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Forord

Konjunkturinstitutet har regeringens uppdrag att arligen ta fram en rapport om miljo-
politikens samhillsekonomiska aspekter. I drets rapport analyseras merkostnaden f6r
det svenska klimatpolitiska ramverket utifran olika vigval som EU kan gora vid ut-
formningen av sin klimatpolitik efter 2030. Rapporten studerar dven effekten av att
anvinda kompletterande dtgirder. Rapporten syftar frimst till att ge ett underlag for
de avvigningar som kan behdvas goras vid en kommande 6versyn av de svenska nat-
ionella utslippsmalen f6r 2040 och 2045.

Vi vill rikta ett sdrskilt tack till Konjunkturinstitutets vetenskapliga rad som bestar av
professor Runar Brinnlund (ordférande), professor Thomas Aronsson, professor Jes-
sica Coria, professor Caroline Leck, professor Olof Johansson-Stenman och bitri-
dande professor Chatlotta S6derberg. Radet har kontinuerligt under arbetets ging
limnat mycket virdefulla synpunkter. Vi vill 4ven tacka Naturvardsverket f6r virde-
fulla kommentarer. Rapportens analys och slutsatser svarar KKonjunkturinstitutet for.

I arbetet med rapporten har Camilla Andersson, David von Below, Charlotte Berg
(projektledare) och Bjérn Carlén deltagit.

Stockholm i november 2025

Albin Kainelainen
Generaldirektor
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Forkortningar och deras betydelser

AFOLU - Agriculture, Forestry and Other Land Use

Moijlig framtida sektor f6r reglering av utslipp fran jordbruk, skogsbruk och 6vrig
markanvindning inom EU. Skulle besta dels av befintlig markanvindningssektor
(LULUCE), dels av jordbrukets utslipp fran annat dn energianvindning.

Artikel 6 — En artikel i Parisavtalet som reglerar mojligheterna till handel med ut-
slippsutrymme (sd kallade Artikel-6-krediter eller A6-krediter) mellan avtalets parter.

Bio-CCS — Biogenic Carbon Capture and Storage
CCS-teknik tillimpad pa biogen koldioxid, t.ex. frin férbrinning av biomassa.

CCS — Carbon Capture and Storage
Teknik f6r att finga in och lagra koldioxid i geologiska formationer.

DACCS - Direct Air Carbon Capture and Storage
Teknik f6r att fanga in och lagra koldioxid direkt fran atmosfiren

ESR — Effort Sharing Regulation

EU:s ansvarsférdelningsférordning som reglerar utslipp fran sektorer utantor ut-
slippshandelssystemet ETS1. Férordningen férdelar ut ett givet utslippsutrymme till
medlemslinderna. Lindernas regeringar kan handla utsldppsutrymme (sa kallade ESR-
enheter) med varandra.

ETS1 — Emission Trading System 1
EU:s ursprungliga system f6r handel med utsldppsritter. Systemet omfattar energiin-
tensiv industri, stérre el- och virmeproducenter, flyg och sjéfart.

ETS2 — Emission Trading System 2

Nytt EU-system f6r handel med utsldppsritter, som ska omfatta vigtransporter och
byggnader. Systemet planeras att inféras 2027. Atminstone inledningsvis kommer
detta system att ligga inom ESR.

LULUCEF - Land Use, Land-Use Change and Forestry

EU:s férordning som reglerar nettoupptaget av vixthusgaser i skog och mark. Férord-
ningen fordelar ut upptagsitaganden till medlemslinderna. Lindernas regeringar kan i
viss omfattning handla sd kallade LULUCF-krediter med varandra.

NDC — Nationally Determined Contributions
Ett lands nationellt faststillda bidrag under Parisavtalet. EU ér part till Paris och har
dirmed en faststilld NDC f6r unionen som helhet.



Sammanfattning

Genom 2017 érs klimatpolitiska beslut stillde Sverige upp egna nationella utslippsmal
tor dren 2030, 2040 och 2045. Vid denna tidpunkt ansdgs atminstone malen f6r 2030
och 2040 vara mer ambitidsa dn vad EU:s klimatpolitik skulle komma att krdva av
Sverige. Delvis motiverades malen med att Sverige ska vara ett foéregiangsland inom det
klimatpolitiska omridet. Mélens konstruktion skiljer sig pa flera sitt fran Sveriges EU-
ataganden. Bland annat omfattar det nationella utslippsmalet f6r 2045 bade den
svenska ESR-sektorn och svenska foretag inom EU:s utslippshandelssystemet ETS1.
Sverige har inte full radighet 6ver hur de svenska ETS1-utslippen utvecklas utan de
bestims av foretagens kostnader f6r att minska sina vixthusgasutsldpp och utsldpps-
réttspriset. Féljden blir ett utslippstak f6r den svenska ESR-sektorn 2045 vars niva till
viss del bestims av hur priset pa utslippsritter inom ETS1 kommer att utvecklas.

Under senare dr har EU utvecklat sin klimatpolitik. Det handlar dels om héjda ambit-
ioner f6r 2030 och 2040, dels om ett kat inslag av EU-gemensam prissittning av
vixthusgasutslippen. Ett utslippshandelssystem som ticker framfér allt utslipp fran
byggnader och vigtransporter (ETS2) planeras att inféras 2027.1 Genom detta system
6verlats besluten att handla med utslippsutrymme 6ver nationsgranserna i praktiken
till drivmedelsbolagen. Denna utveckling paverkar Sveriges méjligheter att kostnadsef-
fektivt styra mot de nationella utslippsmalen.

