ar cirka 40 procent av de samlade utslippen i Sverige, vilket ungefirligen dr
samma andel som giller f6r EU som helhet.??

2 Notera att i Sverige dominerar utslapp fran industrier (som hittills minskat relativt langsamt), medan
systemet som helhet domineras av utslapp fran energianlaggningar (som minskat snabbare). De svenska
utsldppens andel av de totala utslappen har darfér stigit.
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Fran gratistilldelning till CBAM

Under perioden 2026—2034 kommer gratistilldelningen av utsldppsritter till
industrin att stegvis helt fasas ut. Parallellt infors en utslippsrelaterad
griansjusteringsmekanism, Carbon Border Adjustment Mechanism, CBAM. 1
korthet innebiar CBAM att den som till EES importerar cement,
gbdselmedel, jarn—, stal- och aluminiumprodukter (allt fran rastal till skruvar
och muttrar), vitgas eller elektricitet, av kommissionen maste képa och
overlimna ett CBAM—certifikat per ton koldioxid produktionen av den
importerade produkten beriknas ha orsakat. I den mén framstillningen av de
importerade produkterna omfattas av nagon typ av explicit prissattning av
koldioxidutslapp (koldioxidskatt eller utslippshandel) i det land de
producerats kommer kravet pa att limna in CBAM—certifikat att i
motsvarande man reduceras. Aven om detta i juridisk mening inte ska
betraktas som en tull, alltsd ett handelshinder, brukar den i ekonomiska
sammanhang kallas klimattull. Det édr viktigt att notera att syftet inte dr, och
inte ska vara, att dastadkomma handelshinder.

Det centrala syftet med CBAM ar att inom EU skapa konkurrensneutralitet
mellan produkter som omfattas av ETS1 och importerade produkter. Den
risk for okat koldioxidlickage som utfasningen av gratistilldelning av
utslappsratter innebir, minskar dirmed. Ett annat syfte ar att uppmuntra
linder utanfér EES att inféra prissittning av koldioxidutslipp. Om ett land
utanfér EU infor prissattning av utsliapp slipper de ju betala klimattull pa sin
export till EU och far dirmed behalla intidkterna fran prissittningen sjilva.??
En férdel med CBAM jimfort med gratistilldelning av utsldppsritter ar att
den inte innebir en subvention av verksamheterna inom systemet. I stéllet
genereras intakter till medlemsstaterna, bade via auktioneringen av
utslidppsritter och via klimattullarna.?* En nackdel jimf6rt med
gratistilldelning ar att europeiska tillverkare inte kompenseras for
utslippskostnaden vid export till andra delar av virlden.

Krav om att limna in certifikat inf6rs forst fran och med 2026. Redan fran 1
oktober 2023 dr importérerna dock skyldiga att till kommissionen redovisa
de utslipp tillverkningen av de importerade produkterna beriknas ha

orsakat.

2 Enligt mediauppgifter har detta lett till att industrier i Indien efterfragar en prissattning av utsléapp.
% Det ar fortfarande inte beslutat hur intédkterna fran CBAM-certifikaten ska férdelas mellan medlemsléanderna
och unionen.
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2. ’ESR-bubblan”. Omfattar utslapp utanfér ETS1

”ESR—bubblan” omfattar de utslipp som znze ingar i "ETS1-bubblan”. Det
handlar frimst om utsldpp fran vigtrafiken, uppvirmning av fastigheter,
mindre energianldggningar, samt jordbrukets utslipp av metan och lustgas.

Dessa utslapp regleras av EU:s ansvarsfordelningsférordning (Effort Sharing
Regulation, ESR), och utgor f6r nirvarande ca 60 procent av unionens
samlade utslipp av vixthusgaser. Fran och med 2027 kommer huvuddelen
av dessa utslapp parallellt att aven omfattas av det nya
utslippshandelssystemet ETS2.

Genom ESR tilldelas varje medlemsstat 2021-2030 en arlig utslappskvot,
som tillsammans skapar dels en nationell utslippsbubbla f6r hela perioden
tor den enskilda medlemsstaten, dels en motsvarande unionsévergripande
bubbla (eller vaxthusgasbudget) som utgors av den sammanlagda
tilldelningen till samtliga 27 medlemsstater.

Den totala tilldelningen av utslippskvoter for ar 2030 motsvarar en
minskning av de samlade ESR—utslippen med 40 procent relativt 2005.
Jamfort med 2021 minskar ESR—utslappen med knappt 30 procent, en
betydande skirpning jaimfért med den lagstiftning som faststélldes 2018.
Tilldelningen av utslippsutrymme minskar linjart ar fran ar. Detta betyder att
de over tid ackumulerade utslappen regleras i stillet f6r, som enligt de
svenska klimatmalen det enbart sitts ett tak for utslippen vissa ar. Nir det
giller koldioxid dr det som diskuterats i kapitel 1 just de 6ver tid
ackumulerade utslippen som maste regleras.

Enligt ansvarsférdelningsférordningen ESR maste linder med hogre BNP
per capita minska sina utslipp snabbare in de med ligre BNP per capita.
Sveriges tilldelning 2030 motsvarar en minskning med 50 procent jamfort
med de svenska ESR—utslippen 2005. Tillsammans med vara grannlinder i
Norden samt Tyskland och Luxemburg har Sverige de hogsta betingen,
medan Bulgariens beting bara dr en minskning med 10 procent. Jimfoért med
2021 motsvarar kravet pa Sverige en minskning med 26 procent. Tabell 1
visar kraven for alla EU:s medlemslinder. Motivet f6r den ojamna
fordelningen 4r att rikare linder ha bittre forutsittningar att finansiera
utslippsminskningar. Men fordelningen far ses som utfall av en férhandling
mellan medlemslinderna.
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Tabell 1. Utslappsminskningsbeting enligt ansvarsfordelningstérordningen
ESR.

Gamla regler Nya regler Gamlaregler | Nya regler

Belgien -35% -47% | Malta -19% -19%
Bulgarien 0% -10% | Nederldnderna -36% -48%
Cypern -24% -32% | Polen -7% -17,70%
Danmark -39% -50% | Portugal -17% -28,70%
Estland -13% -24% | Rumanien -2% -12,70%
Finland -39% -50% | Slovakien -12% -22,70%
Frankrike -37% -47,50% | Slovenien -15% -27%
Grekland -16% -22,70% | Spanien -26% -37,70%
Italien -33% -43,70% | Sverige -40% -50%
Irland -30% -42% | Tjeckien -14% -26%
Kroatien -7% -16,70% | Tyskland -38% -50%
Lettland -6% -17% | Ungern -7% -18,70%
Litauen -9% -21% | Osterrike -36% -48%
Luxemburg -40% -50%

Givet att Sveriges utslippsminskningsbeting dr 5 ganger sa stort som det i
Bulgarien ér det nastan sikert att utslippsminskningar pa marginalen blir
mycket dyrare 1 Sverige dn i Bulgarien. Samma sak giller andra EU-linder
med hoga minskningsbeting. Att ligga hogre beting pa lander med hog
kostnad for utslappsminskningar 6kar de sammanlagda kostnaderna f6r EU
att bli klimatneutralt. For att atminstone 1 viss man minska dessa kostnader
finns dock en mojlighet att handla med utslippskvoter inom
ansvarsfordelningen. I efterhand (efter ett enskilt at eller efter 2030) kan
medlemsstaterna i stort sett helt utan begrinsningar silja outnyttjade
utsldppskvoter till andra lander. I 6verenskommelser pa férhand ér
overforingsmoiligheterna mera begrinsade. 2021-2025 kan en medlemsstat
overlata hogst 10 procent av sin tilldelning, 2026—2030 hogst 15 procent. En
overlatelse av utslappskvoter innebir att utslippsutrymmet f6r det saljande
landet i motsvarande man krymper. I praktiken kan Sverige ddrmed komma
overens med andra medlemsstater att betala for de tar 6ver en del av
Sveriges beting. Syftet dr att pa samma sitt som 1 ETS1 utjimna de
marginella och dirmed minska de totala kostnaderna for
utsldppsreduktioner. Systemet ar utformat sa att detta kan ske till 6msesidig
nytta. Bade linder som siljer och képer ESR-kvoter kan alltsa dra nytta
ekonomiskt av systemet.

Jamfoért med EU ETS1 dr en viktig skillnad att i handeln under ESR kan
endast EU:s medlemsstater delta. Overféringen av utslippskvoter mellan
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linder kan, som nidmnts, ske antingen pa forhand eller i efterhand. Den
medlemsstat som planerar att framéver slippa ut mindre dn sin tilldelade
kvot, kan sdledes pa forhand silja en del av sitt utslippsutrymme till en
annan medlemsstat, som da kan slippa ut mera in sin tilldelade kvot. Ett
land som vid slutet av ett ar eller 2030 konstaterar att man inte utnyttjat hela
sin dittills tilldelade utslappskvot, kan pa motsvarande satt, fast 1 efterhand,
silja outnyttjat utslippsutrymme till en medlemsstat vars utslipp 6verskridit

dess samlade kvot.

Om en medlemsstat inte utnyttjat hela sin tilldelade utslippskvot, kan
“Overprestationen” sparas och utnyttjas senare, fram till och med 2030.
Outnyttjat utslippsutrymme kan antingen utnyttjas for att mojligeéra utslapp
utéver den arliga tilldelningen senare under perioden eller siljas till nigon
annan medlemsstat.25 ”Overprestationer” under ESR kan dessutom — i sin
helhet — 6verforas och bokforas under "LULUCF-bubblan”, vilket innebar
att kravet pa medlemsstaten om nettoinlagring av koldioxid i skog och mark
sianks.20

De maximalt tillitna utslippen fram till ett visst artal under perioden 2021—
2030, bestims av tilldelningen fran och med 2021 fram till detta ar. De
utslipp en medlemsstat redovisat till och med till exempel 2025, far saledes 1
princip inte Overstiga det utslippsutrymme staten tilldelats for perioden
2021-2025 (inraknat eventuella 6verfoéringar fran eller till andra
medlemsstater alternativt till den egna "LULUCF-bubblan”).

Nio medlemsstater, diribland Sverige, har méijlighet att utvidga sin ESR—
bubbla genom att omvandla utslippsritter under ETS1, som annars skulle
ha auktionerats pa medlemsstaternas uppdrag, till utslaippsutrymme under
ESR. 2025-2030 ir det svenska utrymmet for sidana 6verforingar ca 865 000
ton per ar, dvs. totalt drygt 5 miljoner ton, vilket motsvarar 3—4 procent av
den sammanlagda svenska ESR—tilldelningen dessa ar. Viljer Sverige att
utnyttja denna mojlighet kommer svenska statens intikter fran
auktioneringen av utslippsritter inom ETS1 att i motsvarande man

minska.?’

% Medlemsstaten kan &ven besluta att lata éverprestationen "ga upp i rék”, vilket betyder att EU-politiken
skarps utdver lagstiftningens krav.

% En motsvarande, men starkt begransad, méjlighet till 6verféring av "éverprestation” i motsatt riktning (fran
LULUCF-bubblan till ESR-bubblan) finns ocksa.

27 For att Sverige ska kunna utnyttja denna méjlighet maste kommissionen informeras fére utgangen av 2023.
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Ett nytt utslappshandelssystem

Ett bekymmer med ansvarstérdelningsférordningen ESR dr att den hittills
inte innehallit nagra gemensamma styrmedel som prissitter utslippen. Fran
och med 2027 kommer dock mer dn hilften av utslippen i ”bubblan”
(vagtrafik, enskild uppvirmning samt viss industri, diremot inte jordbrukets
utslipp av metan och lustgas) att parallellt dven omfattas av ett nytt,
unionsovergripande utslippshandelssystem, ETS2.28 Utéver nationella
brinsleskatter och andra nationella styrmedel, kommer det diarmed att finnas
ett enhetligt pris pa utslipp fran anvindningen av fossila brinslen f6r dessa
andamal fran och med 2027.

ETS2 liknar i mycket ETS1, men riktar sig inte till de aktorer som svarar for
de direkta utslippen (bilister, villadgare med flera), utan till de foretag som
siljer de fossila brinslen som sedan anvinds for vigtrafik, enskild
uppviarmning med mera Fran och med 2027 (alternativt 2028, se fotnot 28)
blir dessa foretag skyldiga att kopa in och i efterhand limna in utslappsritter
motsvarande utslippen fran de fossila brinslen de salt.

Alla ETS2—utsldppsritter kommer att foras ut pa marknaden via offentliga
auktioner, som i huvudsak sker pa medlemsstaternas uppdrag. En del av
intdkterna kommer att finansiera den sociala klimatfond som ska inféras.
Utgivningen av nya ETS2—utslappsritter kommer successivt att minska och
kommer med nuvarande lagstiftning att upphéra 2042. P4 samma sitt som
EU ETS1 kommer dirmed utslappen helt fasas ut och de ackumulerade
utslippen fram till dess begrinsas. Den sammanlagda utgivningen over tiden
fram till 2042 blir cirka 9 miljarder ton. Notera dock att detta bygger pa att
nuvarande utfasningsregler inte dndras, vilket forstas inte ar sakert.

2 Om priserna pa olja och fossilgas under férsta halvaret 2026 ar mycket héga, ska inférandet av ETS2
skjutas upp ett ar till 2028.
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Auktionering ETS2-utslappsratter, milj. per ar
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Figur 4. Nyutgivning av utslappsratter i EU ETS2. Samtliga kommer att auktioneras ut. Kélla: Nilsson,
“Temperaturhdjning i klimatpolitiken — en ESO-rapport om EU:s nya lagstiftning i svensk kontext”. ESO,
2023:7

EU ETS2 ticker den absoluta merparten av koldioxidutslippen utanfér EU
ETS1, men inte riktigt alla. En medlemsstat kan dock vilja att tillimpa ETS2
pé fler omraden dn de obligatoriska. Det dr alltsa mojligt att lata all
fossilbrinsleanvindning i landet utanfér ETS1 omfattas av ETS2. Vid en
sadan utvidgning kommer utgivningen av utslippsritter att utokas.
Intdkterna fran den ytterligare auktioneringen av utsldppsritter kommer att
tillfalla den medlemsstat utvidgningen beror.

Social klimatfond

For att underlitta for hushall och féretag inom unionen att hantera
konsekvenserna av den stramare klimatpolitiken har EU upprittat en ”Social
klimatfond”. Fondens medel ska delvis kunna anvindas till direkta
inkomststod till medborgare och foretag for att mota till exempel hogre
energipriser. Fokus ska dock ligga pa mera lingsiktiga satsningar som sinker
energikostnaderna trots de forvantade hogre priserna, till exempel forbiéttrad
isolering av bostader, installation av virmepumpar eller utbyggnad av
laddinfrastruktur och en 6kad andel elfordon. Fonden kommer 2026—2032
att slussa ut totalt 65 miljarder euro, som medlemsstaterna kan fa tillgang till
om de senast under 2025 redovisar planer i linje med fondens syfte. For att
fa tillgang till pengarna krivs dessutom att medlemsstaten sjilv skjuter till
minst 25 procent av kostnaderna.?? Fonden ska 1 huvudsak finansieras med
intdkter fran forsiljning av ETS2—utsldppsritter.

2 |Inklusive medlemsstaternas obligatoriska tillskott, blir den totala omfattningen pa fonden déarmed 86,7
miljarder euro.

Klimat- och naringslivsdepartementet 59 (118)



3. "LULUCF-bubblan”. Omfattar utslapp och inlagring av kol i skog och mark
samt i traprodukter.

Nir trad och akergrodor vaxer fangas koldioxid in fran luften. Kolet lagras i
vixterna (en del i marken) tills vixterna pa ett eller annat sitt f6rbrinns eller
bryts ned, varvid huvuddelen av koldioxiden aterfors till atmosfaren. Nar
inlagringen av kol 6verstiger avgangen, vixer de naturliga kollagren. Det
innebir att atmosfiren drineras pa koldioxid, vilket motverkar
klimatforandringarna. Under ling tid har nettotillvixten av de naturliga
kollagren inom EU motsvarat cirka 300 miljoner ton CO; per ar. P4 senare
tid har nettoinlagringen dock tenderat att falla. I nagra medlemsstater dr
lickaget av koldioxid storre dn inlagringen, men pa de flesta hall, bland annat
1 Sverige, Overviger inlagringen. Sverige star for en foérhallandevis stor
mingd av unionens arliga nettoupptag. Enligt den officiella statistiken var
nettoupptaget i Sverige 41,7 miljoner ton ar 2021. Det dr néstan lika stort

som utslippen som samma ar var 47,7 miljoner ton.

EU:s lagstadgade mal f6r LULUCF—sektorn (Land—Use, Land—Use Change
and Forestry) dr att till 2030 6ka den samlade nettoinlagringen till
mot-svarande minst 310 miljoner ton COz per ar. Liksom betriffande
ansvarsfordelningen ir kraven pa medlemsstaterna olika. For perioden 2021—
2025 giller det regelverk som beslots 2018. Det innebir i korthet att
lindernas genomsnittliga, arliga nettoinlagring under denna period maste
vara minst lika h6g som den var under 2000-talets forsta decennium. For
skogsmark baseras baslinjen pa snittvirdet for perioden 2000-2009, {61
akermark 2005-2009. Om en medlemsstat inte klarar detta krav, har den
mojlighet att kbpa “Overprestationer” av andra medlemsstater eller “ticka
upp” genom att overfora egna 6verprestationer under ESR. Om dessa
tillskott inte ricker for att uppfylla kraven, kommer medlemsstatens
tilldelade utslappsutrymme under ESR automatiskt att krympas i samma
omfattning som den “underpresterat” under LULUCE.3

2026-2030 galler ett nytt, principiellt annorlunda, regelverk, beslutat som en
del av Fit-for-55 paketet under varen 2023. De nya reglerna syftar till att
sikra att den totala, arliga nettoinlagringen av kol inom unionen 2030 ska
motsvara minst 310 miljoner ton COaq. Kraven pa de enskilda
medlemsstaterna utgar dels fran den genomsnittliga nettoinlagringen inom
hela unionen 2016-2018 (berdknas uppga till ca 268 miljoner ton COay),

30 Artikel 9.2 i ansvarsfoérdelningsférordningen.
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dels fran medlemsstaternas andel av det som definieras som ”brukad areal”

inom unionen.

Eftersom baslinjen 4r ca 268 miljoner ton och malet 310 miljoner uppgar
medlemsstaternas kollektiva ”6kningsbeting” till ca 42 miljoner ton. Sveriges
andel av den brukade arealen inom EU ar knappt 10 procent, vilket betyder
att Sverige till 2030 maste 6ka den arliga nettoinlagringen med 3,955 miljoner
ton jaimfoért med snittet 2016—2018, vilket motsvarar en 6kning med knappt
10 procent. Det betyder att nettoinlagringen behover komma tillbaka till
ungefirligen den niva den 1 genomsnitt hade under perioden 2000-2016.3!

Betingen ar dock inte bara satta for ett slutar utan avser en
’inlagringsbudget”, som definieras av en nettoupptagsbana fér perioden
2026-2030. Banan beriknas genom att en linjar trend dras mellan aren 2022
och 2030. Nivan f6r 2022 dr medlemsstatens genomsnittliga nettoinlagring
2021-2023. Slutpunkten 2030 ir den niva som ges av det nationella
okningsbetinget. Denna linje anger inlagringskravet for varje ar. Under
perioden 2026—2030 maste medlemsstaten uppné en nettoinlagring
motsvarande summan av de nivaerna for aren 2026—2030. Med stor
sannolikhet méste nettoinlagringen i Sverige ha stigit patagligt redan fran och
med 2026 for att kravet pa en tillrickligt stor inlagringsbudget under hela
perioden 2026—2030 ska kunna uppfyllas.

For att klara sitt beting kan medlemsstaten dels (utan begrinsningar)
overfora ’Gverprestationer” fran den egna "ESR—bubblan” till sin
LULUCF-redovisning, dels (utan begrisningar) kopa “6verprestationer”
under LULUCF—f6rordningen fran andra medlemsstater.
”Overprestationer” under LULUCF—forordningen kan i viss man dven
6verforas for att ticka underskott under den egna "ESR—bubblan”. 32 For att
underlatta medlemsstaternas anstrangningar att uppfylla kraven i LULUCEF-
torordningen, har kommissionen tagit fram ett forslag till vigledande,
standardiserad certifiering av atgarder for att stirka de naturliga kollagren,
som for narvarande hanteras inom Europaparlamentet och ministerradet.

Annan relevant EU-lagstiftning

For att underlitta och understodja unionens klimatpolitik finns, utéver
klimatlagen och de tre “vixthusgasbudgetlagarna”, ett antal mera
specialiserade lagstiftningar om allt fran férnybar energi och

31 Enligt Naturvardsverkets statistik for Sveriges utslapp och upptag av véxthusgaser var nettoinlagringen i
genomsnitt under perioden 2000-2016 47,8 miljoner ton.
32 Artikel 7 i ansvarsférdelningsférordningen.
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energieffektivisering, till energi— och utslappsnormer for allt fran lastbilar till
elvispar. Politiken understdds ytterligare av att snart sagt allt ekonomiskt
stod som formedlas via EU till stater och foretag i form av lan,
kreditgarantier, bidrag med mera numera ar villkorat till att insatserna ska
bidra till klimatomstallningen. Nedan sammanfattas innehallet i den dryga
handfull speciallagar som ingick i ”’Fit for 55”—paketet.