Sveriges klimatpolitiska ramverk tilliter att de nationella utslippsmalen i viss omfatt-
ning nds genom sa kallade kompletterande dtgirder; ytterligare inlagring av kol i skog
och mark, teknisk infingning och lagring av biogen koldioxid och certifierade ut-
slippsminskningar frin investeringar i andra linder, sa kallade artikel-6-krediter. For
nirvarande tilldter inte EU:s regelverk att de tvd senare dtgirdstyperna riknas av mot
Sveriges EU-dtaganden. De f6rslag som nu férhandlas mellan ministerrddet, kommiss-
ionen och Europapatlamentet Sppnar emellertid £6r detta.2 Hur infingning och lag-
ring av biogen koldioxid och artikel-6-atgirder kommer att integreras i EU:s klimatpo-
litik 4r dock dnnu inte helt klart. Hur dessa regler utformas kan ha betydelse f6r kon-
sckvenserna av att Sverige riknar av sddana aktiviteter mot vara nationella utslipps-
mal, ddribland hur de globala vixthusgasutslippen paverkas.

Det finns siledes anledning att nirmare analysera interaktionen mellan det svenska kli-
matpolitiska ramverket och de dtaganden Sverige har som EU-medlem. Miljémalsbe-
redningen har haft i uppdrag att utreda hur Sveriges mal till 2030 kan utformas for att
bittre harmoniera med Sveriges EU-ataganden (SOU 2025:21). De f6reslog bland an-
nat en f6rdndring av hur etappmalet till 2030 berdknas genom att dndra basiret till
2005 fran 1990, nagot som innebir en marginell férindring av det svenska malets am-
bitionsniva. Denna rapport fokuserar pa perioden bortom 2030.

1 B&de ministerrddet (Europeiska unionens r&d 2025) och Europaparlamentet (2025) féresldr att skjuta p8 star-
ten av ETS2 till 2028. Detta ar dock annu inte beslutat.

2 COM (2025), Europeiska unionens rad (2025) och Europaparlamentet (2025).
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Nirmare bestimt analyseras:

*  vilka kostnader och intikter de svenska utslippsmalen f6r 2040 och 2045 f6r
med sig, relativt ett scenario dir Sverige enbart uppfyller sina EU-ataganden
till ldgsta mojliga kostnad, och

*  hur dessa kostnader och intikter paverkas av vilka vigval EU g6r vid utform-
ningen av sin klimatpolitik efter 2030.

Vidare belyses konsekvenserna av att Sverige anvinder 6kad kolinlagring 1 skog och
mark, teknisk infingning och lagring av biogen koldioxid och artikel-6-projekt som
kompletterande dtgirder for att nd de nationella utslippsmalen under olika antaganden
om EU:s framtida regelverk. Biade f6r- och nackdelar diskuteras, liksom hur sidana
kompletterande dtgirder paverkar de globala utslippen. Med ndgra fd undantag limnar
rapporten inte nagra styrmedelsforslag. Rapporten syftar frimst till att ge ett underlag
f6r de avvigningar som kan behéva goras vid en kommande &versyn av de svenska
nationella utslippsmalen. Analysens huvudsakliga slutsatser redovisas nedan.

SVERIGES NATIONELLA UTSLAPPSMAL AR SVARA ATT FORENA MED EU:S
AMBITIONER OM EN GEMENSAM PRISSATTNING AV UTSLAPP

En central slutsats i rapporten ér att ett 6kat inslag av EU-gemensam prissittning av
utslipp leder till 6kad osidkerhet kring nivan pa det utslippstak som Sveriges nationella
utslippsmal £6r 2040 och 2045 implicerar f6r svenska aktérer utanfor dessa system
(frdmst aktorer inom jordbruks- och avfallssektorn). Denna osdkerhet gér det dn sva-
rare att f&rutse merkostnaden av Sveriges nationella utslippsmal. Resultat frin Kon-
junkturinstitutets modell EMEC indikerar att avvikelser frin gingse antaganden om
framtida prisnivaer och teknisk utveckling kan fa stor effekt pd hur mycket exempelvis
det svenska jordbruket far slippa ut 2040 och 2045 och pa merkostnadernas storlek.
Merkostnaderna och eventuella konflikter med andra samhillsmal, sisom f6rsorj-
ningstrygghet, kan begrinsas genom ytterligare nationell styrning av svenska foretag
inom ETS1 och/eller ETS2, nagot som dock snedvrider utfallen i EU:s utslippshan-
delssystem och 6kar EU:s kostnader f6r att nd EU:s totala utslippsmal. Ett annat sitt
ir att omformulera de nationella utslippsmailen si att de enbart ticker aktGrer som
inte omfattas av EU:s gemensamma prissittningssystem, nigot som kan innebira att
Sverige kontinuerligt behéver revidera den malsatta sektorns granser. For att helt und-
vika merkostnader krivs att de nationella utslippsmalen slopas och Sverige fullt ut del-
tar i de mdjligheter till grinséverskridande utslippshandel som EU tilldter.

DE NATIONELLA UTSLAPPSMALENS POTENTIELLA INTAKTER HAR MINSKAT
NAR EU OCH VARLDEN HAR UTVECKLAT SIN KLIMATPOLITIK

De nationella utslippsmalen motiverades delvis av att Sverige ska vara ett klimatpoli-
tiskt foregangsland. Det dr inte méjligt att med nagon rimlig grad av precision stor-
leksbestimma de virden som eventuellt skulle ga férlorade (genom exempelvis sva-
gare svensk demonstrationseffekt, langsammare teknikutveckling och -spridning och
sdmre forutsittningar fOr att vara padrivande 1 férhandlingar) om Sverige enbart upp-
tyller sina EU-dtaganden till ligsta méjliga kostnad. Huruvida de sammantaget anses
vara storre dn de merkostnader malen f6r med sig, vilka diskuteras och till viss del
kvantifieras i denna rapport, blir dirmed i huvudsak en politisk bedémning. Det kan
hirvidlag noteras att det efter EU:s ambitionshéjningar £6r 2030 och 2040 inte dr
sjalvklart att Sveriges nationella utslippsmal leder till ligre svenska territoriella utslipp
an i det fall Sverige fullt ut deltar i EU:s olika former av utsldppshandel.
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I hindelse av att EU:s ambitionsnivder skulle sinkas kraftigt kan virdet av svenska ut-
slippsmil komma att 6ka. Beddmningen, utifrdn rapportens analys, dr dock att dven i
ett sidant scenario bor de nationella malen enbart ticka svenska aktérer som inte om-
fattas av EU:s gemensamma prissittningssystem.