Fornybartdirektivet

Med den beslutade revideringen av fornybartdirektivet hojs den
overgripande malsittningen for den férnybara energins andel av EU:s
energiforsorining 2030 fran 32 % (beslutat 2018) till 42,5 %. Alla
medlemsstater dr skyldiga att bidra till att detta mal nas, men direktivet
innehaller inga specificerade malnivaer for respektive medlemsstat. Kravet ar
att linderna 1 sina uppdateringar av de nationella energi— och klimatplanerna
(som ska 6verlimnas till kommissionen senast 30 juni 2024) visar vad de
tanker gbra fOr att bidra till att férnybartandelen successivt 6kar i linje med

unionsmalet.

Pi transportomradet stalls ddremot specifika krav pa varje medlemsstat.
Senast 2030 maste alla linder antingen komma upp i en andel férnybar
energi pa 29 procent inom transportsektorn (tidigare var kravet 14 procent),
eller begrinsa de genomsnittliga livscykelutslippen per energienhet fran den
energi som anvinds inom sektorn med minst 14,5 procent relativt ett
standardvirde for livscykelutslappen fran fossila drivmedel (dvs. en
reduktionsplikt, dock med en ndgot annan utformning dn den svenska).
Kravet omfattar i princip all energianvindning inom transportsektorn, dvs.
aven elektricitet, och innefattar aven flyg och sjofart (daremot inte
arbetsmaskiner). Linderna blir skyldiga att etablera en mekanism som
mojlige6r handel med ”fornybartkrediter” som drivmedelsféretag med lag
andel fornybart kan képa av foretag (till exempel elleverantorer) med hog
andel, for att mota de regleringar medlemsstaterna maste infora for att
uppfylla direktivets krav. Medlemsstaterna ar skyldiga att tilldela krediter till
foretag som levererat el till vigfordon vid publika laddpunkter. I den man
medlemsstaterna kan beldgga att elektricitet fran annat 4an publika
laddpunkter anvints 1 elbilar, kan denna elanvindning tillgodoriknas for att
uppfylla direktivets krav, annars inte. Parallellt med dessa krav maste i varje
medlemsstat 2025 minst 1 procent, 2030 minst 5,5 procent, av den energi
som anvands inom transportsektorn utgéras av “avancerade” (ung.
avfallsbaserade) biodrivmedel eller av férnybara, syntetiska drivmedel,
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RFNBO33. Av andelen fornybart 1 transportsektorn kan hégst 7 procent
vara framstillt av jordbruksgrédor.

Parallellt med dndringen av fornybartdirektivet andras dven
brianslekvalitetsdirektivet, vilket innebir att den maximalt tillitna
inblandningen av FAME3* i dieselbransle hojs fran 7 till 10 volymprocent.
Samtidigt infors ett krav pa drivmedelsbolagen att vid i princip alla
tankstillen erbjuda diesel med hogst 7 volymprocent FAME, nuvarande
standardniva.

Fornybartdirektivets sa kallade hallbarhetskriterier f6r bioenergi dndras
nagot. Detta paverkar inte enbart vilken bioenergi som far tillgodoraknas
relativt fornybartdirektivet, utan dven vilken bioenergi som kan bokforas f6r
nollutslipp inom utslippshandeln och "ESR—bubblan”.

I ett nytt avsnitt i direktivet, som inte hirstammar fran ”Fit for 557 (lanserat
1juli 2021) utan fran paketet "RePowerEU”; som kommissionen (i sparen av
Rysslands fullskaliga invasion av Ukraina) lade fram 1 maj 2022, infors krav
pa medlemsstaterna att mycket starkt prioritera utbyggnad av férnybar
energi, frimst fornybar el, inte minst genom snabbare tillstindsprévning.
Inom 27 manader efter att det reviderade direktivet tratt i kraft ska
medlemsstaterna ha identifierat och pekat ut betydande delar av sin areal
(bade till lands och till havs) som “accelerationsomraden f6r f6rnybar
energi”. Inom dessa omriden ska det bli enklare att etablera anlaggningar for
tornybar energi, fraimst genom en mera schablonartad miljéprovning. En
”generalparagraf” inférs som fastslar att tills dess EU uppnatt
klimatneutralitet ska anldggningar f6r utvinning, distribution och lagring av
fornybar energi betraktas som verksamhet av 7allt 6verskuggande

allmianintresse”, dvs. normalt prioriteras framfor andra intressen.

Energieffektivitetsdirektivet

Hittills har det 6vergripande malet i energieffektivitetsdirektivet formulerats
som en minskning av energianvindningen inom unionen 2020 eller 2030 i
torhallande till en prognos fran 2007. Det mal som faststilldes 2018 innebar
att anviandningen 2030 skulle vara 32,5 procent ligre an prognosen pekade
pa. Kravet pa medlemsstaterna har hittills varit att utifrin de egna
forutsittningarna bidra, men det har inte funnits nagot tvingande krav om att
dampa energianvindningen.

3 RFNBO = Renewable Fuels of Non-Biological Origin
3 FAME = Fatty Acid Methyl Esther. Oftast framstallt av oljevaxter som raps- eller solrosolja.
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Med det reviderade direktivet skirps kraven betydligt. Liksom betriffande
tornybartdirektivet grundas skdrpningarna i hog grad pa de férslag
kommissionen presenterade i sparen av den fullskaliga ryska invasionen av
Ukraina i borjan av 2022. Unionens nya, 6vergripande malsittning for
energianvindningen 2030 baseras pa en ny prognos fran 2020. Milet ir en
minskning av energianvandningen relativt denna prognos med 11,7 procent
(motsvarar en minskning med 38—40 procent relativt prognosen fran 2007).

En mera dramatisk forindring ar att det satts ett tak f6r den samlade, totala
slutanvindningen av energi inom unionen 2030 pa 763 Mtoe (anvindningen
2019 var 986 Mtoe)?. I de uppdaterade versioner av de si kallade
integrerade nationella energi— och klimatplaner, som medlemsstaterna ska
faststilla senast 30 juni 2024, ska varje land, med hjilp av en indikativ
utvecklingsbana, visa hur man tinker bidra till att unionens
energianvindning minskar 1 linje med det 6vergripande malet. Férordningen
om bilar och koldioxid

Den viktigaste forindringen i férordningen om bilar och koldioxid ar kravet
om nollutsliapp fran nya personbilar och litta nyttofordon (litta lastbilar och
bussar) fran och med 2035, i praktiken ett f6rbud mot bilar med
torbranningsmotor (ICE = Internal Combustion Engine). Innan dess skirps
kraven i tva steg, 2025 och 2030. Lagstiftningen riktar sig inte till
medlemsstaterna utan direkt till de féretag som siljer nya bilar pa den
europeiska bilmarknaden. Eftersom férordningen giller pa samma sitt 6ver
hela unionen, har nationella regler eller incitament som frimjar fordon med
laga utslipp sannolikt svag eller ingen paverkan pa de genomsnittliga
utslippen fran nya bilar i unionen som helhet. Daremot kan forstas
nationella regler paverka andelen nya bilar med liaga utslapp 1 det enskilda
landet.

Foretag vars forsaljning har genomsnittligt hdgre utslipp dn normerna
foreskriver maste betala hoga béter till kommissionen. Tillverkare av fordon
med hogre utslipp dn normen tilliter kan dock ”poola” sina utslipp med
andra tillverkare. Det innebar att tillverkare med ldgre utslipp an
lagstiftningen kraver, efter en uppgorelse mellan foretagen, redovisar sina
utslipp gemensamt med tillverkare vars fordon orsakar hogre utslipp an
normen tilliter. Detta kommer fOrstés att kriva att foretagen med storre
utslipp betalar till dem med mindre.

35 Mtoe = miljoner ton oljeekvivalenter. 1 Mtoe = 11,63 TWh.
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Foérordningen om utbyggnad av infrastruktur for alternativa branslen (AFIR)

For att sikra den fria rorligheten och det fria flédet av varor nir andelen
elfordon inom EU 6kar, inférs krav pa medlemsstaterna att se till att det
etableras ett nit av publika laddstationer lings det europeiska huvudvagnitet
TEN-T (Trans-European Transport Network) som 1 Sverige omfattar nistan
alla Europavigar, samt ett par riksvagar. Landerna maste dessutom generellt
se till att tillgangen pa publik laddningskapacitet Okar i takt med att antalet
laddbara fordon blir fler.

Redan fran drsskiftet 2025/2026 ska det i Sverige finnas publika
laddningsméjligheter f6r litta fordon med hogst 60 kilometers mellanrum
lings TENT-T “stomvignit” (E4, E6, E10 och E20/E18 mellan Sodertilje
och norska grinsen, samt riksvig 40 mellan J6nk&ping och Goteborg). 2027
ska minst halva strickan av 6vriga TEN-T-vagar uppfylla samma krav.
Kraven hojs ytterligare 2030 och 2035. For tunga fordon far avstindet
mellan effektstarka laddstationer lings TEN-T stomvigar fran 2030 vara
hogst 60 km, lings 6vriga TEN-T hogst 100 km. Kraven skirps successivt. 1
torordningen faststills ocksa standardiserade betalmetoder samt krav om
prisinformation med mera vid all publik laddinfrastruktur.

Vid sidan om kraven pa utbyggd laddinfrastruktur, méste linderna dessutom
sakra att ett basnit med tankstationer fOr vitgas etableras samt tillgang till sa
kallad land-el i hamnar och el till parkerade flygplan.

Forordningen om anvandning av fornybara och koldioxidsnala branslen for
sjotransport ("Fuel EU Maritime”)

Fran och med 2025 inf6rs en reduktionsplikt £6r all EES—anknuten sjofart.
Det innebir att rederierna maste visa att de genomsnittliga, arliga
livscykelutslippen fran den energi de anvinder for denna trafik successivt
minskar.3¢ Kraven relateras till standardvirdet 91,16 g COzeq per MJ, och
skirps som visas 1 Tabell 2.

3% En viktig anledning till att man fér regleringen av sjéfartens branslen har valt att basera lagstiftningen pa
livscykelutslapp per energienhet, ar att det arbete kring att begransa sjofartsbranslenas klimatpaverkan som
pagar inom FN:s sjoéfartsorgan IMO, baseras pa denna modell.
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Tabell 2. Reduktionsplikt i sj6farten

Reduktionsplikt
2025 -2%
2030 -6 %
2035 —-145%
2040 -31%
2045 —-62 %
2050 —-80%

Regelverket omfattar samma fartygstyper och samma trafik/utslipp som
fran och med 2024 inkluderas 1 utslippshandeln ETS1.

Fdrordning om sakerstallande av lika villkor for hallbar luftfart ("ReFuel
Aviation”)

Fran och med 2025 inf6rs en kvotplikt, som innebir att av energin i det
flygbrinsle som tankas for kommersiella flygningar vid storre flygplatser
inom EES miste en successivt 6kad andel utgéras av ”hallbara flygbranslen”
(Sustainable Aviation Fuels, SAF). Som SAF riknas inte bara férnybara
flygbrinslen utan dven sidana syntetiska brinslen som tillverkats med el frin
karnkraft.

Fran 2030 maste en del av de hallbara flygbrinslen som obligatoriskt tillf6rs,
utgoras av syntetiskt flygbrinsle enligt Tabell 3.

Tabell 3. Kvotplikt i flyget

Volymandel ”hallbara

flygbranslen, SAF Varav ”syntetisk SAF”
2025 2%
2030 6 % 1.2%
2032 2%
2035 20 % 5%
2040 34 %
2045 42 %
2050 70 % 35 %

For att forhindra att flygbolagen ”rundar” kvotplikten genom att avsta frin
att tanka vid EES—flygplatser infors ett generellt krav att alla flygplan maste
tanka minst 90 procent av sitt brinslebehov vid avgingsflygplatsen.

Kvotplikten giller obligatoriskt vid alla flygplatser inom EES med mer dn
800 000 passagerare per ar (i Sverige 2022 uppfyllde Kallax, Arlanda,
Bromma, Landvetter och Sturup detta villkor). Medlemsstaterna kan dock
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besluta att dven ansluta flygplatser med lagre antal passagerare per ar till
systemet.
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Kapitel 3. EU:s vaxthusgasbudgetlagar och Sveriges klimatmal — en
jamférande beskrivning®’

Tabell 4. Oversiktlig beskrivning av klimatlagstiftningen i Sverige och EU

Sven_s k . EU-lagstiftning

lagstiftning
...som enbart ...som galler hela
galler Sverige EU

Mal 2030
Nettoutslapp minst
55 % lagre an 1990
(varav nettoinlagring
max 225 Mton)

Overgripande

Utslapp inom
utslappshandeln
(EU ETS)

62 % lagre an 2005
(utslappsbudget)

Minst 60 % lagre an

. o) 1 : o) 15
UtslEpp utanfor 2005%, varav hogst Minst 50 % lagre an [l EUSZRE [l

- o 2005 2005

;g;l;;)pshandeln Pkcf)m%elgt?gan A0 (utslappsbudget (utslappsbudget

atgarder’ 2021-2030) 2021 2030)

a/ 6kad kolinlagring
”Kompletterande b/ bio—CCS
atgarder” c/ internationella B

krediter

Minst 4 Mton/ar

Nettoinlagring av plele[CR=TaW2{ON R I0N kI - Minst 310 Mion/ar
koldioxid (inlagringsbudget (inlagringsbudget
(LULUCF) 2026-2029 + 2026 2030)

2030)%

- T =
Transportutslapp gll(;r;%t 10 e e

Mal 2040 |

Kommissionen ska

Overgripande ldmna forslag under

forsta halvaret 2024
Utslapp utanfor Minst 73 % lagre an 20054°, varav Kommissionen lamnar
utslappshandeln hogst 2 % genom "kompletterande foérslag under férsta
(ESR) atgarder” halvéaret 2024?

Mal 2045 |

Bruttoutslapp minst 85 % lagre an
1990 + "kompletterande atgarder”
motsvarande minst gapet upp fill
100 %

Overgripande

Mal 2050

Nettoutslapp hogst 0
Mton/ar

37 Texten &r en bearbetning av kapitel 12 i rapporten "Temperaturhéjning i klimatpolitiken — en ESO-rapport
om EU:s nya lagstiftning i svensk kontext”, Expertgruppen fér Studier i Offentlig ekonomi, 2023.

38 | riksdagsbeslutet formulerat som 63 % lagre &n 1990.

392021-2025 galler — starkt férenklat — att medlemsstaternas nettoinlagring maste ligga pa samma niva 2000-
2009.

40| klimatpolitiska ramverket formulerat som 75 % lagre &n 1990.

Overgripande
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De klimatmal riksdagen antog 2017 har likheter med EU:s
vixthusgasbudgetlagar (se tidigare avsnitt), men malstrukturen skiljer sig pa
ett satt som i vissa avseenden gor det svart savil att jamfora systemen som
att koordinera de politiska atgirderna for att na malen.

Overgripande mal. Det svenska malet att till 2045 uppna “nettonollutslipp”
omfattar primirt endast bruttoutslappen, som tills dess ska ha minskat med
minst 85 procent jaimfért med 1990. Det eventuella gapet till “zettonollutslipp”
(max 10,7 miljoner ton COaeq), ska slutas med hjilp av “kompletterande
dtgdrder”, som i den aktuella propositionen exemplifieras med en 6kning av
de naturliga kollagrens tillvixt, bio—CCS eller “verifierade utslappsminskningar
genom investeringar i andra linder” (se nedan). Efter 2045 ska Sverige uppna
“negativa utslapp”.

EU:s 6vergripande mal f6r 2030 resp. 2050 ar 1 stillet formulerade som
nettoutsldpp, dvs. som skillnaden mellan bruttoutslippen av vixthusgaser
och nettoinlagringen av kol 1 landskapet och i traiprodukter.#! Enligt EU:s
klimatlag ska EU:s nettoutslapp 2030 vara minst 55 procent lagre an 1990.
Senast 2050 ska EU vara klimatneutralt, dvs. nettoutslappen ska vara noll
eller negativa, darefter ska kolinlagringen 6verstiga utslippen. (De nyligen
genomférda revideringarna av unionens vixthusgasbudgetlagar, innebir att
nettoutslippen 2030 kommer att bli 57 procent liagre an 1990.)

Enligt EU:s klimatlag ska kommissionen under forsta halvaret 202442 till
regeringarna och Europaparlamentet 6verlimna forslag dels om ett etappmal
tor 2040 (motsvarande 55-procentsmalet f6r 2030), dels faststilla en
’indikativ”’, samlad vixthusgasbudget f6r perioden 2030-2050, dvs. ett tak
tor hur stora de totala nettoutslaippen inom unionen far bli under denna
period. Den indikativa vixthusgasbudgeten ska vara uppdelad pad en del som
giller utslapp, en som giller kolinlagring. Det nya 2040-malet och
vixthusgasbudgeten kommer att ligga till grund for det nya, skirpta atagande
(Nationally Determined Contribution) enligt Parisavtalet som unionens
stats— och regeringschefer ska anta och 6verlimna till FN:s
klimatkonvention i slutet av 2024 eller borjan av 2025.

41 Eftersom det i EU:s klimatlag finns en begransning hur mycket nettoinlagring som far réknas av mot det
Overgripande nettoutslappsmalet utgérs EU-malet i praktiken av tva separata mal, ett om att 1990-2030
minska de arliga bruttoutslappen med 53 procent, ett om att till 2030 6ka den arliga nettoinlagringen till 310
miljoner ton CO2eq.

42 Egentligen senast sex manader efter att den férsta globala éversynen av Parisavtalet avslutats, vilket
vantas ske i slutet av 2023.

Klimat- och naringslivsdepartementet 69 (118)



Miljoner ton ESR-tilldelning och svenska mal
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Figur 5. De nationella, svenska klimatmalen for ESR—sektorn (bla staplar inkl. monster) 2020, 2030 resp.
2040 galler enstaka ar, medan EU-kraven pa Sverige 2021-2030 utgérs av summan av de arliga
tilldelningarna av utslappsutrymme under denna period (=summan av staplarna med grén ram). Bortom 2030
har EU annu inte faststéllt krav pa sektorn. Enhet: Miljoner ton COzeq per ar.

Mal for ESR—sektorn. De svenska, nationella malen f6r ESR—sektorn 2030
resp. 2040 innehéller tva malnivéder (bla staplar i figur5). 2030 maste
utslappen egentligen vara 60 procent ligre an 2005 (17,2 miljoner ton COzeq,
fylld del av bla stapel i figur 5), men genom att dessutom bokfora
“kompletterande atgarder” (till exempel kop av ESR—utrymme fran andra
EU-linder, kolinlagring i landskapet eller genom bio—CCS) pa malaret 2030,
kan det nationella malet uppnas dven om utslappen detta ar minskat med
bara 52 procent jamfért med 2005 (fylld + streckad del av stapel 1 figur 5),
dvs. till knappt 21 miljoner ton COaeq. For 2040 giller en motsvarande

16sning.

I malformuleringen sdgs inget om utsldppens storlek under de
mellanliggande perioderna, 2021-2029 respektive 2031-2039. EU-kravet
handlar inte om enstaka ar utan om de samlade utslippen frin ESR—sektorn
under perioden 2021-2030 (summan av staplarna med gron ram). For varje
artal under perioden giller dessutom att de samlade utslippen under
perioden till och med det aktuella artalet inte far 6verstiga det totalt tilldelade
utslappsutrymmet till och med detta artal.#3

Liksom de svenska malen innehaller ESR “flexibilitetsmekanismer”.
Medlemsstaterna kan utvidga sin egen utslaippsbudget genom att (1 forvag
eller 1 efterhand) kopa utslippsutrymme fran andra medlemsstater. Nio
medlemsstater, bland annat Sverige, kan dessutom 6verfora
utslappsutrymme fran den egna auktioneringspotten under ETS1. Om

4 En medlemsstat kan dock marginellt "lana” av sitt eget framtida utslappsutrymme foér att fram till ett visst ar
uppfylla lagkraven.

Klimat- och naringslivsdepartementet 70 (118)



Sverige utnyttjar denna méjlighet maximalt kommer den 2030 att minska
behovet av utslippsminskningar i ESR—sektorerna med 865 000 ton per ar.
Pa marginalen kan den svenska utslippsbudgeten under ESR édven utvidgas
genom 6verforing av 6verprestationer under LULUCF—f6rordningen.

Notera att fran och med 2027 kommer huvuddelen av de ESR—utslapp som
inte kommer fran jordbruket att obligatoriskt omfattas aven av den nya
utslippshandeln EU ETS2.

Betriffande perioden 2031-2040 har EU idnnu inte faststillt nagot ESR—mal.
Det dr inte osannolikt att kommissionens forslag till 6vergripande unionsmal
tor 2040 (som presenteras varen 2024), kan innebdra att strukturen pa EU-
lagstiftningen férindras, till exempel genom att grinsdragningen mellan ESR
och Ovriga vaxthusgasbudgetlagar dndras, eller genom att ESR helt enkelt
slopas. Om det senare skulle ske kommer dock férmodligen de mekanismer
som finns for att stodja de mindre rika linderna behéva forstirkas. Ett sitt
skulle kunna vara att dessa linder tilldelas en storre del av intakterna fran

auktionering av utsldppsritter in nu.

Mal for LULUCF-sektorn (Land-Use, Land—Use Change and
Forestry). Med skirpningen av LULUCF—f6rordningen infér EU ett mal
om att till 2030 6ka den arliga nettoinlagringen av kol i skog och mark,
triprodukter med mera till motsvarande minst 310 miljoner ton koldioxid.
Aven detta mal dr utformat som en budget, i detta fall fér perioden 2026—
2030, och innebar att Sverige under perioden successivt maste oka
nettoinlagringen sa att den 2030 édr knappt 4 miljoner ton COaeq hogre dn
snittet 2016—2018.

De svenska klimatmalen handlar i princip enbart om bruttoutsldpp och
saknar mal for kolinlagring i landskapet, i varaktiga trakonstruktioner med
mera. Okad kolinlagring nimns endast som en tinkbar “kompletterande
atgird”. En konsekvens dr att Sverige (pa grund av till exempel sinkt
vitkestillvixt och/eller 6kade virkesuttag) kan hamna i ett lige dir de
nationella klimatmalen nas eller rentav Overtriffas trots att nettoutslippen

okar samtidigt som EU:s krav pa Sverige inte nas.

Detta dr inte bara en teoretisk mojlighet. 2015-2018 £6ll de érliga svenska
bruttoutslippen (= de utslipp som ingir i de nationella klimatmalen) med
nistan 3 miljoner ton COaeq, men eftersom kolinlagringen f6ll dnnu mera,
steg de svenska nettoutslippen av vixthusgaser (se figur 06).
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Figur 6. Bruttoutslapp, nettoinlagring och nettoutslapp Sverige 2005-2021. 2015-2018 steg de svenska
nettoutslappen av vaxthusgaser (svart kurva) eftersom nettoinlagringen av kol (réda staplar) f6ll mera &n
bruttoutslappen (bla staplar) minskade. Enhet: Miljoner ton COzeq per ar. Kalla: Naturvardsverket

Mal for transportsektorn. Inom EU finns ingen motsvarighet till det
svenska sektorsmalet om att 2010-2030 minska transporternas utslipp med
minst 70 procent.

»Kompletterande atgirder”. De exempel pa “kompletterande atgirder”
som pekas ut 1 propositionen om det klimatpolitiska ramverket ar

*  6kad kolinlagring,
¢ bio—CCS (infangning och bergrundslagring av biogen koldioxid), samt
e 7verifierade utslippsminskningar genom investeringar i andra linder”.

Begreppet kompletterande atgirder” anvinds inte inom EU. Okad
kolinlagring ér, som framgatt, numera en skyldighet for alla medlemsstater
enligt LULUCF—f6rordningen. Ink6p fran andra EU-ldnder av outnyttjat
utslippsutrymme under ESR (mojligen dven 6verprestationer enligt
LULUCF—f6rordningen) kan eventuellt anses utgéra “verifierade
utsléppsminskningar genom investeringar i andra linder” och skulle dirmed kunna
utnyttjas inte enbart for att uppfylla ESR—kraven utan dven de nationella
klimatmalen. Utslippsminskningar utanfér EU (EES) som finansierats av
Sverige och som bidrar till att na de svenska klimatmalen kan dock inte
anvindas for att na ESR-kraven pa Sverige. Koldioxidinlagring genom bio—
CCS ir inte reglerat inom EU. Sverige kan darf6r f6r narvarande, inom EU,
inte tillgodorikna sig klimatnyttan av koldioxidinlagring genom bio—CCS.
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I mars 2023 avrapporterade Naturvardsverket ett regeringsuppdrag med
forslag om hur de anser att konceptet “kompletterande atgarder” bor
tillimpas i den nya kontext 6versynen av EU-lagstiftningen skapat.** Medan
man i tidigare diskussioner har utgatt fran att man enbart ska kunna beakta
sadan ytterligare kolinlagring som beror pa aktiva politiska insatser, foreslar
Naturvardsverket nu att hela den 6kning av nettoinlagringen som Sverige
redovisar till EU enligt LULUCF—f6rordningen (mellan 2016—2018 och
2030), bor kunna betraktas som “kompletterande atgird” relativt de
nationella klimatmalen. Enda villkoret skulle vara att det vidtagits nagon
form av atgirder for att stimulera en 6kad nettoinlagring (vilket redan ar
fallet, till exempel i form av st6d till atervitning av vatmarker). Eftersom
LULUCF~fo6rordningens krav om ¢kad nettoinlagring (knappt 4 miljoner
ton COxeq) dr storre dn det maximala utrymmet f6r “kompletterande
atgirder” (3,72 miljoner ton COzeq) skulle en sadan tillimpning innebira att
utrymmet £6r “kompletterande atgirder” som ett sitt att klara det nationella
2030-malet, automatiskt uppfylls om Sverige nar LULUCF—-f6rordningens
krav om 6kad nettoinlagring av kol.

4 Kompletterande atgarder enligt det klimatpolitiska ramverket. Redovisning av Naturvardsverkets
regeringsuppdrag, 230309
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Kapitel 4. Analys av den klimatpolitiska ambitionsnivan i EU och
Sverige

EU:s nya klimatpolitik paverkar Sverige och var klimatomstillning pa olika
sitt. Den formodligen viktigast inverkan sker pa politikomrade 1, dvs regler
som direkt syftar till en minskning av utslippen av vixthusgaser.

Overenskommelsen om Fit—for—55 innebir som diskuterats ovan en mycket
kraftig ambitionsh6jning f6r den europiska klimatpolitiken. En central fraga
nir det giller implikationerna for Sveriges fortsatta klimatpolitik 4r om
ambitionsnivan i de styrsystem f6r minskade utslipp som nu
overenskommits ar tillrackliga. De centrala delarna av dessa styrsystem ér de
tva utsldppshandelssystemen. Den exakta omfattningen av EU ETS2 inte ar
klar och kommer att bero pa hur medlemsstaterna utnyttjar den begrinsade
flexibilitet som finns. Men, det finns méjlighet att inkludera i princip alla
koldioxidutsldpp i nagot av de tva utslippshandelssystemen.
Naturvardsverket beraknar de svenska utslippen av koldioxid 2021 i de
sektorer som obligatoriskt kommer att inga 1 EU ETS2 till 17,1 Mt.*> Av
dessa utgor vigtransporter den dominerande utslippskillan med 14 Mt. De
totala utslippen av koldioxid inom den svenska ESR-sektorn var 2021 19,9
ton. Den obligatoriska tickningen vad giller koldioxidutsldpp dr darmed 86
procent. Den storsta utslippskallan av koldioxid som inte obligatoriskt ticks
av EU ETS2 ir fossilt bransle som anvinds i jord- och skogsbruk, hamnar,
pa flygplatser, jirnvig och av fritidsbatar och fiskefartyg. Om dessa
inkluderas blir tickningen av koldioxid i det narmaste 100 procent.*¢

Tiackningen blir inte 100 procent om andra utsldpp, sirskilt jordbrukets
utslapp av andra vixthusgaser, inkluderas 1 kalkylen. Men det ar viktigt att
just koldioxiden ticks av utslippshandel. Som diskuterats i kapitel 1 paverkar
varje enhet utslippt koldioxid klimatet i manga hundra ar medan effekten av
metan klingar av férhallandevis snabbt. For koldioxid, men inte f6r metan,
kan dirfér koldioxidbudgetar beridknas och utslippshandelssystem
kontrollera att de inte 6verskrids.

Sverige bor verka for att 6vriga medlemslinder ocksa viljer att inkludera i
princip alla koldioxidutslapp i utslippshandelssystemen. Om sa sker och de
beslutade reglerna for nedtrappning av utgivningen av utslippsritter behalls
tas en nastan total kontroll 6ver de sammanlagda utslippen av koldioxid

45 Naturvardsverket (2023), Analys av vagval vid genomférande av ETS1 och ETS2, Skrivelse, NV-00052-20.
46 Exakt 100 procent nés inte eftersom det inte anses lampligt att inkludera Férsvarsmaktens utsléapp i
utslappshandein.
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inom unionen over all framtid. Som framgar av kapitel 1 dr det just detta

som naturvetenskapen visat behover goras.

I kapitel 2 visas att de sammanlagda utslippen inom EU ETS1 fran 2024
over all framtid blir drygt 12 miljarder ton om nuvarande regelverk inte
andras. Med tidigare utgivning 2020—2023 och inkluderat sparade
utslappsratter blir de ackumulerade utslippen inom EU ETS1 fran 2020 och
over all framtid ungefir 17 miljarder ton. Inom EU ETS2 blir utslippen fran
2027 6ver all framtid 9 miljarder ton. En ungefarlig uppskattning ar att
utslippen utanfér EU ETS 1 under aren 2020-26 blir cirka 8 miljarder ton.
Tillsammans med utslappen frin 2027 inom EU ETS2 (9 miljarder ton) blir
koldioxidutslappen utanfér EU ETS1 darmed ocksa ungefir 8+9=17
miljarder ton fran 2020 6ver all framtid. Givet att EU ETS2 och ETS1 frian
2027 ticker 1 princip alla koldioxidutslapp (vilket dnnu inte ar sikert)
kommer de sammanlagda ackumulerade koldioxidutslippen 6ver all framtid i
EU da att bli ungefirligen 34 miljarder ton eller cirka 75 ton per EU-
medborgare. Syftet hir dr inte att gora exakta prognoser utan ge en
uppfattning om storleksordningar. Det finns osikerhet i bada riktningarna.
Omfattningen pa EU ETS2 ir inte helt klar annu. Inom EU ETS1 sker en
del automatiska annulleringar som kan minska utslippen. Utslippen inom de
tva utslippssystemen innehéller ocksa en del metanutslipp som inte bor
raknas till koldioxidbudgeten. Dessa aspekter far dock forhallandevis
marginella effekter pa berikningarna.

Om resten av virldens linder ocksa begrinsar utslippen till ungefirligen 75
ton per capita blir de sammanlagda framtida utslippen fran jordens nu
levande ca 8 miljarder méinniskor 600 miljarder ton koldioxid.4” Detta ar nira
den globala koldioxidbudgeten som IPCC beraknat for att klara
1,5gradersmalet och mindre dn hilften av den f6r att hélla uppvirmningen 2
grader med 50 procents sannolikhet.*8

EU och dirmed Sverige uppfyller i sa fall Parisavtalets krav nir det giller att
begrinsa utslappen av koldioxid.*’ Detta dr en fantastisk framgang f6r EU:s
klimatarbete, dér ett antal svenska politiker och tjanstemin varit drivande.
Man skulle forstas kunna hivda att Parisavtalets ambitionsniva inte ar

47 Man skulle kunna argumentera for att det &r rimligt att inkludera befolkningsékning fram till sdg 2050. D&
skulle utslappen bli cirka 25 procent storre.

48 Enligt IPCC:s sjatte rapport &r koldioxidbudgetarna fran 2020 fér 1,5 grader med 50 respektive 66 procents
sannolikhet 500 respektive 400 miljarder ton. For 2 grader ar budgetarna 1350 respektive 1150 miljarder ton
for de tva sannolikheterna.

49| Parisavtalets Artikel 2 stipuleras att parternas ansvar ar” Holding the increase in the global average
temperature to well below 2°C above pre-industrial levels and pursuing efforts to limit the temperature
increase to 1,5°C above pre-industrial levels, recognizing that this would significantly reduce the risks and
impacts of climate change:”
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tillricklig och att klimatneutralitet till 2050 inte ér tillrickligt. Min bedoémning
ar dock att det nu dr mycket viktigare att visa att omstillningen till
klimatneutralitet gar att genomfora utan stora samhillspafrestningar an att
ytterligare skirpa utslippsminskningarna. Fokus bor vara pa att pa sd satt
vidmakthalla den politiska legitimiteten fOr de styrmedel som inforts i den
europeiska klimatpolitiken. Denna legitimitet ar inte skriven 1 sten. Dérfor ar
detta mycket viktigare dn att f6rsoka skruva at klimatpolitiken hardare.

Det finns i Parisavtalet en rad andra dtaganden som inte ar uppfyllda i och
med inférandet av Fir-for-55. Till exempel aldggs utvecklade linder att ta ett
ansvar for omstillningen till klimatneutralitet 1 utvecklingsldnder.3 Det ar
dock en missuppfattning att Parisavtalet anger att utvecklingslinder av
rittviseskil maste ges en storre per—capitabudget f6r koldioxidutslipp och
darmed utvecklade linder en mindre. Det dr ocksa min bestimda
uppfattning att rittvisa inte nas genom att en sadan allokering.

Aven om en rittvis férdelning ir ett subjektivt begrepp borde det vara
uppenbart att den inte kan definieras i1 termer av koldioxidbudgetar utan
hinsyn till andra variabler och skiftande behov. Detta giller savil mellan
minniskor i olika linder som intergenerationellt. Utvecklingslander 1 till
exempel Afrika har inte behov av en langsiktig kolbaserad utvecklingsstrategi
utan av hjalp med att genomféra en gron sadan. For detta krivs finansiellt,
tekniskt och institutionellt st6d fran de rika linderna. Eftersom flertalet
fattiga linder har laga utslapp kriver en utslippsbudget i samma
storleksordning som den som giller f6r EU inte att utslippen behover
minska i nirtid.>! I fattiga linder handlar det dirf6r inte om att snabbt fasa
ut det fossila utan om att bygga klimatvanliga l6sningar for framtiden.

Givet bedémningen att EU:s tva utslippshandelssystem — nir EU ETS2 dr
pa plats — fasar ut EU:s koldioxidutslipp 1 en tillrackligt snabb takt, kan da
Sverige genom att inkludera de sektorer som inte obligatoriskt ingar na de
klimatpolitiska syftena under polittkomrade 1 enligt den klassifikation jag
inforde i kapitel 1. Vad giller de samlade koldioxidutslippen inom EU kan
man da havda att Sverige infért tillrdckligt ambitiésa styrmedel f6r
utfasningen av koldioxid. For EU ETS1 har denna insikt inkorporerats i den
svenska nationella klimatlagstiftningen i den meningen att utslippsmalen for
2030 och 2040 inte omfattar utslipp fran foretag som omfattas av EU ETS1.

50| Artikel 9 stipuleras ” Developed country Parties shall provide financial resources to assist developing
country Parties with respect to both mitigation and adaptation in continuation of their existing obligations
under the Convention.”

5 Parisavtalets artikel 4 behandlar just detta ” Parties aim to reach global peaking of greenhouse gas
emissions as soon as possible, recognizing that peaking will take longer for developing country Parties,...”
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Enligt denna spelar det alltsa ingen roll om utsldppen inom utslippshandeln
sker 1 Sverige eller 1 nagot annat EU-land. Hir kan politiken i stillet inriktas
pa polittkomrade 2, att underlitta den omstallning till koldioxidneutralitet
som kommer att kravas. Tillgangen pa utsliappsritter f6r producenter av stal
och cement, for flyg— och sjotransporter med flera kommer att snabbt
minska och kriva fossilfria alternativ. Insikten att det pa dessa omraden inte
behovs fler styrmedel med syfte att sitta granser f6r utslippen behéver dock
ta battre forankring i den klimatpolitik som bedrivs pd annat sitt 4n via de
svenska klimatmalen.

Nir det giller svenska utslapp utanfér EU ETS1 dr dock bilden mer
komplicerad. Aven om Sverige viljer att inkludera (i stort sett) alla
koldioxidutsldpp i utslippshandeln kan man inte hivda att tillrdckliga
styrmedel inom politikomrade 1 finns pa plats. For det forsta giller den i
stort sett totala tickningen enbart koldioxidutslippen. Vad giller utslipp av
andra vixthusgaser, som 2021 beraknas till 9,3 miljoner ton, behovs i stor
utstrackning andra styrmedel som (innu) inte tillhandahalls via EU. Drygt 70
procent av utslippen av andra vixthusgaser, framfor allt metan och
kviveoxid, sker inom jordbruket som inte omfattas av nagot av
utslippshandelssystemen. Samma sak giller kolinlagringen i skog och mark,
ddr i princip inga styrmedel dnnu existerar.

Vidare stills skarpa ytterligare krav pa Sverige inom ramen f6r ESR
torordningen. Denna 6verlappar delvis med EU ETS2. Diremot inkluderas
inte utslapp som sker inom EU ETS1. ESR—f6rordningen omfattar dock
ocksa jordbruket och andra utslipp som inte inkluderas i nagot av
utsldppshandelssystemen.

Overlappet mellan EU ETS2 och ESR giller sirskilt vigtransporter,
uppvirmning av fastigheter och mindre féretag. Dessa sektorers utslapp
begransas av EU ETS2 pa EU-niva men inkluderas ocksd i ESR. Hir kan
man havda att kraven i ESR idr att hinfora till politikomrade 2. De syftar till
att paverka nationella utslipp inom ramen f6r de samlade utslippen inom
EU, men inte nivan pa unionens samlade utslipp. ESR—férordningen ligger
fram till 2030 ett betydligt storre ansvar fOr att minska utslippen pa
unionens rikare linder. Detta kan motiveras av rittviseskil men inte utifran
att det 1 objektiv mening skulle vara littare och billigare att minska utslippen
1 de rikare linderna. Rimligen giller motsatsen — det finns férmodligen en
stor mingd lagt hingande frukt nir det giller utslippsminskningar i de
linder som fatt ett mindre ansvar dn Sverige. Det giller till exempel
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Bulgarien och Rumainien vars ansvar for utslaippsminskningar ar 10
respektive 12,7 procent av deras utslipp ar 2005.52

Oavsett det 6vergripande motivet f6r ESR forordningen, det vill sdiga om
den pa EU-niv4, ska klassificeras som inom politikomrade 1 eller 2, innebir
den dock att Sverige beh6ver nationella utslippsbegriansande styrmedel. En
politik som bygger pa att utslippen begrinsas med hjalp av EU ETS2
kommer inte att vara tillricklig. Bland annat kommer det med allra storsta
sannolikhet kriava att det forblir dyrt att anvanda fossila brinslen 1 Sverige.
Hur dyrt beror bland annat pa hur vil vi lyckas med att skapa goda
forutsittningar for elektrifieringen av transportsektorn och minska utslippen
1andra ESR sektorer.

Vad kraver EU av oss i forhallande till vad den svenska klimatlagen
kraver?

Som beskrivits 1 kapitel 3 sidger de svenska klimatmalen att utslappen ar 2030
inom ESR—sektorn bor vara minst 60 procent ligre an ar 2005 (63 procent
ligre an 1990). Detta innebar att utslappen ska minska till 17,2 miljoner ton.
Milet dr formulerat som ett mal for bruttoutslippen inom Sveriges grinser
men en viss avrakning far géras mot sa kallade kompletterande dtgirder som

1 Inlagring av kol i skog och mark,
2 negativa utslipp 1 form av bio—CCS, och
3 finansiering av utslippsminskningar i andra linder.

Begransningen ir att hogst 3,7 miljoner ton COz., motsvarande 8 procent av
utslippen 1990, far avriknas mot kompletterande atgirder. Givet att sidana
kompletterande atgirder vidtas far utslappen 2030 vara hogst 20,9 miljoner

ton.

EU:s krav pa Sverige ar att utslippen inom ESR—sektorn 2030 ska vara 50
procent ldgre dn ar 2005. Det betyder att utslippen da far vara hogst 21,7
miljoner ton, dvs 0,8 miljoner ton mer dn enligt den svenska klimatlagen.>

EU:s regler kriver att inlagringen av kol 1 skog och mark ar 2030 vara minst
4 miljoner ton hogre an genomsnittet ar 2016—18 (raknat som en
inlagringsbudget 2026—2030). I en jamforelse mellan den klimatpolitiska
ambitionsnivan enligt Sveriges och EU:s regler dr det rimligt att studera

52 Se tabell 1 i kapitel 2.
53 Eftersom EU:s krav géller fér de dver tid ackumulerade utsléppen beror dock vad som kravs 2030 pa hur
stora utslappen varit under tiden. Om ett underskott ackumuleras kravs stdrre utslappsminskningar.
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nettot av utslapp i ESR-sektorn minus 6kade upptag 1 skog och mark. Detta
motsvarar de svenska reglerna som, liksom redan nimnts, medger att upp till
3,7 miljoner ton 0kade upptag bokférs som kompletterande atgirder. Enligt
de krav som EU stiller blir da nettoutslippen i Sverige 17,7 miljoner ton ar
2030. Detta ska jamforas med de svenska malen som anger ett liknande
beriknat netto (bruttoutslipp minus kompletterande atgirder) om 17,2
miljoner ton. Det senare dr bara marginellt ligre dn vad de svenska utslippen
blir om klimatlagens mal nas (0,5 miljoner ton). I likhet med
Naturvardsverket menar jag ocksa att det ar rimligt att kraven pa 6kad
inlagring i skog och mark ska riknas som kompletterande atgirder enligt den
svenska klimatlagen. EU:s krav pa Sverige innebar alltsa att hela det utrymme
som den svenska klimatlagen ger for kompletterande atgarder ar
ianspraktaget.