Stérre inslag av EU-gemensam prissittning av vixthusgasutslippen medfor att de nat-
ionella malen férlorar 1 f6rmaga att ge langsiktiga och tydliga villkor f6r de svenska ak-
torerna. Genom att inféra nationell styrning av svenska féretag inom ETS kan osiker-
heten minska f6r de branscher som omfattas av ett nationellt mal och som inte omfat-
tas av ett EU-Overgripande handelssystem. De 6kade kostnader som en sidan styrning
ger méste dock vigas mot de intikter som lingsiktighet och tydliga villkor anses ge.

UTSLAPPSEFFEKTEN AV ATT SVERIGE ANVANDER KOMPLETTERANDE
ATGARDER VARIERAR

Syftet med de kompletterande atgirderna ér bland annat att minska risken foér att de
nationella malen ska ge upphov till allt f6r hoga samhillsekonomiska kostnader. Da
det nationella klimatpolitiska ramverket antogs var avsikten sannolikt att de svenska
utslippsmalen ska ge samma avtryck pd de globala utsldppen oavsett om de nés ge-
nom inhemska utsldippsminskningar eller om de delvis uppnis med hjilp av komplet-
terande dtgirder.

I rapporten visas att sa inte alltid behdver bli fallet. Effekten av att anvinda de kom-
pletterande atgirderna kommer bland annat att bero pa hur EU:s framtida klimatpoli-
tik utvecklas och hur Sverige viljer att f6rhélla sig till det. Under vissa forutsittningar
kan anvindandet av de kompletterande dtgirderna komma att leda till 6kade globala
nettoutsldpp, under andra férutsittningar giller det motsatta. Beslutsfattare behover
dirfor fundera Gver vilken styrprincip som ska gilla f6r de kompletterande dtgirderna
1 framtiden.

Eftersom EU:s nya foreslagna klimatpolitik £6r perioden 2031 till 2040 bade implice-
rar h6ga klimatambitioner och innebir att bade artikel-6-dtgirder och infingning och
lagring av biogen koldioxid tillats inom EU:s klimatpolitik kan det finnas skal att om-
prova den svenska begrinsningen om maximalt tva procentenheter kompletterande
atgirder for att nd 2040-malet.



1 Inledning

Hotet om kraftiga klimatférindringar ér ett globalt problem som orsakas av utslipp av
vixthusgaser. Klimatférindringar drabbar alla virldens linder, om én i varierande ut-
strdckning. Det ligger ddrfor i lindernas gemensamma intresse att begrinsa utslippen
av vixthusgaser. Kostnaderna for att minska utslippen birs dock frimst av dem som
vidtar atgirder. Varje enskilt land har dirf6r incitament att aka snalskjuts genom att
avsta frin kostsamma utslippsminskningar men 4nda atnjuta effekten av andra linders
anstrangningar. Darfor krivs global samordning.3

Klimatkonventionen (FN 1992) utgér grunden for det internationella klimatsamar-
betet. Konventionen antogs 1992 och har som mal att stabilisera halterna av vixthus-
gaser i atmosfiren pa en niva som foérhindrar farlig minsklig paverkan pa klimatsyste-
met. Konventionen har sedermera konkretiserats genom underavtal som Kyotoproto-
kollet och Parisavtalet.

Kyotoprotokollet (FN 1997) tradde i kraft 2005 och innebar en kvantitativ reglering
av vaxthusgasutslippen i utvecklade linder samt linder i ekonomisk évergang. Paris-
avtalet (FN 2015) antogs 2015 och ersatte Kyotoprotokollet efter 2020. Parisavtalet
anger att den globala temperaturdkningen ska hallas vil under 2 °C 6ver férindustriell
niva och att virlden ska striva efter att begransa 6kningen till 1,5 °C. Till skillnad fran
Kyotoprotokollet ska samtliga parter i avtalet limna in nationellt faststéillda bidrag till
malet, sd kallade Nationally Determined Contributions (f6rkortat NDC). Dessa ska uppdat-
eras vart femte ar och vid varje uppdatering ska ambitionsnivan 6ka. EU ir part i avta-
let f6r medlemsstaternas rikning.+

EU:s forsta faststilld bidrag angav att unionen till 2030 skulle minska sina vixthusgas-
utslipp med 40 procent relativt 1990 ars nivd. For att nd dessa mal strukturerades
EU:s klimatpolitik kring tre sektorer med olika typer av styrning: i) ett EU-6vergri-
pande utsldppshandelssystem f6r energiintensiv industri och el- och virmeproduktion,
i) en fordelning av ansvaret for nettoupptaget fran skog och mark mellan medlemssta-
terna i form av nationella dtaganden, samt iii) nationella dtaganden £6r Gvriga utslipp
(t6r en nidrmare beskrivning se avsnitt 2.1). Strukturen bygger vidare pa den som EU
utvecklade under Kyotoprotokollets frsta och andra period.