Enligt de svenska nationella klimatmalen kan bruttoutslidppen tillatas vara
hégre om detta kompenseras av utslippsminskningar i andra linder, vilka
som helst. EU:s regler tilliter bara att detta sker i andra medlemsstater (och
6vriga EES-linder). De svenska reglerna tilliter dessutom att bio-CCS, det
vill sdga infangning och lagring av koldioxid som produceras i férbrinningen
av biobrinsle i kraftverk, avriknas mot bruttoutslippen. Slutsatsen blir
ddrmed att ambitionsnivan vad galler utslipp 2030, bade i termer av brutto
och nettoutslapp, 1 de tva lagstiftningarna inte skiljer sig at pa nagot

avgorande sitt.

EU:s krav innebir dock ocksa som beskrivit i kapitel 3 att de samlade
utslippen 6ver tiden fram till 2030 begrinsas. Utsldppsgrinser finns for varje
ar men en viss mojlighet att kompensera for 6vertradelser enskilda ar med
minskade utslipp direfter finns. Att de 6ver tid ackumulerade utslippen
begransas ir i linje med att det 4r det dr dessa som driver
klimatférindringarna. Ndgra mal for de ackumulerade utslippen finns inte i
den svenska malstrukturen. Ndgon avrikning for atgarder utanfér EU, vilka
tillats enligt svenska klimatlagen tillats inte och inte heller f6r negativa
utslipp genom bio-CCS. EU:s regler ger ett starkare stod for
utslippsminskningar i linje med naturvetenskapliga forskningsresultat genom
att begrinsa hela den 6ver tid ackumulerade utslippsmingden. Detta giller
savil ansvarsférdelningen ESR som utslappshandeln (EU ETS1 och 2).

Mina analys visar att de svenska klimatmalens ambitionsniva vad giller

utslippsminskningar 2030 och den som EU:s regler innebir ir likartad. Vad
galler utslapp ar 2030 kan visserligen nagot storre utslapp tillatas enligt EU:s
regler. Men de senare innebar ocksa att utslippen under tiden hela decenniet
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2021-2030 begrinsas. Detta betyder att om utslippen ar hoga under tiden
innan 2030 maste detta himtas igen i form av en snabbare minskning till
2030. Utslippen kan da beh6va vara avsevart mindre dn vad det svenska
klimatmalet sager. I princip skulle Sverige kunna uppfylla sina egenpatagna
krav for 2030 genom att bara begrinsa utslippen ar 2030. Detta ir inte
mojligt enligt EU:s regelverk. Sverige kan inte undga EU:s regler. Skulle
ddremot Sverige vilja 6verprestera genom att minska utslippen mer dn vad
som krivs enligt ansvarsférdelningen ESR finns fOrstds inget som hindrar
detta.

Nir det giller andra aspekter an klimatpolitisk ambitionsniva f6r utslapp
finns betydande skillnader mellan den svenska klimatlagen och ESR—
reglerna. Den formodligen viktigaste skillnaden ér att den svenska
klimatlagen innebar ett sirskilt fokus pa utslappen fran inrikes transporter
(utom flyg). Transportsektormalet i klimatlagen siger att utslippen inom
denna sektor ska minska med 70 procent i forhallande till 4r 2010 da
utslappen var 20,25 miljoner ton. Utslappen ar 2030 far alltsa vara hogst 6,1

miljoner ton.

Ar 2021 var utslippen inom ESR—sektorn som helhet 29,2 miljoner ton. For
att na de svenska klimatmalen for 2030 maste utslippen minska till 20,9,
alltsa med 8,3 miljoner ton, givet att kompletterande atgirder anvands fullt
ut. Ar 2021 var utslippen fran inrikes transporter 14,9 miljoner ton. Fram till
2030 maste utslippen inom transportsektorn alltsa minska med 14,9-6,1 =
8,8 miljoner ton eller med 59 procent. Minskningen med 8,8 miljoner ton ar
mer dn det klimatlagens samlade utslippsminskningsbeting fér hela ESR—
sektorn. Transportsektormalets effekt ar alltsa att skapa utrymme for 6kade
utsldpp i andra ESR-sektorer, frimst fran jordbruk och arbetsmaskiner fram
till 2030. Eftersom transportsektormalet inte minskar de totala utslippen,
kan det inte motiveras som en del i politikomride 1. Eventuella motiv maste
1 stillet komma ifrain omrade 2 (att underlitta omstillningen) eller 3 (att
paverka omvirlden). Jag aterkommer till det.

En annan viktig aspekt ar att EU:s regler innebir en storre flexibilitet sa
linge som de Gvergripande utslippsmalen inte kompromissas. En sadan ar
att anvinda ritten att féra Over utslippsratter frain EU ETS1 till var ESR
sektor. Om det sker maste utslippen inom EU ETS minska mera, vilket ger
ett storre utslippsutrymme inom den svenska ESR sektorn. Detta dr ddrfor
inte en atgard som Okar utslippen och har alltsd inte med klimatpolitisk
ambitionsniva att géra. Sverige kan géra detta under perioden 2025-30 och
med maximalt 865 000 utslappsritter per ar. Minskningen av utgivningen av
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utslidppsritter 6kar priset pa dem nagot, men 6kningen ar marginell.
Eftersom EU ETS1 inte styr var inom unionen utslippen sker paverkas inte
svenska foretag annorlunda av detta dn foretag i andra EU-lander. Daremot
paverkas den svenska statsbudgeten eftersom inkomsterna fran
auktioneringen av de utslippsritter som 6verfors annars skulle gatt till den
svenska staten. Med ett pris pa utsldppsritter pa 1000 kronor blir
inkomstforlusten for staten 865 miljoner kronor per ar. Givet att
kostnaderna att for att minska utslippen pa marginalen dr hégre inom den
svenska ESR—sektorn, vilket ar hogst troligt, ar detta en samhillsekonomiskt
l6nsam affir, bade for Sverige och EU som helhet trots att en statsfinansiell
kostnad uppstar.

EU:s krav kraver ny politik

Som beskrivits ovan innebir ansvarsfordelningen ESR krav pa Sveriges
utslippsminskningar fram till 2030 som 4r ungefirligen desamma som de
svenska klimatmalen. Aven om EU:s krav kan tillgodoses pa delvis
annorlunda sitt ar det ingen tvekan om att ny politik beh6évs. For att
illustrera dessa krav visar jag ett hypotetiskt scenario med nagra variationer.
Utgangspunkten ar de faktiska utslippen for 2021 och 2022 samt en prognos
tor utslippen f6r 2023 fram till 2030. Fér 2023 antas samma utslipp som
2022. For 2024 antas de bokforda utslappen 6ka med 3,65 miljoner ton.
Sankt reduktionsplikt och skattesankningar antas 6ka utslippen med 4
respektive 0,35 miljoner ton. For varje ar frain och med 2024 fram till 2030
inkluderas dessutom en trendmassig minskning av utslippen med 0,7
miljoner ton. Under detta scenario kommer Sverige 2021-2030 att
sammanlagt ha slippt ut 20,7 miljoner ton mer dn vad ESR-f6rordningen
tillater. Givetvis ar detta inte den mest exakta prognosen som kan géras men
indikerar storleksordningar.

Jag berdknar direfter konsekvenserna av tva olika anvandningar av
flexibilitetsmekanismerna. Den ena, som vi har full kontroll 6ver sjélva,
innebdr att vi f6r 6ver den maximalt tillitna mingden utslippsritter fran EU
ETS1 till ESR-sektorn fran 2025, dvs 0,865 miljoner ton arligen. I den andra
anvindningen av flexibilitetsmekanismerna antar jag att vi dessutom kan
képa 1 miljoner ton kvotenheter fran och med 2025, alltsa sammanlagt 6
miljoner ton fram till 2030. Huruvida detta ar moijligt eller om det skulle ga
att kopa mer ar forstas hogst osikert. Samma sak giller priset. Ingen av dessa
anviandningar av flexibilitetsmekanismerna ricker dock for att vi ska klara
ansvarsfordelningens krav. Vi beh6ver alltsa ny politik som minskar
utslippen. Jag berdknar darfor hur stora de ytterligare arliga minskningarna
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behover vara f6r vi ska né kraven, dels om vi borjar minskningen 2025, dels
om den fordrojs till 2027.

Avslutningsvis beraknar jag ett pessimistiskt men inte orealistiskt scenario
dar vi inte lyckas kopa nagra kvotenheter fran andra linder och dessutom vi
misslyckas med att nd LULUCF-malen for aren 2021-25 och darfor maste
kompensera genom 6kade minskningar i ESR-sektorn. Jag raknar med ett
ackumulerat extra minskningsbehov pa 2,5 miljoner ton i linje med en
varning fran Naturvardsverket.

Figur 7 visar hur mycket ny politik maste minska utslippen varje ar. Under
den mest generdsa antagna anvindningen av flexibilitetsmekanismerna
(maximal 6verforing frain EU ETS1 och ett arligt kép av 1 miljon ton plus
att Sverige uppfyller kravet i LULUCF-f6rordningen 2021-2025) behover
politiken se till att utslippen 2025-2030 varje ar minskar med 0,45 miljoner
ton 1 férhallande till féregdende ar. Notera att detta dr arliga additionella
minskningar. 2030 behéver politiken ha sett till att utslippen ar 6*¥0,45=2,7

miljoner ton lidgre dn de annars skulle vara.

Miljoner ton Krav pa arliga utslappsminskningar via ny politik
2,0
1,8
1,6
1,4
1,2
1,0
0,8
0,6
0,4
0,2

0,0
Fran 2025 Fran 2027

mKdp och dverféring mBara ETS-6verforing = Bara ETS-6verféring, LULUCF underpresterar

Figur 7. Krav pa arliga utslappsminskningar varje ar fran 2025 respektive 2027 via ny politik.

I de Gvriga scenarierna ér betinget stérre. Bara genom att vinta med ny
politik till 2027 mer an fordubblas det arliga minskningsbetinget till 0,95
miljoner ton. Dels minskar antalet ar som politiken verkar, dels blir
utslippen under aren innan hégre an vad ESR-forordningen tillater, vilket
maste hamtas hem darefter.
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I fallet dar vi inte lyckas képa kvotenheter fran andra linder blir kraven 0,74
miljoner ton per ar om minskningarna startar 2025 och 1,55 miljoner ton per
ar om de startar 2027. Om vi dessutom maste kompensera for att upptagen
av kol i skog och mark varit for laga under 2021-25 blir betingen 0,86
respektive 1,80 miljoner ton.

Figur 8 visar scenariot med kop av kvotenheter, 6verforing av utslappsritter,
och en anpassning av utslippen fran 2025 f6r att na ESR-férordningens krav
plus uppfyllande av LULUCF-f6rordningen 2021-2025. Staplarna visar
tilldelningen enligt ESR med tilligg for utnyttjandet av
flexibilitetsmekanismerna. Den svarta kurvan dr prognosticerade utslipp
fram till 2025 och direfter en bana som uppfyller ESR-kraven. Fran 2024 ar
staplarna under de prognosticerade utslippen. ESR-kraven nas genom att
tidigare ackumulerade 6verprestationer raknas av mot underprestationerna.
Denna process visas av den réda kurvan som visar de ackumulerade
skillnaderna mellan ESR-tilldelningen och faktiska utslapp. Fram till och
med 1 ar, 2023, stiger kurvan for att sedan vika nedat och na noll 2030.

Miljoner ton . . .
Utslapp och ESR-tilldelning

35
30
25
20
15
10

5

0

2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030
= Tilldelning ESR-utrymme mmmm Vlax Overforing ETS>ESR
-5 = KOp av 1 Mton per ar fr o m 2025 Utslapp for att klara ESR-krav

—— Ackumulerat ESR-netto

Figur 8. Maximala utslapp under ansvarsférdelningen ESR (férutsatt att LULUCF-férordningens krav 2021—
2025 uppfylls). Figurens grona staplar visar arlig tilldelning av utslappsutrymme. Ovanpa dessa ar
flexibilitetsmekanismer i form av roda staplar (6verforing fran EU ETS1) och antagna kdp av kvotenehter fran
andra lander (gula staplar). Den réda linjen den Over tid ackumulerade dverprestationen som far sparas (data
for 2021 och 2022, darefter prognos). Den svarta linjen ar svenska utsléapp (data for 2021 och 2022, prognos
for 2023 och 2024, darefter maximala utslapp med linjar minskning som gor att den ackumulerade
Overprestationen precis nar noll 2030).
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Kapitel 5. Slutsatser och forslag

Overenskommelsen om Fit-for-55-paketet ir ett mycket stort klimatpolitiskt
steg framat. Paketet innehéller styrmedel som kan ta unionen till
klimatneutralitet i god tid f6re 2050. Hela EU g6r vad som krivs pa
hemmaplan for att begrinsa klimatférindringarna och ér ett féredome for
resten av virlden. Detta dr goda klimatnyheter 1 en tid ddr manga ér
pessimistiska infér framtiden.

Det dr dock ingen tvekan om det krivs mycket mer dn politiska beslut pa
EU-niva for att omstillningen ska kunna ske pa ett politiskt, ekonomiskt och
socialt acceptabelt sitt. Det senare ar en nédvandighet f6r att de beslutade
reglerna och milen ska kunna uppritthalla sin politiska legitimitet. Vad som
kravs dr en utmaning, men inte en o6verstiglig sidan. For att klara den krivs
en strategi som dr mycket mer omfattande dn att sitta utslippsmal for
framtida artal. Det handlar nu inte varfor och o en omstillning ska ske, utan
hur den ska ga till. Detta kapitel skissar pa nagra forslag som kan bilda
utgangspunkt for skapandet av en sadan strategi for Sverige. Om vi lyckas
kommer Sverige att efter omstillningen vara ett gront men ocksa
ekonomiskt och socialt framgangsrikt land — ett f6redéme.

Mina férslag ar indelade 1 de tre politikomraden jag beskrivit i kapitel 1; 1) de
som har att géra med klimatmal och direkt utslippsminskande atgirder, 2)
sadant som underlittar omstillningen och 3) Sverige relationer med andra
delar av virlden. Framging behovs pa alla omraden. Utan att satta mal och
infora regler f6r utfasningen av utslipp kommer inte omstallningen till
klimatneutralitet att ske. Detta dr politikomrade 1. Tillrackliga regler inom
detta omrade kommer att fasa ut det fossila samhillet. Men for att grona
alternativ till det som fasas ut ska vixa fram tillrickligt snabbt f6r att undvika
stora samhillsproblem behévs politik. Detta dr inte ndgot nytt i princip.
Lyckosamma strukturomvandlingar har alltid krivt att staten och hela
samhillet 4r delaktiga och understédjer omstillningen. I ett historiskt
perspektiv r inte omstallning till klimatneutralitet unik vare sig i termer av
hur mycket den kommer att férandra vara liv eller hur svara
omstillningsproblem vi stills inf6r. Men vi maste lyckas. Detta ar
politikomrade 2.

Sverige och EU behéver ocksa bidra till att omstillningen till
klimatneutralitet ocksa sker i resten av virlden. Detta ir polittkomrade tre.
Det dr den svaraste utmaningen men inte heller den dr oméjlig. Vi behover
medverka till omstéllningen, bade med lock och med pock. Det dr mojligt att
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kombinera den grona omstillningen med fortsatt ekonomisk tillvixt och
social sammanhallning. Det finns ddrfor anledning att vara optimistisk.

Politikomrade 1 — utslappsmal och direkt utslappsminskande atgarder

Fit-for-55-paketet stiller en rad krav pa Sverige som vi maste uppfylla. De
svenska klimatpolitiska malen och de styrmedel som 1 nuldget finns pa plats
kommer inte att leda till att dessa krav tillgodoses. Sverige maste darfor
torstirka och forbittra klimatpolitiken pa en rad omriaden. Nya och bittre
styrinstrument beh6évs och vi behover uppdatera de svenska klimatmalen.
Nagot utrymme f6r ambitionsminskningar finns inte.

Nya krav pa Sverige. EU:s nya klimatlagstiftning innebir for Sverige
bindande krav i nirtid inom ESR—sektorn och LULUCEF. Till skillnad fran
den svenska klimatlagens krav sitts tak for utslippen varje ar fram till 2030
och krav pa Okat nettoupptag i skog och mark stills. Trots att Sverige varit
drivande i inférandet av den nya europeiska klimatlagen ér vi sena med att
infora styrmedel som gor att kraven uppfylls. Det dr nu viktigt att politiken
inriktas pa att klara de nya kraven.

Overslagsberikningar pa hur stora kraven pa ny politik 4r har gjorts i
toregaende kapitel. I ett gynnsamt scenario kravs politik som varje ar fran
och med 2025 minskar ESR-utslippen med ytterligare 0,45 miljoner i
forhallande till of6randrad politik. Ju lingre Sverige vintar med att inféra
denna politik desto storre utslippsminskningar kommer att kravas. Samma
sak giller om vi misslyckas med att kopa utslippsutrymme fran andra linder
eller med att 6ka upptagen i skog och mark.

1  Forslag. Regeringen bor senast 30 juni 2024 presentera ett samlat
program som sikrar att Sverige uppfyller kraven i EU:s nya
klimatlagstiftning. Sarskilt akut ar atgirder for att Sverige ska klara
kraven i ansvarsférdelningen ESR och LULUCF-f6rordningen som
kraver 6kad inlagring av kol i skog och mark. Utgangspunkten ska vara
att uppfylla kraven till sa liga ekonomiska och sociala kostnader som
m6jligt, med bibehallen eller 6kad svensk konkurrenskraft i niringslivet
och utan att overvaltra anpassningskostnader pa andra linder. Pa detta
sitt kan Sverige bli ett klimatpolitiskt foredome.

Ett nationellt utslippshandelssystem. Det nya utslippshandelssystemet

EU ETS2 kommer nistan sikert att vara otillrickligt f6r att Sverige ska na de
krav ansvarsfordelningen ESR stiller pa Sverige. Sverige behover dirfér egna
styrmedel inom politikomrade 1, alltsa saidana som direkt paverkar utslippen.
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Den grundlidggande principen for dessa bor vara att de ska ge ett jamt
omstillningstryck genom att priset pa utslipp sa langt mojligt dr detsamma
oavsett sektor och utsldppare. Priset pa utslapp av koldioxid bor vara
detsamma 1 hela ESR—sektorn. Fordelningspolitiskt och industripolitiskt
motiverade atgirder bor hanteras pa andra sitt dn genom att priset pa
utslapp blir olika.

Det mest direkta sittet att hantera de krav som ESR stiller pa Sverige ar att
inféra ett nationellt utslippshandelssystem for utslippen inom ESR-sektorn.
Genom att styra antalet utslappsritter kan maluppfyllelse sikerstillas.
Diskussionen om huruvida styrmedlen ar tillrackliga for att na beslutade
utslappsminskningar blir 6verflodig.

Alla utslapp av koldioxid bor omfattas, aven de fran arbetsmaskiner inom
jord- och skogsbruk och frin sjofarten. Nar det nya utslippshandelssystemet
EU ETS2 inf6rs kan detta samordnas administrativt med det nationella.
Foérdelen med ett utslippshandelssystem ar att man kan sakerstalla att nivan
pé utslippen inte Gverstiger de tak som ansvarsfordelningen ESR anger. Den
totala miangden utslappsritter kan anpassas efter det behov som uppstir.
Detta kommer att bero pa hur pa stora 6kningar av upptagen i skog och
mark (LULUCF) som uppnas, hur mycket jordbrukets utslipp av andra
vixthusgaser minskar och hur stora utslappskvoter som kan képas frin
andra medlemsstater. Férdelningspolitiska aspekter kan hanteras bland annat
genom fri tilldelning av utsldppsritter, till exempel till hushall i glesbygden.
Praktiskt kan det 16sas genom ett ekonomiskt stod var storlek kopplas till
priset pa utslappsritterna.

2 Forslag. Infor ett nationellt utslippshandelssystem for sa stor del av
ESR-sektorn som ir praktiskt méjligt. Nar EU ETS2 infors skulle det
nationella systemet liggas ovanpa EU: s. Systemet kan innehalla fri
tilldelning av utslappsritter till hushall 1 glesbygd.

Fullt deltagande i EU:s klimatpolitik. Den svenska klimatpolitiken bor
framover utga ifran insikten att EU:s regler ger viktiga verktyg for en
utfasning av koldioxidutslippen inom unionen i en takt som ar rimlig och i
linje med Parisavtalet. Det nya utslippshandelssystemet EU ETS2 som
planerar inféras 2027 eller senast 2028 kan omfatta i stort sett alla
koldioxidutslipp som inte redan ticks av EU ETS1. Det forutsitter att
medlemslinderna inte utnyttjar méjligheter att exkludera vissa utslipp fran
det nya utslippshandelssystemet. Sverige bor férega med gott exempel
genom att inte utnyttja sidana majligheter.
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3 Forslag. Utover de verksamheter som obligatoriskt ska omfattas av
unionens nya utslippshandelssystem ETS2 bor Sverige inkludera en sa
stor andel av de svenska 6vriga ESR-utslippen som dr méjligt. I princip
all anvindning av fossila drivmedel, dvs. dven sjotrafik och
arbetsmaskiner i jord- och skogsbruket bor inkluderas.