Parallellt med detta antog Sverige 2017 ett eget klimatpolitiskt ramverk som inkluderar
nationella utslippsmal f6r 2030, 2040 och 2045 (Prop. 2016/17:146). For att uppfylla
de nationella utslippsmalen far en viss andel sa kallade kompletterande atgirder an-
vindas, till exempel 6kat nettoupptag i skog och mark, bio-CCS (teknisk infangning
och lagring av koldioxid frian férbrinning av biomassa) eller forvirv av internationella
utslippskrediter. Det svenska klimatpolitiska ramverket skiljer sig i flera avseenden
fran EU:s klimatpolitiska arkitektur och de dtaganden Sverige har som EU-medlem
(for en nidrmare beskrivning se avsnitt 2.2). Anledningen till att Sverige valt att vid

3 Att samordna den globala klimatpolitiken &r dock ingen enkel uppgift d& den bygger pé frivillighet samtidigt
som det finns incitament till att 8ka snlskjuts, se Konjunkturinstitutet (2017) for en mer utférlig diskussion om
detta.

4 Just nu finns 195 parter i avtalet (https://treaties.un.org/pages/viewdetails.aspx?src=tre-
aty&mtdsg_no=xxvii-7-d&chapter=278&clang=_en, hamtat 2025-10-30). USA har dock for avsikt att (3terigen)
ldmna avtalet. USA:s president Donald Trump har undertecknat en presidentorder som handlar om att USA ska
meddela sitt uttrade. Enligt Artikel 28 i Parisavtalet f8r uttrade tidigast ske ett 3r efter notifieringen (se
www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/ATAG/2025/767230/EPRS_ATA(2025)767230_EN.pdf).
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sidan av sina EU-dtaganden 4ven ha nationella utslippsmal har uttryckts som en 6ns-
kan att Sverige fortsatt ska ga fore i det internationella klimatarbetet och pa sa sitt pa-
verka andra linder att minska sina vixthusgasutslipp. I det klimatpolitiska ramverket

(Prop. 2016/17:146) anges att (s 23-24)5

"Sverige ska vara ett ledande land i det globala arbetet med att forverkliga Parisavtalets ambitivsa
malsdttningar och ta ansvar for vara bistoriska utslapp. Sverige ska fortsitta vara en internation-
ell forebild genom sitt nationella klimatarbete och genom att bidra till finansiering av utslipps-
minskningar och anpassningsdtgdrder i utvecklingslinder. Sverige ska visa att det gir att forena
klimatomstillningen med valfard och god konkurrenskraft.”

Sedan det svenska ramverket antogs har dock EU:s klimatpolitik stramats at. EU:s
uppdaterade NDC anger att vixthusgasutslippen inom unionen ska minska med
minst 55 procent till 2030 jaimfért med 1990. Ett langsiktigt mal formulerades om att
EU till 2050 ska vara klimatneutralt, fr att ddrefter striva mot negativa nettoutslipp
av vixthusgaser.s For att uppna malet till 2030 lanserades reformpaketet Fiz for 55, vil-
ket har inneburit ett 6kat inslag av EU-gemensam styrning (COM 2021). Bland annat
héller sj6farten pd att fasas in i EU:s befintliga utslippshandelssystem (ETS1) och ett
nytt utslippshandelssystem f6r vigtransporter och byggnader (ETS2) planeras att in-
toras 2027.7

Utvecklingen av klimatpolitiken pd EU-nivé paverkar konsekvenserna av de svenska
nationella utslippsmalen. Konjunkturinstitutet (2022) analyserar hur Fiz for 55 paver-
kar f6rutsittningarna f6r och konsekvenserna av den svenska klimatpolitikens mél och
styrning fram till 2030. Fragan har dven uppmirksammats av regeringen som i januari
2025 gav Miljomalsberedningen i uppdrags att féresld hur Sveriges mal till 2030 kan
utformas for att bittre harmoniera med Sveriges EU-atagagande. Beredningens forslag
innebir relativt sma férdndringar av det nationella utsldppsmalet till 2030 (SOU
2025:107). Bland annat foreslas en uppdaterad malkonstruktion som innebdr en dnd-
ring av basaret fran 1990 till 2005.

EU:s klimatpolitik kommer att utvecklas dven efter 2030. I skrivande stund férhandlas
EU:s nya mal f6r perioden 2031-2040. Det fors dven samtal om hur den framtida kli-
matpolitiska arkitekturen ska se ut. Framtiden skulle kunna innebdra att nuvarande ar-
kitektur behills, men dven att den dndras genom att vissa aktiviteter bryts ut fOr att ut-
gora nya sektorer och/eller genom att sektorer helt eller delvis slas samman. Den kan
ocksa komma att innebdra ett 6kat inslag av EU-gemensam prissittning av vixthus-
gasutslipp. Dirutéver pagir diskussioner om hur infingning och lagring av koldioxid
vid f6rbrinning av biomassa (bio-CCS) ska inférlivas 1 EU:s klimatpolitiska arkitektur
samt om och 1 sa fall i vilken omfattning det ska vara tilldtet att k6pa utslippsutrymme
fran linder utanfér unionen for att rikna av mot EU:s mal.

5 T ramverket framhélls ocksd att Sverige dven langre tillbaka i tiden har haft nationella m&l som, i vissa avse-
enden, varit mer ambitidsa an Sveriges dtaganden gentemot Kyotoprotokollet och EU.

6 Redan 2009 hade EU stéllt upp malet att till 2050 ha minskat utslappen med 85-95 procent relativt 1990 &rs
nivé (Regeringen 2015).

7 B&de ministerrddet (Europeiska unionens rad 2025) och Europaparlamentet (2025) foreslar att skjuta pd star-
ten av ETS2 till 2028. Detta &r dock &nnu inte beslutat. Aven enligt artikel 30k i EU 2003/87/EG finns méjligt
att senareldgga starten av ETS2 om energipriserna skulle bli exceptionellt hdga.