Uppdatera klimatmalen. I det klimatpolitiska ramverket f6r Sverige
framgar explicit att ” Etappmalen till ar 2030 och 2040 bér ses Gver om
omfattningen av EU ETS idndras.”> Som beskrivits ovan innebir besluten i
Fit—for—55 en kraftfull f6rindring av omfattningen av EU ETS. Detta dels
genom att utfasningen av tilldelningen av nya utslippsritter gar snabbare,
dels att ett nytt utslippshandelssystem som kan omfatta i stort sett alla
koldioxidutslapp inférs. Detta motiverar en uppdatering av etappmalen f6r
2030 och en genomgripande 6versyn av hela det klimatpolitiska ramverket.
Ett dubbelkommando dir svensk klimatpolitik bade ska na speciellt
konstruerade svenska klimatmal och de europeiska blir krangligt och
svarhanterligt och dr inte motiverat nir ambitionsnivéan i de europeiska

kraven pa Sverige kommit i kapp vara egna.

EU-kommissionen ska 2024 presentera forslag till unionens klimatpolitiska
mal for 2040. Nir dessa presenteras bor en liknande analys som jag gjort i
denna rapport géras och en limplig omformulering av malen genomféras.

Redan nu bor politiken inriktas pa att utfasningen av koldioxidutslipp efter
2030 kommer att ske i den takt som beslutats for EU ETS1 och EU ETS2
och férordningen om koldioxidutslapp fran nya bilar. Detta betyder bland
annat att utslippen av koldioxid fasas ut inom tung industri och flyg till
2039, inom resten av ekonomin till 2042 och att nya bilar maste vara
utslidppsfria fran 2035. Aven om det inte kan garanteras att de regler som
leder till denna utfasning forblir oférindrade bor Sveriges politik bor inriktas
pa att reglerna blir kvar.

Inriktningen pa den svenska klimatpolitiken maste vara stabil och langsiktig.
Det ar darfor viktigt att uppdateringen av klimatmalen far en bred
parlamentarisk férankring. Det dr darfor lampligt att detta gors av
miljomalsberedningen.

5 Prop. 2016/17:146, Ett klimatpolitiskt ramverk fér Sverige.
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4 Forslag. Uppdra at miljomalsberedningen att uppdatera de svenska
klimatmalen sa att de baseras pa den malstruktur som anvinds inom
EU:s regelverk.

Etappmalet 2030. Det svenska etappmalet £f6r 2030 4r nir det galler
ambitionsniva f6r utslippsminskningar i linje med de krav som stills pa
Sverige enligt ansvarsférdelningen ESR. EU:s regler ger dock ett starkare
stod for utslippsminskningar 1 linje med naturvetenskapliga
forskningsresultat genom att begrinsa hela den 6ver tid ackumulerade
utslippsmingden. Detta giller savil ansvarsférdelningen ESR som
utslippshandeln (EU ETS1 och 2).

Ansvarsfordelningen ESR ir bindande for Sverige. Nagot utrymme for
ambitionsminskningar i klimatpolitiken foreligger ddrmed inte. Att utéver
detta ha annorlunda formulerade men inte mer klimatpolitiskt ambitiosa
svenska mal gor klimatpolitiken krangligare utan att skapa klimatpolitisk
nytta. I den méan ambitiésare mal f6r svenska utslippsminskningar vill sattas

bor de formuleras i termer av 6verprestationer inom ansvarsfordelningen
ESR.

Den osikerhet som finns om vilka territoriella utslappsminskningar som
kommer att krivas inom den svenska ESR—sektorn talar fOr att en viss
sakerhetsmarginal bor finnas. Ambitionsnivan i svenska etappmalet £6r 2030,
alltsd bruttoutslipp om 20,9 miljoner ton ar 2030 efter avrikning fér
anvindning av flexibilitetsmekanismer, bor dirfér kvarstd. Detta betyder att
Sverige planerar for att skapa vissa Gverprestationer. Sddana Gverprestationer
kan annulleras men om acceptansen f6r den europeiska klimatpolitikens
riskerar att erodera kan Sverige Overviga att i stallet silja eller donera
Overprestationerna till andra lander.

En hégre ambitionsniva skulle kunna nas om ESR—kvoter kops fran andra
linder och annulleras. Ett potentiellt argument mot dessa atgirder ér att
delar av transportsektorn, som ir en stor del av ESR—sektorn, ocksa
kommer omfattas EU ETS2. I den del utslippsminskningar i Sverige sker via
minskade utslapp i transportsektorn kan da detta leda till att motsvarande
6kningar sker av transportsektorns utslipp 1 andra medlemslinder. Min
bedémning dr dock att ambitionsnivan ar tillricklig nir det galler mal for
svenska utslippsminskningar inom de omraden som ticks av ESR.
Hojningar av ambitionsnivan dr dock pakallade pa andra omraden som jag
beskriver nedan.
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5 Forslag. Uppdra at miljomalsberedningen att omarbeta etappmalet f6r
2030 sd att det 6verensstimmer med kraven pa Sverige inom
ansvarsfordelningen ESR utan att den 6vergripande ambitionsnivan
sanks. Malet bor formuleras som ett utslappsmal f6r ESR—sektorn.

Transportsektormalet. Det svenska transportsektormalet siger att
utslippen inom denna sektor till 2030 ska minska med 70 procent i
torhallande till 4r 2010. Dédrmed far utsldppen dr 2030 vara hogst 6,1
miljoner ton. I férhallande till 2021 maste utsldippen minska med 8,8
miljoner ton eller med 59 procent. Minskningen med 8,8 miljoner ton ar mer
in det samlade utslippsminskningsbetinget for hela ESR—sektorn. Det ar
etappmalet f6r hela ESR sektorn och ansvarsfordelningsférordningens krav
som styr taken for de samlade utslippen in ESR—sektorn.
Transportsektormalet paverkar alltsa bara var inom ESR—sektorn som
utslippsminskningarna sker, inte hur stora de blir. Transportsektormalet leder
till att transportsektorns utslipp maste minska med 59 procent till 2030 i
torhallande till 2021 medan utslippen inom resten av ESR—sektorn kan dka.
Eftersom det for klimatet skulle inte spelar nagon roll inom vilken sektor
utslippsminskningarna sker kan inte transportsektormalet motiveras med
hinvisning till direkta positiva klimateffekter.

Transportsektormalet har nagra mindre 6nskvirda effekter pa det
klimatpolitiska omradet. Den viktigaste ar att fokus snavas in och behovet av
atgirder fOr att minska utslippen i andra sektorer minskar eller helt
bortfaller. Transportsektormalet 4r ocksa konstruerat pa ett sadant satt att
endast utslapp fran fordon i Sverige med fossil grund riknas. Utslapp som
genereras i produktionen av biobrinsle riknas inte i transportsektorns
utslipp. Aven om denna berikningskonvention kan motiveras och ir i linje
med internationella 6verenskommelser stimuleras inférandet av dtgirder
som reduktionsplikten som dr svar att motivera fran ett 6vergripande
klimatpolitiskt perspektiv och inte fungerar som ett féredéme for andra
linder.

Transportsektormalet motiveras ocksa av andra skil dn dess direkta
klimateffekt. Ett sadant ér att aven om malet inte paverkar de samlade
utsldppen sa stimulerar det elektrifieringen av den svenska fordonsflottan.
Aven om EU:s regler f6r maximal utslippsintensitet gor att en storre andel
salda elbilar i Sverige inte automatiskt kan antas 6ka andelen elbilar i EU
som helhet skulle det kunna vara bra for svensk fordonsindustri att just
svenskars bilar och lastbilar ér fossilfria. Detta dr ett industripolitiskt

argument som inte kan avfirdas och motiverar mal och styrinstrument
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inriktade just mot transportsektorn. Dock finns anledning att anta att
transportsektormalets naturliga fokus pa reduktionsplikt inte 4r ett effektivt
satt att paskynda elektrifieringen av den svenska fordonsflottan.> Hittills har
malet inte varit sdrskilt effektivt och dessutom styrt i fel riktning genom att
driva en mycket stor import av ravaror till biobrinsle. Mal och
styrinstrument som ar mer direkt kopplade till ett elektrifieringsmal skulle
dock ha betydligt storre chans att hir fungera.

Aven om det inte ir rimligt att pa forhand faststilla att alla
utslippsminskningar inom ESR-sektorn ska ske i transportsektorn ar det
viktigt att ha klart for sig att transportsektorn behéver méta ett stort
omstallningstryck. De krav som stills pa Sverige via ansvarsfordelningen
ESR kommer inte att kunna métas utan kraftiga minskningar av utslippen
inom den svenska transportsektorn. Detta kommer att krava att priset pa
bensin och diesel dr hogt 1 ett historiskt perspektiv. Eftersom liknande krav
pa minskningar av utslippen stills i vara grannlinder krivs férhoppningsvis
inte att priset pa bensin och diesel 4r hogre an 1 vara grannliander. Icke desto
mindre skapar h6ga brinslepriser allvarliga problem f6r manga
laginkomsthushall sarskilt i glesbygden. Att motverka dessa dr en nédvindig
del av klimatpolitiken.

Hur héga brinslepriserna behover vara beror pa hur vil Sverige lyckas nar
det giller att inféra effektiva styrsystem 1 jord— och skogsbruket och i
anviandandet av flexibilitetsmekanismer som finansiering av
utslippsminskningar i andra EU-ldnder. Att ha samma utslappspris f6r
arbetsmaskiners anvindning av fossila brinslen minskar ocksa det
nodvindiga skattetrycket pa transportsektorn. Mycket talar dock for att
brinslepriserna kan behéva bli hégre dn vad som vore férdelningspolitiskt

onskviart.

Den politik som foreslas 1 denna rapport kommer inte nédvindigtvis att leda
till att transportsektorns bokférda utslipp minskas med 70 procent till 2030.
Men transportsektorns utslipp kommer att behéva minska med samma
belopp snart darefter och utslippen behéver minska snabbare i andra
sektorer. Mitt forslag om en omformulering av transportsektormalet ar
darfor inte sirskilt dramatiskt eller radikalt.

% Riksrevisionens rapport "Reduktionsplikten — risker féor genomférande och effektivitet (RiR 2023:13)” drar
slutsatsen "Vi bedomer att ett styrmedel som reduktionsplikten har férutsattningar att bidra till framfér allt
malet for inrikes transporter till 2030 till rimlig kostnad, jamfort med andra satt att na det malet.”
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6  Forslag. Uppdra it miljomalsberedningen att skirpa
transportsektormalets malformulering. Ett skarpare mal bor fokusera pa
snabb elektrifiering. Nagot hart formulerat sektorsmal formulerat i
termer av bokforda utslipp behover inte finnas men en politiskt
térankrad indikation om vilka utslippsminskningar som bedéms rimliga
ar virdefull.

Flexibilitetsmekanismerna. Eftersom ansvarsférdelningen ESR lagger
sarskilt hogt ansvar for utslippsminskningar pa Sverige och andra rika linder
kommer kostnaderna per ton utslippsminskningar bli hogre 1 den svenska
ESR-sektorn dn i linder med ldgre ansvar. Samma skillnad kommer
sannolikt att uppstd mellan EU ETS1, upptag och utslappsminskningar i
skog och mark (LULUCF) och den svenska ESR—sektorn. Bade
ansvarsfordelningen ESR och den svenska klimatlagen innehaller
flexibilitetsmekanismer som syftar till att utjamna sadana kostnadsskillnader
utan att kompromissa vad giller sammanlagda utslippsminskningar. Detta
6kar den samhaillsekonomiska effektiviteten — storre utslippsminskningar
per satsad krona. Flexibilitetsmekanismerna ar darfor inte nagot nédvindigt
ont utan en vardefull del 1 klimatpolitiken. Sverige bor dirfér utnyttja
flexibilitetsmekanismerna i den man det ar gynnsamt for oss.

7  Forslag. Anvind ansvarsférdelningen ESR:s flexibilitetsmekanismer i
den man det underlittar uppfyllandet av kraven pa Sverige.

Kop av ESR—kvoter. En av ansvarsférdelningens flexibilitetetsmekanismer
ar att kopa kvotenheter inom ansvarsférdelningen ESR fran andra EU—
linder. Konkret innebir det att Sverige betalar for att andra linder ska vidta
atgirder som minskar utslippen och dirmed far tillgodorakna sig dessa
minskningar gentemot vart beting inom ansvarsférdelningen. I de relativt fa
sadana 6verenskommelser som genomfordes for perioden 2013—2020 mellan
andra EU-ldnder har priserna varit mycket laga (i storleksordningen nagon
eller nagra euro per ton). Sverige kan inte rikna med att kunna kopa
betydande mingder kvotenheter till sa liga priser. Diremot dr det mycket
sannolikt att kostnaderna for utslippsminskningar inom ESR—sektorn
kommer vara betydligt ligre 1 linder med laga utslippsminskningsbeting dn i
Sverige. Om inte ir det osannolikt att EU:s klimatlagstiftning kommer
fortsitta vara politiskt hallbar. Skillnaden 1 kostnader skapar utrymme f6r en
win—win—situation som boér utnyttjas. En forutsittning for att detta ska
fungera ar att férhandlingar mellan Sverige och andra linder startar snarast.
Linder med laga beting f6r utslippsminskningar kommer inte att planera fér
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att overtriffa dem och ha nagot att silja om de inte 1 f6rvig vet att de kan fa
betalt.

Hur stora képen kan komma att bli ar idag omojligt att sdga och ocksa vilket
pris som kan behéva betalas. For perioden 2013-2020 képte Tyskland
kvotenheter motsvarande 11 miljoner ton koldioxid fran Bulgarien, Tjeckien
och Ungern. Priset dr inte allmant kint men uppges till flera miljoner euro,
vilket motsvara nagra kronor per ton. Det vore forstas oansvarigt att rikna
med att priset skulle bli sa lagt ocksa i framtiden. Ett rimligare antagande
vore att det mojligen skulle kunna vara méjligt att kopa nagra miljoner ton
till ett pris 1 samma storleksordning som priset pa utslappsritter inom EU
ETS1, alltsa runt 1000 kronor per ton. Men som redan papekats, det ar idag
omoijligt att siga vilka forutsittningar att kopa kvotenheter som kan tinkas
finnas.

8 Forslag. Starta férhandlingar med EU-linder med liga
utslippsminskningsbeting om framtida kép av ESR kvotenheter.
Overenskommelserna bér vara offentliga vad giller pris och vilka
utslippsminskningar den siljande parten dmnar gora.

Overforing fran EU ETS1. En annan viktig flexibilitetsmekanism 4r att
overfora utslippsritter fran EU ETS] till den svenska ESR—sektorn. Sverige
har ritt att fran 2025 arligen 6verféra 865 000 ton utslappsritter pa detta
sitt. Den svenska staten gar dd miste om intikterna fran auktioneringen av
dessa utsldppsritter. Om kostnaderna for utslippsminskningar inom svensk
ESR-—sektor pa marginalen ar hogre dn priset pa utslappsratter ar det trots de
negativa statsfinansiella konsekvenserna samhillsekonomiskt riktigt att gora
dessa overforingar. Idag dr dessa kostnader inom ESR—sektorn flera ganger
hogre dn priset pa utslappsritter. Det forefaller sannolikt att denna situation
kommer att besta.

9  Forslag. Planera for att 6verfora utslappsritter frain EU ETS1 till den
svenska ESR—sektorn. Planerna bor genomféras om priset pa
utsldppsritter understiger kostnaderna for de dyraste
utslippsminskningarna inom ESR—sektorn.

Jordbrukets utslapp. Idag prissitts inte utslippen fran jordbrukssektorn.
Dessa uppstar huvudsakligen i form av metan fran djurs matsmaltning,
kvaveoxider fran anvindningen av jordbruksmark och anvindningen av
fossildrivna arbetsmaskiner. Avsaknaden av prissittning bor ses som en
subvention till denna sektor. Subventioner av vissa sektorer kan vara
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befogade och har anvints inom klimatpolitiken. Till exempel har
gratistilldelningen av utsldppsritter férmodligen varit visentlig for att,
atminstone initialt, fa acceptans for inférandet av EU:s
utslippshandelssystem. Subventioner kan ocksa vara industripolitiskt
motiverade. Sadana subventioner ska dock inte vara konstruerade sa att de
stimulerar till hogre utslapp. Det finns rimliga argument for att
jordbrukssektorn ska subventioneras. Dessa subventioner ska dock inte som
idag motverka ambitionen att minska utslippen av vixthusgaser. Sirskilt
mirkligt ar att en del av stodet till jordbruket ges 1 form av kompensation f6r
den koldioxidskatt som betalas f6r anvindningen av fossila brinslen.

I stallet bor stéden utformas sa att de gynnar en utslippssnal produktion.
Detta dr bra for Sverige i den meningen att det kan bidra till att vi uppnar de
krav ansvarsfordelningen ESR stiller pa Sverige men kanske dnnu viktigare
genom att visa hur en effektiv och grén jordbruksproduktion kan ske.

I Danmark planeras inférandet av en utslippsavgift i jordbruket pa en niva
motsvarande priset pd utslippsritter inom EU ETS. Tanken ir att aterféra
atminstone delar av avgiftsintikterna till jordbruket for att minska risken for
koldioxidlackage och att jordbrukets konkurrenskraft urholkas. Av det
danska regeringsavtalet fran december 2022 framgir att en avgift pa
utslappen ir en forutsittning for att na de danska klimatpolitiska malen och
ansvarsfordelningens krav. Syftet dr att till 2030 minska jord— och
skogsbrukssektorns nettoutslipp med 55—65 procent i férhéllande till 1990.
Atgirderna bedéms dven ha en positiv effekt pa savil teknikutveckling som
strukturomvandling inom jordbrukssektorn. Dessa forstirker
jordbrukssektorns konkurrenskraft i en virld som gar mot klimatneutralitet.
Danmark idr hir ett féredéme som Sverige borde ta efter.

Den danska regeringen driver ocksa att EU efter 2030 bor inféra ett system
som innebdr samma utslippsavgifter i jordbruket i hela EU, helst via ett
utslippshandelssystem. Den nuvarande ordningen med nationella mal
beskrivs som ineffektiv och snedvriden.>¢ Sverige bor hir vara lika aktiv som
Danmark och driva en liknande linje i samverkan med dem. I detta arbete ér
det en férdel om Sverige blir ett foregangsland och visar hur effektiva
styrmedel kan konstrueras. Om ett system pa EU—niva inf6rs kan det visa sig

% Danska klimat och energiministeriet (Klima—, Energi— og Forsyningsministeriet) (2022), ” Denmark’s
position paper on an ambitious EU 2040 climate target and a cost—effective EU climate architecture — a
response to the public consultation on the European Commission’s 2040 Climate Target”.
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vara en konkurrensférdel £6r svenskt jordbruk att i forvag ha anpassats till
ett sadant system.

Givet att inga ekonomiska drivkrafter for utslippsminskningar tidigare
funnits finns det anledning att anta att det finns en betydande
utslippsminskningspotential 1 jordbruket. Denna bedémning stods av
analyser 1 Danmark.>” Om samma utslippsminskningar sker i Sverige som
bed6éms ske i Danmark (55-65 procent i férhallande till 1990), skulle
utslippen 2030 vara 2,7-3,4 miljoner ton. Jamfort med 2021 dr detta en
minskning med 4 till 4,7 miljoner ton varav en betydande del avser
markanvindning som bokférs i LULUCF-sektorn. Givetvis ar den svenska
och den danska jordbrukssektorn inte identiska sa dessa siffror ska inte tas

som prognoset.

I teorin dr ett pris pa utslipp det ideala sitter att skapa ritt incitament f6r
utslippsminskningar och utvecklingen av alternativa produktionsmetoder.
Nir det giller utslapp av fossil koldioxid ar ett sidant system forhallandevis
enkelt att implementera eftersom fossilbrinslehanteringen idr storskalig och
latt att kontrollera. Nar det galler jordbrukets utslapp ar utslappskallorna
mycket mer decentraliserade vilket gor det praktiken omaojligt att basera ett
styrsystem pa direkta mitningar av utslippen. Incitamenten maste da
kopplas till matbara variabler som kan paverkas av den enskilde producenten
och som ir vil korrelerade med utslippssnal produktion. Detta bor gé att
gOra pa ett siatt som skapar en effektiv styrning utan forlorad
konkurrenskraft. Men det ar latt att ga fel och skapa system som gor stor
skada, till exempel att nd utslippsminskningar genom att helt enkelt sla ut
produktion. Sidana misstag har vi inte rad med.

Givet risken att ga fel dr det begripligt att det finns en oro inom branschen.
Denna ska inte tolkas som en bristande ambition nir det galler klimatet.
Tvirtom finns en stor vilja inom jordbrukssektorn att bidra till
omstillningen till klimatneutralitet. Det pagar ocksa ett intressant
utvecklingsarbete inom delar av branschen dir ekonomiska incitament till
klimatsmart produktion inférts pa frivillig niva. Ett exempel dr Arla som har
identifierat ett antal transparenta och for producenten paverkbara faktorer
som har visats ha stor betydelse f6r utslippen.® Dessa mits och

57 Klimatradet (2023), "Landbrugets omstilling ved en drivhusgasafgift."
% Exempel &r produktivitetshéjande atgarder, forandringar i landanvéandning, odling samt gédselhantering,
samt klimatvanlig féda och fodertillsatser som minskar metanproduktionen.
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sammanstills for den enskilda producenten och paverkar betalningen per kg
mjolk i syfte att skapa tydliga ekonomiska incitament f6r minskade utslipp.