8 Tillaggsdirektiv till Miljomalsberedningen (M 2010:04) om utformningen av svenska etappma@l till 2030, Dir.
2025:3.
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Syftet med denna rapport ér att bidra med undetrlag till framtida beslut om utform-
ningen av Sveriges klimatpolitik efter 2030. Rapporten utgar fran tva huvudsakliga fra-
gestillningar.

Den forsta fragestillningen at:

1. Vilka kostnader och intdkter ger de svenska utslippsmalen till 2040 och 2045,
och hur beror de pa vilka vigval EU gér i sin framtida klimatpolitik?

For att besvara fragan anvinds en principiell analys och simuleringar i en berdknings-
bar allminjimviktsmodell éver den svenska ekonomin. Mer precist jimfors kostna-
derna av att na de nationella utslippsmailen och pé det sittet uppfylla Sveriges EU-ata-
gande med kostnaderna i det fall didr Sverige enbart uppfyller sina EU-dtaganden pa
det minst kostsamma sittet. Sarskild vikt ldggs vid att analysera hur osdkerheten kring
olika antaganden om den framtida pris- och teknikutvecklingen paverkar utfallet, na-
got som ir relevant inte minst med tanke pa den nuvarande geopolitiska situationen
med krig i Sveriges niromride och osidkerhet kring den global handeln. En grundlig-
gande utgingspunkt for rapportens analys dr att Parisavtalet och EU:s langsiktiga kli-
matpolitiska ambitioner stir fast. Analysen av merkostnaden f6r de svenska ut-
slippsmalen kompletteras med en diskussion om de samhillsekonomiska intikterna
eller férdelarna av nationella utslippsmal.

Den andra fragestillningen ir:

2. Vad blir konsekvenserna av att anvinda olika kompletterande atgirder for att
né de nationella malen?

For att besvara frigan analyseras ”f6r- respektive nackdelar med olika typer av kom-
pletterande édtgirder. I analysen ldggs sdrskilt fokus pa hur interaktionen mellan de
svenska utslippsmalen och EU:s framtida klimatpolitiska arkitektur paverkar effekten
av att anvinda de olika kompletterande atgirderna.

Rapporten inleds i kapitel 2 med att beskriva Sveriges klimatpolitiska ramverk respek-
tive de klimatpolitiska dtaganden som Sverige har som EU-medlem. Detta f6r att re-
dovisa skillnader och likheter mellan de tvd systemen och f6r att klargra utgingpunk-
ten f6r analysen. Kapitlet beskriver dven EU:s olika vigval gillande framtidens klimat-
politiska arkitektur och styrningsprinciper. Detta kapitel ger en 6vergripande beskriv-
ning av de olika scenarier som senare kommer att analyseras i kapitel 3 och 4. Kapitel
3 ger en principiell analys av konsekvenserna av de svenska nationella utslippsmélen
under olika antaganden om EU:s vigval beskrivs. I kapitel 4 anvinds Konjunkturinsti-
tutets modell EMEC {6r att uppskatta merkostnaden for att uppna de svenska ut-
slippsmalen relativt att enbart uppna de svenska EU-dtaganden. I kapitel 5 diskuteras
intdktssidan av den nationella klimatpolitiken. Denna sida 4r bade mer komplex och
diffus 4n kostnadssidan och analysen ér frimst av kvalitativ karaktir.

I kapitel 6 ges en 6vergripande beskrivning av vad en kompletterande atgird dr och
vad deras syfte dr i det svenska klimatpolitiska ramverket. Kapitel 7-11 innehaller en
analys av respektive kompletterande atgird och en jimforelse mellan de olika atgir-
derna.
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2 Klimatpolittk — inom EU och 1 Sverige

I detta kapitel redogérs f6r EU:s klimatpolitiska arkitektur samt vilka adtaganden Sve-
rige har under detta system. Kapitlet beskriver dven det svenska klimatpolitiska ram-
verket och vilka nationella utslippsmal Sverige stillt upp. Detta for att klargora skillna-
der och likheter mellan de tvd systemen och fOr att tydliggdra utgangpunkten fér rap-
portens analys.

2.1 EU:s klimatpolitiska arkitektur och Sveriges EU-
atagande

EU:s klimatlag (EU 2021/1119) anger att EU ska uppna balans mellan utslipp och
upptag av vixthusgaser, klimatneutralitet, senast 2050. Med klimatneutralitet menas att
unionens drliga utslipp av vixthusgaser ska balanseras med ett lika stort drligt netto-
upptag i den sa kallade markanvindningssektorn och/eller genom industriell infing-
ning och lagring eller anvindning av koldioxid (exempelvis bio-CCS, DACCS och
CCU).

EU har utvecklat en relativt heltickande klimatpolitik vars kirna bestir av tre sektorer:

1) ETS1 (Emission Trading System) ir ett av EU:s system f6r handel med ut-
sldppsritter och omfattar energiintensiva verksamheter sisom tung industri,
storre el- och virmeproducenter samt flyg och sjofart (EU 2003/87/EG). Fo-
retag som omfattas av systemet mdste drligen limna in utsldppsritter motsva-
rande sina utslipp.

Vissa féretag erhéller utsldppstitter gratis medan andra féretag méste kdpa
dem via auktion.!0 Efter tilldelning rider fri handel med utsliappsritter, vilket
skapar ett EU-gemensamt pris pa utsldpp av vixthusgaser. Systemets ackumu-
lerade utslidpp bestims av hur manga utsldppsritter som tillférs systemet. Med
nuvarande minskningstakt av den 4tliga tillférseln berdknas den sista aukt-
ionen att hallas 2039. Givet nuvarande regler kan fossila brinslen dérefter en-
bart anvindas i den utstrickning det finns sparade utsliappsritter eller om an-
vindningen kombineras med koldioxidinfingning och -lagring. Fér nirva-
rande pagir en Sversyn av ETS1, som férvintas presenteras under 2026.11

2) ESR-foérordningen (Effort Sharing Regulation) reglerar utslipp fran indi-
viduell uppvirmning, vigtransporter, inrikes sjofart, bantrafik, arbetsmaski-
ner, littare industri, avfall, produktanvindning och jordbrukets utslipp av me-
tan och lustgas under perioden 2021-2030 (EU 2018/842).12 Medlemslin-
derna tilldelas arligen nationella utslippskvoter. Lindernas regeringar kan ddr-
efter, med vissa begrdnsningar for siljatrlinder, handla ESR-enheter med

9 Bio-CCS stér fér Biogenic Carbon Capture and Storage och DACCS é&r kort for Direct Air Carbon Capture and
Storage. CCU (Carbon Capture and Utilisation) innebar att koldioxid fangas in frén kallor som kraftverk och an-
vands som révara for att producera nya produkter, till exempel branslen, kemikalier eller byggmaterial.

10 T samband med att CBAM (Carbon Border Adjustment Mechanism) implementeras ska gratistilldelningen fa-
sas ut (EU 2023/956).

11 Detta diskuteras bland annat i Naturvardsverket (2024a).

12 Foregdngaren till ESR, Effort Sharing Decision (ESD), avsag Kyotoprotokollets andra period 2013-2020. (Un-
der forsta perioden 2008-2012 férdelades EU:s utslappsutrymme genom Burden Sharing Agreement, BSA).
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varandra. De kan dven spara ESR-enheter f6r framtida anvindning och ldnats
enheter fran ndsta ars tilldelning. Medlemsldndernas nationella ataganden in-
nebir sdledes att ett lands ackumulerade ESR-utsldpp f6r perioden 2021-2030
inte fir Gverstiga summan av de tilldelade ESR-enheterna plus nettokép av sa-
dana enheter frin andra medlemslinder. Ett lands ESR-dtagande hinger dven
ihop med landets LULUCF-atagande.

3) LULUCF-férordningen (Land Use, Land-Use Change and Forestry) re-
glerar nettoupptaget i medlemsldndernas skog och mark under perioden
2021-2030 (EU 2018/841). Linderna kan handla LULUCF-enheter med
varandra. Fér perioden 2021-2025 maste linderna ticka eventuella under-
skott i sina LULUCF-sektorer med ESR-enheter, det vill siga de maste dd
Overprestera i sina egna ESR-sektorer och/eller képa ytterligare ESR-enheter
fran andra medlemslinder. Fér perioden 2026-2030 finns inga sidana krav
men det dr méjligt att ett underskott i LULUCF-sektorn kan tdckas av ett
overskott 1 ESR-sektorn.

Mboijligheterna att flytta utslippsutrymme mellan medlemslidnder inom respektive sek-
tor ir stora, medan méjligheterna att flytta utslippsutrymme mellan sektorerna dr
sma. Mélnivderna for de tre sektorerna har dimensionerats for att nd unionens ut-
slippsmal f6r 2030. Det bor dven noteras att EU:s regelverk fér nirvarande inte tilla-
ter anvindning av utsldppskrediter frin linder som inte deltar i EU:s klimatsamar-
bete!s f6r att uppna de uppstillda malen. Det ir inte heller tillitet att anvinda tekniska
kolupptagsenheter frin exempelvis bio-CCS eller DACCS 61 att uppna madlen.

FORANDRINGAR I NARTID

EU:s klimatpolitik har utvecklats kraftigt under de senaste aren. I och med lagstift-
ningspaketet Fiz for 55 (COM 2021) har EU skirpt sina utslippsmal till 2030 och infort
en striktare reglering av skogens och markens nettoupptag av koldioxid. Lagstiftnings-
paket har dven inneburit ett 6kat inslag av EU-gemensam styrning, bland annat genom
att sjofarten fasas in i EU:s utslippshandelssystem (ETS1) och genom att ett nytt sir-
skilt utslippshandelssystem for vigtransporter och byggnader ska skapas (hidanefter
benidmns det nya handelssystemet ETS2).16

ETS2 dr ett sd kallat uppstrémssystem dir drivmedelsbolagen hélls ansvariga £6r de
utsldpp som deras forsiljning orsakar i slutanvindningsledet. Utsldppsritter auktion-
eras ut till drivmedelsbolagen. Varje drivmedelsbolag méste limna in utsldppsritter
motsvarande de utslipp som dennes fOrsiljning ger upphov till. Bolag i olika

13 Medlemsstater far med vissa begransningar I&na utslappsenheter frén kommande &r utan ranta. Medlemssta-
ter far 1&na upp till 7,5 procent av sin 8rliga utslappstilldelning for paféljande &r under perioden 2021-2025 och
5 procent under perioden 2026-2029 ESR-direktivet artikel 5.1-2. Ett land som vid kontrollstationerna (2027
och 2032) visar sig 6verskjuta sitt ackumulerade utsldppsutrymme justerat for de flexibiliteter som anvéants far
se att mellanskillnaden uppréknad med en faktor 1,08 adderas till landets bokférda utslépp nasta &r.

14 Vissa lander, déribland Sverige, har méjlighet att dverféra en begrdnsad méngd ETS-ratter till sina ESR-sek-
torer. Viss dverféring av 6verskott i LULUCF-sektorn till ESR &r ocks8 majlig.

15 EES-landerna Norge, Island och Liechtenstein har férbundit sig till ESR-férordningen och de deltar &ven i
ETS1. Handel med utsléppskrediter fr&n lander utanfor ESS kan genomforas i enlighet med Parisavtalets artikel
6. Handel under Parisavtalets artikel 6 beskrivs mer utforligt i kapitel 9.

16 Bdde ministerrddet (Europeiska unionens rad 2025) och Europaparlamentet (2025) foreslar att skjuta pa
starten av ETS2 till 2028. Detta &r dock &nnu inte beslutat.
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medlemsldnder kan spara och handla utslippsritter med varandra varvid ett EU-ge-
mensamt pris dr tinkt att etableras.