Det ar viktigt att systemet for att minska utslippen konstrueras sa att
utslappssnal produktion stimuleras. Minskad produktion dr en negativ
bieffekt som i mojligaste man bor undvikas. En generell konsumtionsskatt
pa jordbruksprodukter, till exempel en kottskatt, ar darfor fel vag att ga.
Staten bor ocksa 1 6kad utstrickning finansiera forskning och utveckling f6r
utsldppssnal produktion. De mitmassiga och tekniska komplikationer som
finns pa detta omrade gor att forsiktighet vid inférandet av nya system ar
betydelsefull. Det stora intresse som finns inom jordbrukssektorn for att
delta i klimatarbetet behover utnyttjas i syfte att tillsammans med
branschféretridare utveckla system som skapar ekonomiska drivkrafter f6r
utsldppssnal produktion utan att konkurrenskraft minskar. Givet att Sverige
(tillsammans med Danmark) hir dr foregangare kan staten behéva tillféra
medel for att inte sektorns konkurrenskraft minskar. Sannolikt dr dock detta
ett forhallandevis billigt satt att uppfylla kraven som stalls pa Sverige i
ansvarsfordelningen ESR. Nir och om EU infér 6vergripande styrsystem
minskar behoven av sidana stod. Om Sverige kan vara tidiga i inférandet av
ekonomiska styrsystem for jordbruket 6kar mojligheten att paverka EU och
skapar dessutom en fordel f6r den svenska jordbrukssektorn genom att
aktorerna hinner forbereda sig for ett sadant system.

Hur snabbt ett system med prissittning av jordbrukets utslipp kan inféras ér
osikert och ocksa hur stora utslippsminskningar som kan vintas.
Osilkerheten innebir att ett sektorsmal f6r utslippsminskningar inom
jordbruket inte bor inforas. En berakning av vilka utslappsminskningar som
bor vara méjliga kan dock vara betydelsefull £f6r att fa en samordning av de
insatser som behéver goras. For att detta ska fungera maste sidana
berakningar ocksa ha politisk forankring. Ett skarpt mal som inte kan
kompromissas med skulle diremot kunna driva fram panikartade atgirder
som minskar utslappen till priset av utslagning av svensk
produktionskapacitet.

10 Forslag. Utred inférandet av ett system som ger ekonomiska drivkrafter
tor att minska utslippen av vixthusgaser fran jordbruket utan att
sektorns konkurrenskraft och l6nsamhet minskar. Under en betydande
overgangsfas kommer detta att kriva att den 6kade ekonomiska
belastningen pa jordbruket kompenseras. Sarskilt viktigt ar detta sa linge
inte ett harmoniserat system inforts pa EU-niva. Anvindningen av
fossila brinslen for arbetsmaskiner bor beskattas pa samma sitt om
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brinslet anvands for transporter. Systemet bor konstrueras i nira
samarbete branschféretridare och med Danmark.

LULUCEF. EU stiller krav pa Sverige vad giller mingden inlagrat kol 1
kolsankor 1 skog och mark. Sverige maste tillse att nettoupptaget under
perioden 202125 inte faller i forhallande till referensperioden 2000—09. Ar
2030 maste det arliga upptaget vara 4 miljoner ton storre an genomsnittet for
perioden 2016—18. EU kommer ocksa att faststilla krav f6r det
genomsnittliga upptaget under perioden 2026—2029. Dessa krav kommer
inte att nas utan ny politik. Givet Sveriges goda forutsittningar for
kolinlagring dr det rimligt att kraven tillgodoses genom atgirder inom
Sveriges grinser och inte genom att kopa ¢kat upptag 1 andra linder. Ett
effektivt sitt att na dessa mal ar att skapa ekonomiska drivkrafter for att 6ka
inlagringen och minska lickage och utslapp.

I teorin dr det litt att konstruera ett system som ger ritt drivkrafter f6r
inlagring. Varje ton upptag bor generera en intikt motsvarande det 1
ekonomin gillande priset pa utslipp, till exempel det som sitts via
koldioxidskatten eller utslippshandeln. Atgéirder som minskar kollagren, till
exempel avverkning och férbrinning prissatts. Ett sidant system innebir i
princip att de klimattjanster som skapas i produktionen av skogsprodukter
utnyttjas samhaillsekonomiskt optimalt.>

Med effektiva ekonomiska drivkrafter pa plats dr potentialen f6r 6kad
nettoinlagring i Sverige stor. Forskning har visat att en betalning for
nettoinlagring motsvarande den svenska koldioxidskatten mer dn val skulle
leda till att EU:s krav pa Sverige mé6ts.% Det skulle sannolikt dven vara
mojligt att Gverprestera vilket skulle kunna leda till forséljning till andra
linder, 6verforing till ESR—sektorn eller annullering. Statsfinansiella utgifter
skulle uppsta, men dessa skulle vara begrinsade savida inte ambitionsnivan
kraftigt 6verstiger de beting som EU alagger Sverige.

I verkligheten 4r det svart att inféra det optimala systemet. Det storsta
problemet dr att det ar svart att mata nettoupptagen av kol for enskilda
markdgare. Det dr avsevirt enklare att avgiftsbelidgga utslipp, till exempel
vid forbrinning av biobaserade brinslen. Att enbart gora detta utan att
betala f6r inlagring dr dock samhillsekonomiskt skadligt. Skogens potential

5 Se Konjunkturinstitutets miljoekonomiska arsrapport 2021, "Skogen, klimatet och politiken” fér en gedigen
analys pa detta omrade.

80 Se Guo och Gong, 2017, The potential and cost of increasing forest carbon carbon

sequestration in Sweden, Journal of Forest Economics, Gren och Tirkaso, 2021, Costs and equity of
uncertain greenhouse gas reductions — Fuel, food and negative emissions, Energy Economics och Gong,
Knutsson, och Elofsson, Styrmedel for att 6ka kolsénkan i skogssektorn, Naturvardsverket Rapport 7037

Klimat- och naringslivsdepartementet 96 (118)



att skapa klimatnytta utnyttjas da inte samtidigt som produktionen av
skogsprodukter missgynnas. Det ar dirfor visentligt att bada instrumenten
infors parallellt.

I en situation nir den mélvariabeln (i detta fall nettoinlagringen av kol) ar
svar att mata maste de ekonomiska drivkrafterna kopplas till variabler som ar
mitbara och kontrollerbara f6r den enskilda markégaren. Detta dr samma
resonemang som giller f6r jordbrukets utslipp av metan. En tinkbar
malvariabel skulle kunna vara anvindningen av atgarder som befraimjar
tillvaxten 1 skogsbestandet som da skulle ges ekonomiska subventioner. EU
utvecklar certifieringsprinciper som Sverige skulle kunna anvinda som grund
for ett incitamentssystem. Exempel fran verkligheten finns ocksa bland
annat 1 Nya Zealand.

Ekonomiska styrinstrument kan sillan eller aldrig vara helt kopplade till
slutliga malvariabeln. En kombination av ekonomiska drivkrafter och
reglering ar sannolikt n6dvindig men ett system enbart baserat pa reglering
blir sikerligen krangligt, dyrt och ineffektivt.

Sverige maste uppna EU-forordningens krav. Sannolikt ar det inte
kostnadseffektivt att uppna dessa genom att minska utslippen inom ESR-
sektorn mer 4n vad som krivs och 6verfora detta utslappsutrymme till
LULUCF-sektorn. Ett 6kat upptag dr dock inte utan kostnader. Detta dr
grundorsaken till att ekonomiska styrinstrument behévs. Sadana kommer
sannolikt att innebara att avverkningen kan beh6va minska, atminstone i det
korta perspektivet, vilket betyder minskade nettoinkomster. Rimligen bor
dock detta kunna kompenseras av 6kade inkomster som betalning f6r den
klimatnytta som skapas nir kolinlagringen okar. Notera ocksa att
skogsprodukter som siagade varor, fiberplattor med mera inte behéver
medféra minskade kollager om anvindningen av dessa produkter dr sidan
att kolet inte hamnar i atmosfiren. Med ritt styrsystem stimuleras sidan
produktion dven om det inte gar att undvika att en del av avverkningen leder
till minskade kollager.

Mindre avverkning skulle kunna 6ka anvindningen av fossila alternativ, den
sa kallade substitutionseffekten. Men eftersom utslippen av koldioxid styrs
av system med skarpa utslappsgrinser kommer den 1 sa fall att leda till 6kade
priser pa utslappsritter, inte 6kade utslipp. Eftersom LULUCF-
forordningen giller for hela EU ir lickagerisken (att utslapp okar eller
upptagen minskar i andra linder) begransad till export till och import fran
linder utanfér EU. Detta behéver analyseras kvantitativt och blir en viktig

Klimat- och naringslivsdepartementet 97 (118)



input i hur systemet bor utformas efter 2030. Om lickageproblemet bedéms
som stort kan det rimligen hanteras pd samma sitt som nar det giller
utslippshandeln, med klimattullar (CBAM).

Ett sitt att Oka tillvixten och dirmed inlagringen av kol dr 6kad godsling av
skogsmark. Den leder inte till minskad avverkning men kan ha andra
negativa konsekvenser sisom 6kat lickage av niringsimnen till vattendrag.
Atgirder fér minskade viltskador kan ocksa vara effektiva men medféra
kostnader och vinster som inte lika enkelt kan kompenseras (till exempel
samre jaktmoijligheter eller mindre viltolyckor). Det finns ocksa andra
atgiarder som bor beaktas sasom dtervitning av utdikade vatmarker pa skogs-
och jordbruksmark, beskogning av snabbvixande trad pa jordbruksmark
(sirskilt pa impediment utan storre inverkan pa livsmedelsproduktionen),
odling av finggrodor och andra atgirder som 6kar mullhalten 1
jordbruksmarken.

Givet de praktiska problem som finns vad giller att skapa ekonomiska
incitament for 6kad inlagring av kol i skog och mark dr de krav som
LULUCF-t6rordningen staller pa Sverige inte enkla att upptylla, atminstone i
det korta perspektivet. Kraven som giller perioden 2021-2025 ar sarskilt
bekymmersamma eftersom inlagringen sjunkit under senare ar och liten tid

tinns for att vanda utvecklingen.

Idag sker ocksa stora utslipp av vaxthusgaser fran sjoar och hav. Dessa
ligger utanfor de redovisningssystem som anvinds bade 1 den svenska i den
europeiska klimatlagstiftningen. Klimatkonsekvenserna av dessa utsldpp ar
dock desamma som fo6r andra kallor. Sannolikt kan dessa utslapp
paverkasmed atgirder som inte dr orimligt dyra, dtminstone pa marginalen.
Sverige bor hir vara féregangare och utveckla ett system for att mata
utslippen, minska dem och foérséka vinda dem till upptag.

11 Féorslag. Snabbutred inférandet av ett system som ger markégare
ersittning f6r den klimatnytta som skapas. I det korta perspektivet bor
syftet vara att infora ett system som sikerstiller att EU:s krav pa
nettoinlagring i skog och mark tillgodoses. Se perioden fram till 2030
som en experimentperiod for ett mer permanent system fOr att utnyttja
klimatpotentialen i skog och mark utan negativa sidoverkningar som kan
verka pa EU-niva.

12 Forslag. Kartligg utslippen av vaxthusgaser frin sjoar och hav i Sverige
och utveckla ett system som ger ekonomiska drivkrafter att minska
dessa utslapp.
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Fordonsskatt “Malus”. Som ett komplement till prissittning av fossila
brinslen via utslippshandel bér malus delen i fordonsbeskattningen finnas
kvar.® En hojning av denna skatt bor 6vervigas. Motiven for att denna skatt
beh6vs som ett komplement ér att den sannolikt har en battre
tordelningsprofil dn utslippshandel eller bransleskatter. Hushall med laga
inkomster pa landsbygden har normalt sett dnda inte rad att kopa stora nya
fossildrivna bilar. Som redan noterats finns ocksa svenska industripolitiska
argument fOr en snabbare elektrifiering av fordonsflottan vilket malus bidrar
till.

13 Forslag. Behall malus delen i fordonsbeskattningen och 6vervig att 6ka
och forlinga den samt géra den mer progressiv.

Reduktionsplikten. Reduktionsplikten har hittills krivt en stor import av
ravaror till och av firdigt biobrinsle. Andelen import har legat stadigt pa
cirka 90 procent sedan 2016.? Sverige importerar ungefir en tredjedel av
virldsproduktionen av HVO. 3

Forbrinningen av biobrinsle genererar lika mycket koldioxid som om
brinslet var fossilbaserat. Det ir alltsa en missuppfattning att minskad
reduktionsplikt 6kar de faktiska utslippen av koldioxid i Sverige. Vad som
sker dr att de bokforda utslippen i svensk ESR-sektor 6kar eftersom biogena
utslipp inte riknas in ddr de uppstar. Den bokféringsmassiga nollrikningen
av dessa utslapp ar i linje med internationella berakningskonventioner och
grundas pa antagandet att produktionen av dessa biobrinslen pa ett eller
annat sitt genererar minskade utslipp eller 6kade upptag av koldioxid i skog
och mark. De senaste daren har dock den viktigaste ravaran till svenskt
biobrinsle varit slaktavfall. Det dr forstas rimligt att detta kommer till
anvandning och det finns darfor argument for att nollrikna de svenska
utslippen som genereras nir avfallet konverteras till biobrinsle och
torbranns. Ndgot allmant klimatpolitiskt virde i att 6ka mingden slaktavfall
tinns dock inte. Att tillvarata restprodukter fran svenskt skogsbruk som
annars skulle limnats och dnda till slut omvandlats till koldioxid dr f6rstas
bra ur ett energiforsorjningsperspektiv. Det fossila kommer att fasas ut och
alternativ energi beh6vs.

61 Detta &r en forhéjd fordonsskatt pa fossildrivna bilar som tas ut under de tre férsta aren och som ar hégre
ju hégre utslappen av koldioxid &r.

62 Riksrevisionen, Reduktionsplikten — risker fér genomférande och effektivitet (RiR 2023:13).

83 Klimatpolitiska radet, Klimatpolitiska radets rapport 2019, rapport nr 2, 2019.
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Klimatnyttan av reduktionsplikten sa som den kommit att tillimpas i Sverige
ar 6verdriven 1 den svenska debatten. Biobrinsle kan skapa en stor
klimatnytta, men den uppstar i produktionen av och tillvaratagandet av
ravarorna till branslet. Denna nytta har hittills huvudsakligen skett utanfor
Sveriges grinser. Aven om det gir att forsvara att nyttan bokféringsmissigt
tillfaller Sverige, dir brinslet anvinds, dr det viktigt att inse var klimatnyttan

skapas.

Biobrinsle kommer att spela en viktig roll i omstallningen, sarskilt nir det
giller transporter som atminstone under en 6vergangstid 4r sarskilt svara att
elektrifiera, det galler delar av mer langvaga sjo—, land- och lufttransporter.
Forutom klimatnytta kan en inhemsk produktion av biobrinsle vara viktig
tor var forsorjningsberedskap, sirskilt om den baseras pa inhemska ravaror.
Samma argument giller syntetiska flytande branslen som produceras med
gron elkraft - sa kallade e-brinslen. Det bor darfor skapas goda
forutsittningar for och framfor allt inga hinder mot en konkurrenskraftig
produktion av biobrinsle och e-brinsle i Sverige. En siankt reduktionsplikt 1
Sverige ir forstas ingen direkt fordel f6r svenska producenter av biobrinsle.
Forutsattningarna for att fa avsittning for produktionen borde dock rimligen
vara goda, aven i det korta perspektivet. Allt talar for att efterfragan pa alla
férnybara drivmedel kommer att 6ka dramatiskt. Ett speciellt politikfokus
for att skapa goda forutsittningar for svensk produktion av férnybara
drivmedel dr befogat och kan motivera kvantitativa produktionsmal, men
reduktionsplikten ér inte ett bra medel att na sidana mal.

Min bedémning ar att utan transportsektormalet hade inte reduktionsplikt pa
de nivaer som beslutades inforts. Etappmalet f6r 2030 hade natts med en
palett av atgirder med bittre balans mellan omstillningstrycket i olika
sektorer.

14 Forslag. Anpassa den svenska reduktionsplikten till EU:s
térnybarhetsdirektiv men anvind inte tvangsmassig inblandning av
biobrinsle som ett sitt att na utslippsminskningskraven inom
ansvarsfordelningen ESR eller de svenska klimatmalen.

15 Forslag. Skapa goda forutsittningar £6r industriell produktion av
biobrinsle och syntetiska e-brinslen.

CCS. Insamling och lagring av biogen koldioxid som genereras till exempel
nir kraftvirmeverk eldar biobrinsle riknas i den svenska klimatlagen som
negativa utslipp som dirmed ger 6kat utrymme for utslipp inom ESR-
sektorn. Nagon sadan avrakning far inte goras enligt ansvarsfordelningen.
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Sverige bor finansiera bio-CCS 1 betydande omfattning nartid. Potentialen ar
stor och Sverige kan via att finansiera sidan visa klimatpolitiskt féredéme
genom att gora mer an vad som direkt kravs av oss. Utslaippen kommer i
stor utstrackning fran ett litet antal utslappare.®* Dessa utslipp riknas inte in
1 var rapportering gentemot EU:s regelverk, men att samla in och permanent
lagra dem skulle ge samma klimatnytta som om de hade haft fossilt
ursprung. En finansiering pd samma niva som den svenska koldioxidskatten
skulle kunna gora en investering i sadan insamling och lagring l6nsam.

Det kravs dock betydande investeringar, sannolikt manga 10-tals miljarder
kronor, dels i infingning men sarskilt 1 infrastruktur for att transportera och
lagra koldioxiden. En enkel 6verslagsrakning visar att sidana
investeringskostnader forefaller som mycket billiga i ett samhillsekonomiskt
perspektiv. Om investeringen skulle vara 100 miljarder kronor f6r en
utslippsminskning pa 14 miljoner ton érligen skulle det motsvara cirka sju
tusen kronor for en investering som varje ar minskar utslippen med ett ton.
Detta kan jimforas med en elbil som kostar i storleksordningen en halv
miljon kronor och minskar de arliga utslippen med ett till tva ton.
Regeringen har avsatt pengar for att finansiera bio-CCS via omvind
auktionering. Hir finns potential f6r betydligt storre satsningar. Svarigheter
att skapa trovirdighet for att staten under lang tid ska finansiera varje ton
som samlas in och lagras kan motivera statlig delfinansiering eller
kreditgarantier.

Sverige bor ocksa ge utrymme for privat finansiering genom att avsta fran att
tillgodorikna sig sidana negativa utslapp. Foér nirvarande kan privat
finansiering férhindras av att Sverige tillgodoriknar sig saidana
utslaippsminskningar nar det giller uppfyllandet av de egna klimatmalen.
Privat finansierad bio-CCS blir dirmed inte additionell sett fran den privata
investerarens perspektiv Den svenska klimatlagstiftningen bor dirmed inte
avvika fran EU:s utan eventuella mal f6r bio-CCS bor sittas separat.

Nir det giller CCS som inte dr biogen finns ekonomiska drivkrafter for
insamling eftersom utsldpparna idag far betala f6r sina utslapp. Har ar
samhillets insatser framf6r allt viktiga nir det géller att skapa férutsittningar
for uppbyggnad av den infrastruktur f6r att samla in och transportera
insamlad koldioxid. Transporten kan ske med fartyg men ocksa via
rérledningar. En betydande lagringskapacitet dr pa vig att skapas i Danmark.

64 SNS konjunkturrapport 2020, "Svensk politik fér globalt klimat”, anger att 27 svenska utslappare producerar
14 miljoner ton koldioxidutslapp arligen, alltsa lika mycket som vagtrafikens utslapp. Ett verkligt exempel ar
Stockholms energibolag Stockholm Exergi som planerar en anldggning for att samla in 0,8 miljoner ton
arligen.
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Beslutsprocessen for tillstind f6r byggandet av infrastruktur behover vara
kort och statlig delfinansiering kan behévas for att skapa nédvindig
trovardighet forde langsiktiga politiska atagandena. Infrastrukturen for
transport av infangad koldioxid kan forstas anvandas ocksa for den med
biogent ursprung.

16 Forslag. Utred forutsittningarna for storskalig bio-CCS 1 Sverige. Givet
att forutsittningarna bedéms finnas bor staten géra kvantitativa
ataganden om offentlig finansiering av bio-CCS alternativt delfinansiera
de nédvindiga investeringarna. Det bor ocksa i lag skapas
ftorutsittningar for att privat finansierad bio-CCS tillgodoriknas
finansiaren som additionella utslappsminskningar och inte bokfors som
en del i nationell maluppfyllelse.

17 Forslag. Forenkla och snabba upp beslutsprocessen for byggandet av
infrastruktur for insamling och transport av koldioxid oavsett ursprung,.
Overvig statlig delfinansiering av sidan infrastruktur.