ETS2-utslippen ska, 4tminstone fram till 2030, samtidigt regleras av ESR. Det stills
for ndrvarande inga krav pa att grinséverskridande handel med ETS2-ritter ska atfol-
jas av motsvarande mingd ESR-enheter (s kallad skuggning). Avsaknaden av ett sa-
dant krav kan vintas ge upphov till o6nskade effekter. Exempelvis kan ett land vars
drivmedelsbolag importerar ETS2-utsldppsritter, och som dirmed 6kar sin drivme-
delsforsiljning, fa knapphet pa ESR-enheter. Omvint kan ett land vars drivmedelsbo-
lag upptrider som nettoexportdr, och i linje med detta minskar sin drivmedelsforsilj-
ning, fi ett netto6verskott av ESR-enheter. For att undvika att linderna anligger mot-
verkande politik och pa sa sitt minskar eller eliminerar poangen med ETS2-handel,
krivs att ESR-enheter skuggar ETS2-utsldppsritter som korsar grinser (se Konjunk-
turinstitutet 2021a). Det kan noteras att EU-kommissionen i sina konsekvensanalyser
av it for 55-paketet antog implicit att sidan skuggning kommer att ske (EU-kommiss-
ionen 2020). For en illustration av EU:s klimatpolitiska arkitektur dd ETS2 har inforts
se vagval 21 figur 1.

EU:s klimatpolitiska mél sammanfattas i faktarutan nedanfor.

Faktaruta EU:s klimatpolitiska mal

EU:s langsiktiga mal
Uppna balans mellan utsldpp och upptag av vixthusgaser senast 2050 (EU

2021/1119).

Etappmal 2030
EU:s samlade nettoutslipp av vixthusgaser ska minska med 55 procent fram till

2030 jamfort med 1990 érs nivaer.

- Utsldppen inom ETS1 ska minska med 62 procent 2030 relativt 2005.
- Utsldppen inom ESR ska minska med 40 procent 2030 relativt 2005.

- Nettoupptaget i LULUCF-sektorn ska uppga till 310 miljoner ton koldioxi-
dekvivalenter (COze).

Etappmal 2040

Bade ministerridet (Europeiska unionens ridd 2025) och Europaparlamentet
(Europapatlamentet 2025) har enats om att stodja kommissionens férslag (COM
2025) att EU:s samlade nettoutslipp av vixthusgaser ska minska med 90 procent
fram till 2040 jamf6rt med 1990 ars niva. Ministerradet och parlamentet foreslar
dock att 5 procentenheter fir uppfyllas genom utslippsminskningar utanfér un-
ionen i enlighet med artikel 6 1 Parisavtalet samt att permanenta kolupptag sa
som bio-CCS ska fi anvindas vilket dr hogre 4n kommissionens ursprungliga
forslag. De har dock nagot olika syn pd detaljerna kring dessa flexibiliteter. For-
handlingar om den slutgiltiga lagtexten pagar.

SVERIGES EU-ATAGANDE TILL 2030

For att uppna EU:s malsittningar f6r ESR och LULUCF har ataganden férdelats ut
pa medlemsstaterna for perioden fram till 2030. Enligt ESR-férordningen tilldelas
Sverige drliga utslappskvoter f6r sin ESR-sektor. Sveriges ESR-dtagande kan nagot

14



forenklat sdgas vara att halla de ackumulerade inhemska ESR-utsldppen 2021-2030
under eller lika med den ackumulerade kvottilldelningen plus eventuella nettokép av
kvotenheter fran andra linder minus eventuellt underskott i den svenska markanvind-
ningssektorn under 2021-2025.17 Ett litet land som Sverige kan utan regulatoriska be-
grinsningar kopa enheter frin andra linder. Atagandet innebir allts4 inte nagot fixerat
utslippstak for svensk ESR-sektor, vare sig for enskilda ar eller ackumulerat f6r peri-
oden 2021-2030.

LULUCF-atagandet dr uppdelat i tva perioder. Under aren 2021-2025 far Sveriges ge-
nomsnittliga nettoupptag inte understiga en viss forutbestimd nivd. Under perioden
2026-2029 far de ackumulerade nettoupptagen inte falla under en viss niva. Genom sa
kallade flexibiliteter (se nedan) kan betingen justeras. Vad giller 2030 ska Sveriges net-
toupptag vara 4 miljoner ton hogre dn genomsnittet 2016—-2018.

Som nimnts ovan kan Sverige anvinda flera flexibiliteter £f6r att uppfylla sina EU-dta-
ganden 2030. De viktigaste torde vara en mdoijlighet att:

1. handla ESR-enheter med andra medlemslinder.
anvinda ESR-enheter fOr att na dtagandet i LULUCF-f6rordningen. Det
finns ingen begrinsning av hur méinga ESR-enheter som fir anvindas for
detta dndamal.

3. Overfora ett begrinsat utslippsutrymme frin ETS till ESR-sektorn genom att
annullera utsldppsritter. Rent konkret far Sverige maximalt Sverféra knappt
0,9 miljoner ton per ar fran ETST till sitt utslippsutrymme under ESR-férord-
ningen under perioden 2025-2030.

4. anvinda ett begrinsat antal enheter frin LULUCF-sektorn f&r att uppfylla
ESR-dtagandet. For Sveriges vidkommande far 6verféringen av LULUCF-en-
heter maximalt motsvara 4,9 miljoner ton f6r hela perioden 2021-2030.18

2.2 EU:s klimatpolitiska arkitektur efter 2030

Som redan nimnts har EU:s klimatpolitik utvecklats i snabb takt de senaste 7—8 dren
genom reformprogrammet Fiz for 55 (COM 2021) och kommer att utvecklas dven ef-
ter 2030. Bide ministerridet (Europeiska unionens rad 2025) och Europaparlamentet
(Europaparlamentet 2025) har stillt sig bakom EU-kommissionens forslag om att un-
ionens nettoutslipp 2040 ska vara 90 procent ligre dn 1990 drs niva (EU-kommiss-
ionen 2024), se faktaruta om EU:s klimatpolitiska mal ovan.