Politikomrade 2 - politik som underlattar omstallningen

Som diskuterats ovan ar mal och styrmedel med direkt fokus pa utslapp
nédvindiga men inte tillrickliga delar av klimatpolitiken. Politik krivs for att
mojligeora den strukturomvandling som f6ljer av att klimatskadlig
verksamhet fasas ut och ersitts med klimatsmart sadan. Politikens syfte ar att
mojligedra en ekonomiskt, socialt och politiskt acceptabel omstillning av
samhallet till klimatneutralitet. Politiken ar en del av klimatpolitiken i den
mening att den krivs for att inte reglerna som fasar ut det fossila ska férlora
sin politiska legitimitet och tas bort. Till skillnad fran mal och styrmedel
inom polittkomrade 1 kan dock inte malen inom politikomrade 2 formuleras
1 termer av utslippsminskningar. I 6vergripande termer handlar det i stillet
om att samhillet ska fortsitta att fungera trots att koldioxidutslappen fasas ut
och utslippen av 6vriga vixthusgaser reduceras. Vad som krivs for detta
varierar mellan linder och regioner. Denna del av klimatpolitiken maste
diarmed i huvudsak beslutas pa nationell niva. Icke desto mindre finns ett
antal EU-regler som vi beh6ver f6lja och som kan bidra till en snabbare
omstillning. I paketet "RePowerEU” (se kapitel 2) infors krav pa
medlemsstaterna som underlittar en snabb utbyggnad av elsystemet. Varje
medlemsstat ska peka ut ”accelerationsomraden for férnybar energi” dir det
ska bli enklare och ga snabbare att etablera energiproduktion genom en mer
schablonartad milj6prévning.
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Det ar forstas omojligt att formulera en fullstindig lista med de krav som
stills for att omstillningen till klimatneutralitet ska ske med fortsatt
ekonomisk konkurrenskraft, social sammanhallning och en hallbar
anvindning av manskliga och av naturen givna resurser. I det f6ljande tar jag
upp ett antal férslag som jag tror hor hemma pa listan. Mina f6rslag behéver
forstas kompletteras for att bli en fullstindig strategi f6r omstillningen.

Overgripande plan for omstillningen. Som diskuterats ovan ér inte en
snabb och smidig strukturomvandling av samhillet mo6jlig utan att en rad
sammanhangande och langsiktiga strategiska beslut fattas. En del, kanske de
flesta sker i niringslivet och av konsumenter, men manga maste fattas av
regering och riksdag. For dessa krivs en langsiktig plan vilket idag i stort sett

saknas.

18 Forslag. Utarbeta en 6vergripande plan for hur strukturomvandlingen
till klimatneutralitet ska se ut och vilka krav pa samhillet som denna

staller.

19 Forslag. Infor ett sirskilt klimatkabinett lett av statsministern eller
finansministern dir den klimatpolitiska strukturomvandlingen
samordnas.

20 Férslag. Uppdra at en sirskild myndighet att identifiera trosklar och
flaskhalsar i omstillningen.

21 Férslag. Uppdra at alla myndigheter att ta bidra till omstallningen och
ansvara for att konstruktivt minska motsattningar mellan de intressen de
ar satta att bevaka och det 6vergripande samhaillsintresset att genomfora
en ekonomiskt och socialt acceptabel strukturomvandling till
klimatneutralitet.

22 Forslag. Forenkla och effektivisera tillstindsprévningen i
miljolagstiftningen.

Forbittrad elforsorjning. Det formodligen viktigaste teknologiskiftet i
klimatomstallningen ér elektrifieringen av transporter och industriprocesser.
For att denna ska ske krivs att tillrickligt mycket ny elkraft produceras och
att denna finns tillgdnglig dir och nir den ska anvindas. Om inte
elektrifieringen lyckas kommer inte Sverige att forbli ett konkurrenskraftigt
land med goda forutsittningar for foretagsamhet och f6r manniskors vilfard.
Forutsittningarna for en kraftfull expansion av det svenska elsystemet ér i
grunden goda, men haller pa att slarvas bort. Redan innan elektrifieringen
annu kommit i gang uppvisar det svenska elsystemet stora svagheter.
Orsakerna ir ett bristande helhetsansvar for elsystemet fran statens sida,

Klimat- och naringslivsdepartementet 103 (118)



lingsamma och oférutsagbara tillstandsprocesser, en bristfallig
beslutsprocess for att allokera tillginglig kraft och viga av olika
samhillsintressen och en otillracklig utbyggnad av 6verféringskapacitet.

Systemet med hemliga kéer £f6r uppbokning av framtida eleffektbehov som
idag anvinds leder till of6rutsagbarhet och att begrinsade effektkapacitet
inte tillfaller dem som bist kan generera vinst och samhillsekonomisk nytta.
Systemet skapar drivkrafter for aktorerna att 6verdriva sitt effektbehov och
ansOka innan nagra konkreta planer finns. Vilka som stir i kon ar hemligt
och det dr inte mojligt att omférdela effektbehov inom kon.
Hemlighetsmakeriet gor det ocksa svart att veta vilka faktiska behov som
finns. Detta system maste omedelbart forindras till ett transparent system
dir det inte I0nar sig att boka upp effekt utan klara planer f6r vad effekten
ska anvandas till. Ett forindrat system kan antingen bygga pa att en
myndighet bestimmer hur begrinsad effekt ska fordelas eller via ett
auktioneringsférfarande. Bada alternativen bor kunna fungera mycket battre
an dagens system.

Det behovs ocksa konkreta dtgirder som mojliggor en snabb expansion av
landbaserad vindkraft, exploatering av fler omraden f6r havsbaserad
vindkraft, atgirder for effekthojning i befintlig vattenkraft och en langsiktig
strategi for utbyged kirnkraft. Aven om inte den exakta kombinationen av
de olika kraftslagen dr huggen 1 sten ir alla viktiga komponenter viktiga
eftersom de kompletterar varandra. Mer viderberoende kraftproduktion
okar variationerna i tillgang och pris vilket 6kar vardet av hog effekt i den
reglerbara vattenkraften och av den stabilitet kirnkraften ger. De olika
kraftslagen kompletterar ocksa varandra tidsmassigt dar landbaserad
vindkraft har storst méjlighet till en nédvindig expansion i det korta
perspektivet. Nir de olika kraftslagen stélls mot varandra férsvarar detta
allvarligt utbyggnaden av elsystemet. Detta kan fa f6r6dande konsekvenser
tor Sveriges formaga att vara en konkurrenskraftig vilfardsstat nir EU:s
klimatpolitik fasar ut det fossila.

Det borde vara méjligt att na en bred och stabil 6verenskommelse om det
svenska elsystemet innan utfasningen av det fossila samhillet via EU:s
klimatpolitik leder till en stor ekonomisk kris. Elsystemet ar helt enkelt ett av
de simsta omradena att utnyttja for det i och for sig legitima behovet av
politiska utspel och valléften. Det svenska politiska systemet har tidigare
kunnat hantera polittkomraden med liknande forutsattningar. Exempel ar
pensionsgruppen och miljomalsberedningen. Nagot liknande behovs ocksa
nir det giller elsystemet.
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EU-kommissionen har 1 paketet RePower2U infort en generalparagraf som
siger att till dess klimatneutralitet ndtts ska anldgeningar f6r utvinning,
distribution och lagring av férnybar energi ges en 6verordnad prioritet i
tillstandsprévningar. En sadan prioritetsordning maste infOras snarast i
Sverige. Den nuvarande ordningen dir en lang rad myndigheter och andra
intressenter var och en bevakar sniva intressen och ibland 6verklagar
varandras beslut maste dndras 1 grunden. Vad som star pa spel dr Sveriges
langsiktiga elf6rsorjning och dirmed ockséa den strukturomvandling som
ersitter det gamla fossila med ny gron verksamhet.

23 Forslag. Skapa forutsittningar for en bred och lingsiktig
overenskommelse om det svenska elsystemet genom att inféra en
parlamentarisk arbetsgrupp, elektrifieringsgruppen, liknande
pensionsgruppen med bredast méjliga representation av
riksdagspartierna. Gruppen bor kontinuerligt f6lja upp

overenskommelsernas implementering.

24 Forslag. Baserat pa en bedomning av framtida behov av kraft och
overforingskapacitet bor tydliga mal och fardplaner fastslas i beslut,
vilka forankras i brett parlamentariskt stod for att fa den nédvindiga
lingsiktiga trovardigheten.

25 Forslag. Forindra systemet for hur framtida effektbehov férdelas.
Systemet bor vara transparent, enhetligt och tillse att effekt férdelas
efter forutsittning att na privatekonomisk och samhillsekonomisk nytta
inte efter koplats.

26 Férslag. Overvig att infora utbyggnad, éverforing och lagring av el som
ett 6verskuggande samhaillsintresse som 1 myndighetsutovning normalt
ska ges en hogre vikt 4n andra samhallsintressen. Privata intressen ska
kompenseras pa ett rimligt sitt om de maste dsidosittas.

Vindkraft. Vindkraften byggs sedan flera ar ut i snabb takt. Men
utbyggnaden ser ut att avta inom ett par ar i en situation nir den behover
oka. Detta riskerar omojliggora elektrifieringen av Sveriges basindustri i
norra Sverige och skapa mycket stora samhillsproblem i hela landet. En
viktig forklaring till att utbyggnaden dr pa vig att avstanna ar att
kommunerna utnyttjar sin ovillkorade veto-ritt, och dirmed kommer inte
miljoprévningen 1 gang. Konflikten mellan det 6vergripande
samhillsintresset och lokala oligenheter maste 16sas. Narboende bor ges ritt
till vinstdelning och inlésen av fastigheter. Férslag om hur detta ska ske har
nyligen limnats av utredningen “Virdet av vinden”, SOU 2023:18. Forslagen

bor snarast genomforas.
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En del av vindkraftsintikterna bor ocksa tillfalla berérd kommun. Idag sker
betalningar till lokalsamhillet genom sa kallade Bygdepengar. I stillet borde
som 1 Finland och Norge en rimlig, eventuellt lokalt beslutad, fastighets- eller
produktionsskatt utga till berérd kommun. Erfarenheter fran Finland pekar
pé att detta skulle kunna underlitta acceptans f6r vindkraftsutbyggnad till en
acceptabel kostnad for vindkraftsbolagen. Ett alternativ ér att ersittningen
utgér via statsbudgeten. Den kompensation som behéver utga ar liten i
torhallande till den samhillsekonomiska nyttan av att snabba pa
utbyggnaden av vindkraften. Utformningen av ett sidant kommunalt
incitament beh6ver dirfor snarast utredas av Regeringskansliet.

Det ir ingen tvekan om att det stora samhillsintresset av mer vindkraft kan
ga ut 6ver lokala intressen. Kommunerna bor dérfér ocksa fortsattningsvis
ha ett avgorande inflytande Over var landbaserad och kustnara vindkraft
byggs. Men det ar centralt att skapa ett system didr kommunerna maste bidra
till att underldtta utbyggnad och underhall av elsystemet. Det ér inte rimligt
att ha ett system dar kommunerna har obegrinsad vetoritt samtidigt som
incitamenten talar for att 6verskjuta ansvaret att tillse att elsystemet utvecklas
pa nagon annan. Om inte det kommunala vetot avskaffas bor det
reformeras, sa att det blir mer rittssikert, transparent och férutsigbart. Det
boér sittas en tidsgrins pa 6 manader f6r det kommunala beslutet om
tillstyrkan, beslutet ska inte kunna tas tillbaka under en faststalld tidsperiod
eller efter att byggnation pabérjats. Kommunerna ska vara skyldiga att
motivera avslagsbeslut och komma med férslag om alternativ placering. Det
bor ocksa vara mojligt att 6verklaga beslutet. Ocksa har finns forslag 1
utredningen “Virdet av vinden” (SOU 2023: 18).

En fortsatt kraftig utbyggnad av vindkraften kan ocksa fa negativa
konsekvenser for renniringen. Narmare hilften av Sveriges yta utgors av
renbetesland. Rimligen kan mycket goéras for att minska de faktiska
intressekonflikterna mellan vindkraft och renndring. I en 6vergripande
mening maste dock samhillets behov av 6kad produktion av vindkraft viga

tyngre 4n rennaringens intressen.

Ocksa den havsbaserade vindkraften behéver byggas ut kraftigt. Den
nuvarande ordningen dir myndigheter langt fram i processen kan stoppa
byggandet av vindkraftsparker med motiv att de kommer i konflikt med
andra intressen 4r inte acceptabel. Att flera féretag samtidigt kan anséka om
tillstand att uppfora vindkraftparker helt eller delvis inom samma omraden
6kar ocksa osikerheten och férdréjer utbyggnaden. I enlighet med de nya
EU-reglerna i RePowerEEU-paketet bor Sverige 1 stillet peka ut limpliga
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omraden for vindkraftsetablering till havs. Tilldelningen av ensamritt att
uppfora vindkraft kan direfter ges via auktionering. Denna ordning finns i
flera av vara grannlinder och har lett till en mycket snabbare utbyggnad av
havsbaserad vindkraft. Regeringen har tillsatt utredningen ” En ordnad
prévning av havsbaserad vindkraft” som till den 28 juni 2024 ska se 6ver
dessa frigor och komma med konkreta lagforslag. Det ar viktigt att
implementeringen av utredningens forslag inte f6rdrdjs.

27 Forslag. Stirk nirliggande fastighetsagares ratt till kompensation eller
inlésen nir vindkraft byggs.

28 Forslag. Snabbutred ett system som ger kommuner med vindkraft del i
de intikter denna skapar. Systemet bor bygga antingen pa en kommunal
vindkraftsskatt eller en ersittning via statsbudgeten. Forslag bor kunna
liggas till Riksdagen under 2024.

29 Forslag. Effektivisera och rittssikra processen for kommunala beslut
om vindkraft utan att ta bort moéjligheten f6r kommunerna att paverka

var vindkraft ska byggas.

Transportsektorn. Det huvudsakliga transportarbetet i Sverige, sirskilt vad
giller persontransporter, kommer under 6verskadlig framtid att ske pa vigar.
Det ar darfor helt central att samhaillet skapar goda forutsittningar for en
elektrifiering av att vigtransporterna. For att sa ska ske krivs en snabb
utbyggnad av laddinfrastrukturen. EU-f6rordningen om utbyggnad av
infrastruktur fOr alternativa branslen (AFIR) stiller detaljerade och
kvantitativa krav pa utbyggnaden av laddstationer och annan infrastruktur
som krivs for elektrifieringen av transportsektorn. Det borde vara sjalvklart
att Sverige inte har ligger sig pa EU:s miniminiva utan strivar efter att vara
en foregangare. En fungerande laddinfrastruktur dr nédvindig f6r att hushall
och foretagare ska vaga investera 1 ett eldrivet fordon. Pa delar av det vagnit
dir EU-férordningen kraver att det etableras laddpunkter, saknas antagligen
det kommersiella underlaget. Hir maste antagligen staten gé in och finansiera
inte bara investeringen utan antagligen ocksa upphandla driften.

Med god tillgang till laddméijligheter bide hemma och under fird ar
6vergangen till eldrivna transporter inte ett stort bekymmer och behover inte
medfora férsamrad tillginglighet till goda transporter. Behovet att kopa
fordon med stora och dirmed dyra och tunga batterier minskar om det finns
en god laddinfrastruktur. Den beh6ver ocksa vara flexibel sé att laddbehoven
kan tillgodoses ocksa under perioder med mycket lingviga resande i
samband med skollov och storhelger. Sdrskilt viktigt r att det offentliga
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tillser att inte tillgangen till goda transporter i glesbygden forsimras. Det
finns en uppenbar risk att minniskor och foretag i glesbygden hamnar i ett
limbo dar fossila drivmedel blivit dyra eller icke-tillgangliga utan att
elektrifierade alternativ finns tillgangliga. Hir kan offentliga subventioner
och snabbspar vad giller investeringar vara pakallade.

Ett sirskilt industripolitiskt virde av att ligga 1 framkant i elektrifieringen av
transportsektorn giller tunga transporter. Tunga fordon ér en viktig
exportprodukt for Sverige. Ett vilfungerande system med elektrifierade
transportfordon i Sverige har flera férdelar f6r fordonsindustrin som stirker
argumenten for denna industrisektor att finnas kvar 1 Sverige. For det forsta
kan detta fungera som demonstrationsobjekt f6r den internationella
marknaden. For det andra dr det en fordel f6r forskning- och
utvecklingsavdelningar i Sverige om det finns ett utbyggt system pa
hemmaplan dir nya l6sningar kan utvecklas och testas.

Det ir sannolikt att ocksa vitgas kommer att spela en viktig roll 1
omstillningen. Som noterats i kapitel 2 stiller EU krav pa utbyggnaden av en
infrastruktur for vitgas. Inte minst for den tunga fordonsindustrin ar det
betydelsefullt att Sverige inte har kommer pa efterkilken.%

Eftersom ett elektrifierat transportsystem ar ett helt ekosystem och inte bara
eldrivna fordon krivs mycket mer 4n subventioner till inkép. Minst lika
viktigt dr att undanréja de hinder som finns for utbyggnaden av en effektiv
laddinfrastruktur. Brist pa effekt och den dysfunktionella f6rdelningen och
utbyggnaden av effekt dr ett sadant hinder som snarast maste tas bort. Till
skillnad fran priset pa fordonen ar detta inget som fordonstillverkarna kan
kontrollera sjilva. Det politiska fokuset bor ligga pa sadana atgarder. Mer
ambitiosa mal for utbyggnaden av laddinfrastruktur an vad som krivs enligt
EU:s minimiregler bor inforas. Direkta mal for elektrifieringen med atgarder
som subventioner till inkép av eldrivna fordon, skrotningspremier och
styrning av offentlig upphandling kan ocksé vara rimliga. Samhillet bor ta
ansvar for att det elektrifierade transportsystemets hela ekosystem fungerar
dven dir de kommersiella forutsittningarna inte finns f6r privat finansiering.

Nir det giller jarnvag ar en utbyggnad av kapaciteten i norra Sverige av
avgorande betydelse for att Sverige ska kunna behalla och utveckla norra
Sveriges industriella bas. Sirskilt en utbyggnad av malmbanan ar akut. Har
finns utarbetade planer som behover verkstillas snarast. Det édr inte rimligt

85 Se IVA, 2022, "Om vétgas och dess roll i elsystemet”.
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att svensk basindustri ska himta malm fridn andra sidan av virlden nar den
finns néra 1 Sverige men inte kan fraktas pa grund av otillricklig
sparkapacitet.

30 Forslag. Utarbeta mal och firdplaner f6r utbyggnaden av
laddinfrastruktur och vitgasférsérjning. Overvig att sitta mal med
konkreta fardplaner for elektrifieringen av saval person- som
godstransporter. Sirskilt fokus behovs pa glesbyed och vigar som bara
under vissa delar av aret, till exempel skollov, trafikeras hart.

31 Féorslag. Tillse att tillracklig transportkapacitet byggs for att mojliggora
omstillningen och utvecklingen av Sveriges basindustri.

Skatter och férdelningspolitik. Elektrifieringen av det svenska samhallet ar
den enskilt viktigaste komponenten 1 den nédvindiga strukturomvandlingen
till klimatneutralitet. Om Sverige vill vara i framkant i denna omvandling dr
det dirmed svart att motivera att vi ska ha en hog skatt pa el. Elskatten bor
darfor sinkas. I en akut bristsituation nir utbudet ar givet paverkar
visserligen inte en lagre skatt anvindarpriset utan tillfaller producenterna
men sannolikt skulle 4nda en ldgre skatt pa flera olika sitt minska
belastningen pa hushéll och féretag som omstillningen medfér.

Ett sirskilt bekymmer dr ocksd konstruktionen med ett fast skattebelopp per
kWh. I takt med att en 6kande andel av kraftproduktionen sker med icke
planerbara kraftkallor som vindkraften kommer tillgdngen pa el att bli
alltmer variabel. Detta leder till att ocksa elpriset blir betydligt mer variabelt,
vilket inte bara innebir att priset ibland dr hogt utan ocksa att det stundtals
ar lagt och dven negativt. Nir elpriset 4r negativt ér tillgdngen storre dn
anvindningen. Att i ett sidant lige beskatta elkraft med 49 6re per kWh ar
samhillsekonomiskt skadligt. Nir elpriset dr negativt borde alla
tvittmaskiner, torktumlare och varmvattenberedare sittas pa och alla elbilar
laddas sa att 6verskotten kommer till nyttig anvindning.

Med en mer flexibel anvindning skulle ocksa variabiliteten i elpriset minska
vilket skulle vara till férdel bade f6r konsumenter och elproducenter. Det ir
av stor vikt att det finns drivkrafter att anpassa sig till den mer variabla
tillgangen pa el, bade genom investeringar i lagringsteknik och att
anvindningen blir mer flexibel. Dessa drivkrafter motverkas av att elskatten
ar fast belopp per kWh. Elskatten skapar ocksa snedvridningar mellan olika

% Elskatten &r 49 ére inklusive moms per kWh. EU:s minimiskatt &r 0,1 euro cent (1,2 ére) per kWh. Notera
dock att EU:s energieffektiviseringsdirektiv kan komma att skapa behov av breda energiskatter, inklusive pa
el.
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satt att anvinda el, till exempel batteridrivna fordon i férhallande till saidana
som drivs med brinsleceller. Med en ligre niva pa skatten minskar dessa
problem.

En ldgre elskatt far icke negligerbara statsfinansiella konsekvenser men en
hel del talar for att elskatten inte dr en sarskilt bra skatt och att det vore
limpligt att sinka den.

De krav pa utslippsminskningar som ansvarsférdelningen ESR stiller pa
Sverige kommer att krdva héga priser pa bensin och diesel. Att det skulle ga
att klara omstillningen med priser under 18-20 kronor dr mycket osannolikt.
Beroende pa hur stora utslippsminskningar som faktiskt kommer att
behovas 1 transportsektorn och pa hur priserna pa raolja och biodrivmedel
utvecklas kan priserna bli betydligt hogre. For att tydliggora att syftet med att
via politiken 6ka priset pa fordonsbrinslen inte ar fiskalt bor en betydande
andel av inkomsterna for koldioxidskatt och auktionering av utslippsritter
ga tillbaka till hushallen i form av en klimatbonus.

For hushall som inte har rad att kopa elbilar eller som bor dir
elektrifieringen slapar efter ar hoga drivmedelspriser en sirskilt en stor borda
som bor fordelas mer lika 1 samhallet. I glesbygden dr bilen viktigare i det
avseendet att alternativ ofta inte finns. Detta motiverar ett sarskilt stod till
hushall langt ifran en titort. Ett sdrskilt transportstdd till hushall 1
glesbygden, till exempel definierat som ett avstand pa minst 50 km till
nirmaste titort med minst 3000 invanare. For att inte skapa alltfor stora
troskeleffekter bor stodet trappas av stegvis eller linjirt om avstandet ar
mindre. Nir utslippshandelssystem for transportsektorn kommer pa plats
vore en limplig konstruktion att stodet till hushall 1 glesbygd sker genom
gratistilldelning av utsldppsritter eller genom ett stéd som ar kopplat till
priset pa dessa. Notera att sadan tilldelning ska ske genom att varje berittigat
hushall arligen far ett fast antal utslippsritter som inte beror pa hur mycket
drivmedel hushallet koper. I rent ekonomisk mening blir ett sidant system
identiskt med ett dir berittigade hushall far en klumpsummebetalning vars
storlek beror pa priset pa utslippsritter. En obegrinsad tilldelning av
utslippsritter blir en subvention som stimulerar anvindningen av fossila
brinslen och dr dirfor skadlig.

Subventioner till inkép av fossilfria fordon kan vara en virdefull del i
klimatpolitikens omrade 2. Givet EU:s politik som fasar ut forsiljningen av
fossildrivna bilar kommer svenska subventioner till ink6ép av elbilar knappast
att ha nagon direkt klimateffekt. Didremot kan subventioner vara
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tordelningspolitiskt befogade. Subventionerna bor da utformas med detta
mal. De bor sirskilt inriktas mot billigare bilar och eventuellt mot boende i
glesbygden.

Andra typer av subventioner med oklara motiv bor undvikas. Det galler till
exempel olika typer av subventioner till solel som snedvrider utbyggnaden av
elsystemet och knappast vare sig kan motiveras férdelningspolitiskt eller
industripolitiskt. Ett tydligt exempel 4t hir skattereduktionen pa 60/6re pet
kWh solel som betalas ocksa da elpriserna ar negativa. Detta snedvrider
konkurrensen och minskar I6nsamheten i mer ekonomiskt effektiva sitt att

producera elkraft.

Som ett komplement till beskattning av fossila brinslen bér malus delen 1
fordonsbeskattningen finnas kvar.®” En hojning av denna skatt bor
6vervigas. Motiven for att denna skatt behévs som ett komplement ér att
den sannolikt har en bittre férdelningsprofil dn brinsleskatter. Hushall med
laga inkomster pa landsbygden har normalt sett dnda inte rad att képa stora
nya fossildrivna bilar.

32 Forslag. Sink elskatten.

33 Forslag. Infor en klimatbonus till alla hushall. Denna skulle kunna
kopplas till intdkterna fran klimatrelaterade skatter som koldioxidskatten
eller utslippshandeln men andra finansieringsformer bor inte uteslutas.

34 Forslag. Infor ett transportstdd till hushall pa landsbygden.

Kirnkraft. Under 1970-talet expanderade kdrnkraften mycket snabbt och
producerade efter ett tiotal ars utbyggnad nistan halften av all el som
anvindes i Sverige. Under senare tid ha andelen sjunkit nagot och ir nu
drygt en tredjedel. Nedliggningen av reaktorer har delvis kompenserats av
att effekten i de aterstiende har 6kat. Som noterats ovan kompletterar
kirnkraften andra kraftslag. Aven om det forstis gér att bygga ett fungerande
elsystem utan karnkraft talar en hel del for att det kan bli svarare.

Sett fran ett investerarperspektiv dr karnkraft speciell i den meningen att den
kraver mycket stora kapitalinvesteringar. Senare tids erfarenheter har ocksa
visat att investeringskostnaderna blivit betydligt storre dn forvintat,
atminstone 1 vastvirlden. Dessa investeringar ska sedan generera intikter
under manga decennier. Det finns stora férhoppningar om att utvecklingen
av sd kallade Sma Modulira Reaktorer (SMR) bade ska minska

57 Detta &r en forhojd fordonsskatt pa fossildrivna bilar som tas ut under de tre férsta aren och som &r hégre
ju hogre utslappen av koldioxid ar.
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kapitalkostnaden och férenkla tillstindsprocesserna genom en standardiserad
produktionsmetod. Det faktum att kdrnkraften har stora kapitalkostnader
och direfter forhallandevis laga marginalkostnader gor det dock
ofrankomligt att kirnkraftsinvesteringar ar och forblir osakra. Det édr forstas
omoijligt att gbra precisa prognoser for elpriset och dirmed intikterna som
stracker sig manga decennier i framtiden. En del av denna osikerhet ér av
direkt kommersiell natur och bor raknas in i den samhillsekonomiska
kalkylen av kdrnkraftens virde. En annan ér politisk. Hur kommer
kiarnkraften att beskattas i framtiden och kommer elsystemet att konstrueras
pa ett sadant sitt att kirnkraften far betalt ocksé f6r de systemtjinster i form
av 6kad stabilitet pa kort och ling sikt som genereras? Politiska risker finns
torstas for alla kraftslag och investeringar 1 allméinhet. Men kiarnkraften ar
speciell i den meningen att den har mycket hoga investeringskostnader
samtidigt som ett kdrnkraftverk till laga marginalkostnader kan leverera
elkraft under mycket ling tid.%® Detta gor kdrnkraften sarskilt kanslig for
politisk osikerhet. Samtidigt 4r det uppenbart att den politiska osikerheten
hir ar mycket stor.

Det vore en stor foérdel om den politiska osakerheten kring kiarnkraften
kunde minskas. Men det ar 1 grunden oméjligt att bakbinda framtida
politiker och dirmed dr en viss politisk risk ofrainkomlig. Detta goér principen
att lata marknaden ta hand om besluten om vilken energimix vi ska ha
tveksam. Givet den naturliga of6rmagan att undanréja politisk risk kommer
vi att i det linga loppet fa for lite investeringar i sidana kraftslag som kraver
stora kapitalinvesteringar men som sedan kan leverera kraft under en mycket
lang tid. Ocksa hir dr det dirfér svart for politiken att komma undan fragan
om huruvida Sverige ha karnkraft i framtiden. Om svaret ir ja maste
sannolikt ett statligt deldgande eller kreditgarantier till for att minska de
politiska riskerna.

35 Forslag. Skapa en bred och lingsiktig 6verenskommelse om
kirnkraftens framtid. Overvig att skapa trovirdighet fér en sidan
genom att delfinansiera eventuella nya investeringar.

36 Forslag. Ge mojlighet till Vattenfall att se till samhillsekonomiska
konsekvenser av sina beslut aven om de inte ar affirsmassiga. Sidana
overvaganden bor alltid godkinnas av dgaren, det vill sidga staten.

Klimatpolitiska radet. Klimatpolitiska radet ska utvirdera hur regeringens
samlade politik ar forenlig med de klimatmal som riksdagen och regeringen

% vattenkraft har en liknande kostnadsstruktur, men férutom effekthéjande atgarder pa befintliga kraftverk ar
ingen utbyggnad av storskalig vattenkraft aktuell i Sverige.
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har beslutat. Om den svenska klimatlagen harmoniseras med EU:s blir
uppfoljningen avsevirt enklare eftersom kraven inom savil ESR-sektorn
som LULUCEF ir formulerade for varje ar och inte bara som ett langsiktigt
mal. Denna mer revisionsartade uppféljning kan overforas till
Naturvardsverket. Utvirderingen av huruvida den férda politiken ir i linje
med mer 6vergripande och lingsiktiga mal pa klimatomradet bor dock ligga
kvar pa Klimatpolitiska ridet som har en hogre grad av oberoende dn vanliga
torvaltningsmyndigheter. Klimatpolitiska radet bor ocksa fa ett nytt och
bredare mandat som handlar om att identifiera trégheter och flaskhalsar i
den grona strukturomvandlingen och alltsa bli en del i politikomrade 2.
Analyserna bor handla om svensk konkurrenskraft, tillgdng till effektiva
transporter, regionalpolitiska ambitioner och férdelningspolitik i ett brett
perspektiv. Radet bor analysera den 6vergripande maluppfyllelsen och da
ocksa inkludera Sveriges agerande i EU och i annat internationellt samarbete.

37 Forslag. Utvidga klimatpolitiska radets uppdrag till att ocksa analysera
vilka atgiarder som krivs for att Sverige ska klara 6vergangen till
klimatneutralitet utan forlorad konkurrenskraft, forsimrade
transportmoijligheter och utan att regionala och sociala spinningar byggs
upp som en konsekvens av omstillningen. Radet bor ocksa ha mandat
att analysera Sveriges agerande i EU och andra internationella
organisationer.

Politikomrade 3 — Atgirder som bidrar till att omvirlden blir
klimatneutral

Fortsatt ambitios klimatpolitik i EU. Det lingsiktiga malet om
klimatneutralitet till 2050 4r fastlagt i EU-lag. I nirtid ska styrmedlen for att
na dessa mal med regler efter 2030 bestaimmas. Vad galler utslippen av
koldioxid kommer tillrickliga styrmedel finnas givet att reglerna fér
nedtrappning av utgivning av utslippsritter inte férsvagas eller systemet
urvattnas pa annat sitt. Sverige bor alltsa verka for att ambitionsnivan inte
sianks 1 de tva utslippshandelssystemen. Att nedtrappningen fortsitter i
samma takt efter 2030 ar inte alls givet. En av de allra storsta klimatpolitiska
riskerna ér att det europeiska klimatramverket kastas 6ver inda. Hela EU
skulle dirmed forlora sin roll som féredéme vilket skulle kunna gora det
omoijligt att fa resten av virlden att 1 rimlig tid na klimatneutralitet.

Sverige maste géra vad vi kan for att minska risken att det europeiska
klimatramverket blir politiskt ohallbart. Har ricker det inte med att via
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patryckningar fi med andra linder. Mycket viktigare ar att pa olika sitt verka
tor att minimera de pafrestningar som omstillningen till klimatneutralitet
medf6r. Vi kan visa vigen men vi behéver ocksa agera konstruktivt. Det
handlar rimligen inte om att sla vakt om varje detalj i tidigare
overenskommelser och heller inte om att komma med nya dnnu tuffare mal
for utslippsminskningar. Nedtrappningen av utgivningen av utslappsritter
med ett klart sista datum f6r utgivningen dr dock aspekter av
klimatramverket som vi maste sla vakt om. Vi behover ocksa verka for
inférandet av nya enhetliga styrinstrument for de sektorer som inte tacks av
de tva utslippshandelssystemen.

Sverige har hittills inte fullt ut utnyttjat moéjligheten att paverka den
europiska klimatpolitiken dven om det finns viktiga exempel pa svenskt
inflytande, bland annat i EU-parlamentet. En viktig orsak ar stor okunskap
om hur viktigt EU:s lagstiftning dr for det svenska klimatarbetet. Sverige
behover utveckla en demokratiskt férankrad strategi for hur vi ska paverka
den europeiska klimatpolitiken. Det handlar bide om att na 6vergripande
klimatpolitiska mal och att verka f6r en klimatpolitik som inte gar pa tvirs

med mer nationella intressen.

Handelspolitik kan anvindas for att paverka andra linder att infora en
ambitios klimatpolitik. Den klimatbaserade grinsavgiften CBAM som nu
infors 1 EU ir ett sadant exempel. Huvudsyftet med denna typ av atgirder
maste dock vara att minska risken for koldioxidlickage, det vill siga att
produktion flyttar ut ur EU for att slippa utslappsavgifter eller konkurreras
ut av import fran linder med svag klimatlagstiftning. Det finns en risk att
CBAM anvinds pa ett sitt som kan betraktas som ett handelshinder. Detta
skulle kunna skada sirskilt utvecklingslinder. Hir bor Sverige ta ett sdrskilt
ansvar att motverka att CBAM anvinds pa detta sitt.

En indikation pa att koldioxidlickage uppstar skulle kunna vara att den
nuvarande trenden nedat i konsumtionsbaserade utslipp vinder uppat. I sa
fall kan dtgirder behéva vidtas. Exempel skulle kunna vara stirkta
gransavgifter. Denna typ av atgirder maste vidtas pa EU niva. Sverige har
inget intresse av att paverka férdelningen av konsumtionsbaserade utslipp
inom unionen. Detta skulle strida mot den inre marknadens principer utan
att skapa nagon klimatnytta. Det vore ocksa skadligt att luckra upp principen
att linder eller grupper av linder dr ansvariga for sina territoriella utslapp.
Explicita konsumtionsbaserade mal f6r Sverige bor dirfor inte inféras.
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38 Forslag. Uppdra it miljomalsberedningen att formulera ett Gverordnat
mal 1 den svenska klimatlagen att Sverige ska verka for ett politiskt,
ekonomiskt och socialt legitimt ramverk for en ambitiés klimatpolitik pa
EU-niva.

39 Forslag. Verka for att nedtrappningen av utgivningen av nya
utslappsritter i EU ETS1 och 2 fortsitter i samma takt den som
beslutats 1 Fit-for-55 paketet.

40 Forslag. Verka for inférandet av harmoniserade styrinstrument for att
skapa ekonomiska drivkrafter till minskade utslipp 1 jordbrukssektorn
och for inlagring i skog och mark.

41 Férslag. Oka kunskapen om hur nira ssmmankopplad svensk och
europeisk klimatpolitik 4r och maste vara.

42 Forlag. Avsta fran att infora nationella konsumtionsbaserade
utslippsmal men verka for att EU:s konsumtionsbaserade utslapp
fortsitter minska.

Ansvarsfoérdelningen ESR har lagt mycket hogre utslippsminskningsbeting
pa Sverige och vara grannlinder dn vad som giller f6r mindre rika
medlemsstater. Sverige far fortsattningsvis ocksa acceptera att ta ett storre
ekonomiskt ansvar f6r omstallningen 4n vissa andra linder. Detta ar dock
inget sjdlvindamal och den nuvarande konstruktionen av
ansvarsfordelningen skulle kunna dndras efter 2030. En forindring som
skulle kunna 6ka effektiviteten i systemet utan att férindra
ansvarsfordelningen i en riktning som missgynnar de mindre rika linderna ar
att i storre utstrickning anvanda fordelningen av utslappsritter inom EU
ETS1 och 2. Genom att ge mindre rika linder en stérre andel av
auktionsintikterna fran dessa system ges de indirekt ett storre
utslippsutrymme. En saidan mekanism finns redan i dagens system men kan
forstirkas. Dessa linder kommer formodligen att bli nettoexportérer av
utslappsratter 1 den meningen att de anvander firre utslappsritter inom
landet dn for vilka de far auktionsinkomster. I ett sadant system skulle dessa
linder inte ha nagot intresse av att kriva atgarder i de rikare linderna som
driver ned priset pa utslippsritter. Regler dir krav i ansvarsférdelningen
overlappar med utslippshandeln beh6vs da inte av rittviseskal.

Det kan vara rimligt att de mindre rika medlemsstaterna i borjan av
omstillningen gar langsammare fram. Efter 2030 beh6ver dock
omstillningen i dessa linder ga snabbare.
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43 Forlag. Verka for att EU anvinder 6vergripande system som EU ETS1
och 2 som de huvudsakliga verktygen for att na beslutade utslippsmal.
System for att férdela ansvaret £6r de kostnader omstillningen sker pa
ett politiskt acceptabelt sitt bor efter 2030 1 mindre grad dn nu bygga pa
skilda utslippsminskningsbeting.

Motverka 6verdrivet statsstod. Omstillningen till klimatneutralitet kriver
betydande investeringar, sdrskilt i elinfrastruktur. I ett historiskt perspektiv ar
dock inte kraven pa 6kade investeringar av exceptionell storlek i relation till
vira samlade inkomster. EU ETS1 och 2 g6r att vad som ar
privatekonomiskt ritt ocksa blir ritt for klimatet. Det fossila blir 6ver tid
alltmer ol6nsamt samtidigt som nya affirsmojligheter vixer fram. Detta gor
att marknadskrafterna styrs ritt och ar den grundliggande mekanismen for
omstillningen. Smarta grona investeringar blir dirmed 16nsamma utan
subventioner. Statliga stod behovs dock av fordelningspolitiska skal som vid
alla strukturomvandlingar. Staten maéste ocksa ansvara for det som inte
marknadens aktorer sjilva beslutar om. Under speciella omstindigheter kan
ocksa marknadsmisslyckanden pékalla statliga stod. Omfattningen av sidana
problem ir dock 6verdriven.

Trots att EU pa mycket goda grunder valt att anvianda marknadsbaserade
styrmedel som grunden i klimatpolitiken finns risk for att sirskilt de rikare
medlemsstaterna anvinder skattemedel for att stotta egen industri under
forevindning att omstillningen kraver detta. Ocksa pa EU-niva anvinds
gemensamt upplanade medel pa detta satt. Den huvudsakliga effekten av
sadana stod ar att skapa skeva konkurrensférhallanden vilket 6kar de
samlade kostnaderna f6r omstillningen. Sverige bor darfor verka for att
denna typ av stod begransas. Vi kan dock inte vara bokstavstrogna. I vissa
ligen kan statsstod vara befogat, dels for att minska den politiska risken i
investeringar, dels for att i viss man minska den negativa effekten av att
andra stater infér snedvridande statsstod. Efterfragan pa statsstod kommer
alltid att vara stor, storre 4n vad som dr samhillsekonomiskt motiverat. Det
politiska systemet grundinstillning maste darfor vara att halla emot snarare
an att tillfredsstilla efterfragan.

44 Forslag. Verka for skirpta begrinsningar pa EU-niva for hur statsstod

far anvindas i den grona omstallningen.

Starkt klimatbistand. Av internationella rattviseskil och for att Parisavtalet
kriver det av oss ska Sverige och EU bidra till omstillningen i fattigare
utvecklingslinder. Dir knappast troligt att detta ansvar tillrickligt snabbt
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kommer att kunna tas genom globala transfereringssystem. I stillet maste det
ske bilateralt. Sverige bor 6ka ambitionerna och vara féregangare pa detta
omrade. Stodet beh6ver vara bade finansiellt, teknologiskt och inte minst
institutionellt. Utan fungerande samhillsinstitutioner ar det vare sig mojligt
att begrinsa utslippen eller att skapa forutsittningar for en gron tillvaxt.

Enligt den svenska klimatlagen kan utslippsminskningar i linder utanfor
EU, specifikt i utvecklingslinder, inrdknas i maluppfyllelsen av svenska
klimatmal och dirmed ge utrymme for storre svenska territoriella utslapp.
Sadana avrakningar dr inte tillatna i ansvarsférdelningen ESR. Det dr genuint
svart och i praktiken omoijligt att trovardigt berdkna hur stora additionella
utslippsminskningar som utvecklingsbistind faktiskt ger. Drivkraften for
atgirder for att minska utslippen i utvecklingslinder bor dirfér inte vara att
sadana beriknade utslippsminskningar ska avriknas mot egna utslappsmal. I
stillet bor de motiveras av en vilja att finansiera en gron utvecklingsstrategi i
fattigare linder. De bor dirfor utvirderas som annat utvecklingsbistaind och
inte genom att berikningar av koldioxidavtryck.

Ett satt att samarbeta med utvecklingslinder ér att tillsammans upphandla
klimatatgarder for att underlitta deras ataganden i Parisavtalet. Sverige skulle
ha huvud- eller delansvar f6r finansieringen och delta 1 planeringen medan
utvecklingslandet rapporterar utforandet som en del av det nationella

ansvaret.

Minga av de fattigare utvecklingslinderna har laga utslipp per capita. Det
ligger rimligen inte 1 deras intresse att forst folja en kolbaserad
utvecklingsstrategi for att forst sedan de blivit rika stilla om sina samhaillen
till klimatneutralitet. For varldssamfundet skulle detta ocksa vara mycket
skadligt. Fattiga linder bor dirfor inte av pastadda rittviseskal fa en storre
koldioxidbudget dn rika. Det faktum att manga av dem nu har sa ldga utslipp
gor dock att de inte 1 nartid bor tvingas att vinda utslippstrenderna nedat.
Givetvis giller detta inte medinkomstlinder med héga utslipp som till
exempel Kina.

45 Férslag. Oka det klimatrelaterade utvecklingsbistindet men anvind inte
berdkningar av additionella utslippsminskningar fér avrikning mot
svenska klimatmal. Overvig att finansiera upphandling av
klimatrelaterade utvecklingsprojekt i utvecklingslinder.

46 Forslag. Motverka idén om att ett limpligt sitt att stodja
utvecklingslindernas omstillning ar att tillerkdnna dem en storre andel
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av den dterstaende globala utslippsbudgeten dn vad som motsvarar
deras andel av virldens befolkning.
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