Det mal 61 2040 som radet och Europaparlamentet har enats om utgér grunden for
EU:s uppdaterade NDC som lades fram f6r FN:s klimatkonvention (UNFCCC) infor
COP 30 i november 2025. I detta bidrag anger EU ett indikativt mal £6r 2035 om att
minska nettoutsldppen av vixthusgaser med mellan 66,2 och 72,5 procent jamfort
med 1990 érs nivaer.!

17 Vi tolkar ESR-férordningen (EU 2018/842) som att ESR-3tagandet &r ett budgetma&l och att det darmed inte
finns ndgot punktmal for 2030.

18 Se Naturvardsverket (2024b).

19 www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2025/11/05/paris-agreement-the-eu-submits-its-upda-
ted-ndc-with-an-indicative-target-for-2035-to-the-un-ahead-of-cop30/pdf/.
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Dirutéver dr flera delar av den klimatpolitiska arkitekturen under utveckling. Flera
Oversyner ska dga rum, bland annat vad giller ETS2 och den takt med vilken den ér-
liga tillférseln av utslippsritter till ETS1 ska minska. Utan ytterligare beslut kommer
de sista ritterna att tillforas systemet vid drsskiftet 2039/40. Vad giller ESR- och
LULUCF-direktiven sa giller de bara fram till och med 2030. Som ett minimum mdste
det till nya bilagor som férdelar tillgingligt utslippsutrymme eller upptagsbeting for
perioden 2031-2040 mellan medlemslinderna. Ett tinkbart alternativ dr att dessa avtal
inte f6rlings utan ersitts med nya avtal.? Det finns f6r ndrvarande inte mycket offici-
ell dokumentation som kan vigleda kring hur politiken kommer att utformas. Av tidi-
gare konsekvensanalyser frain EU-kommissionen och andra analyser kan emellertid
vissa huvudfrdgor skonjas.

En viktig fraga rér ESR-sektorns framtid: Kommer ETS2 ligga kvar under ESR, bli ett
separat system eller kommer det att inférlivas 1 ETS1? De tva senare alternativen
skulle limna kvar en ESR-sektor som pa EU-niva huvudsakligen tdcker arbetsmaski-
ner och jordbrukets utslipp av metan och lustgas. Det har dven f6rts fram som en
moéjlighet att lata jordbrukets utsldpp tickas av ett eget separat utslippshandelssystem.
Ytterligare ett alternativ ér att jordbrukets utslipp regleras tillsammans med markan-
vindningssektorns och bildar en sd kallas AFOLU-sektor.2t De tva senare alternativen
innebir att ESR-sektorn skulle foérsvinna.

En annan viktig fraga ror hur och i vilken omfattning det ska gi att flytta utslippsut-
rymme mellan de olika sektorerna och da frimst mellan systemen som reglerar utslipp
fran forbrinning av fossila brinslen (ETS och ESR) och systemen som reglerar netto-
upptag (LULUCE).

Aven om manga detaljer dnnu ir oklara forefaller det sannolikt att utvecklingen gir
mot mer av EU-gemensam prissittning av vixthusgasutslippen, bland annat genom
det sirskilda utslippshandelssystemet for transporter och byggnader (ETS2).
Huruvida det blir mer av EU-gemensam prissittning dn sd dr osikert. Vilka EU-ge-
mensamma priser som kommer att materialiseras dr ocksd osikert. De framtida prisni-
vierna paverkas av en mingd faktorer, bland annat den valda ambitionsnivan, i vilken
omfattning si kallade artikel-6-krediter kan tillgodordknas och hur tekniskt kolupptag
och lagring av koldioxid kommer att hanteras.

For nirvarande rader det sdledes stor osidkerhet kring hur EU:s klimatpolitik kommer
att utvecklas. Flera vigar dr mojliga. I rapporten kommer vi att fokusera pé tre huvud-
scenarier f6r EU:s klimatpolitiska arkitektur perioden 2031-2045 (se dven figur 1):

1. Dagens system bestir. EU:s klimatpolitik bestir dirmed av ETS1, ESR och
LULUCEF. ETS2 inférs inte.

2. ESR kvarstar. Handelssystemet ETS2 infors och ligger kvar i ESR. ETS1 och
ETS2 dr tva separata system.

3. ESR upploses. ETS1 och ETS2 slas ihop till ett handelssystem (alternativt dr
de tva separata system). LULUCF och utsldppen fran jordbrukets och

20 58 skedde med ESR-avtalets foregdngare Effort Sharing Decision (ESD). I stallet for att forlangas avslutades
avtalet och ett valdigt likt avtal - ESR-avtalet - ersatte. Harigenom ogiltigférklarades det éverskott av ESD-
enheter ldnderna hade upparbetat under 2013-2020.

21 Agriculture, Forestry and Other Land Use.
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avfallssektorns icke-energirelaterade utsldpp slds ihop till en ny AFOLU-sek-
tor enligt tidigare forslag fran EU-kommissionen (EU-kommissionen 2021).

Figur 1 Tre mojliga vagval for EU:s klimatpolitik
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Anm. Vagval 2 beskriver en utveckling dar ETS2 inférs 2027 och reglerar endast koldioxid (CO:). Sverige har
valt att inkludera &ven arbetsmaskiner i ETS2 vilket ar frivilligt enligt regelverket och tillhdr darfér inte den all-
manna utformningen. I ETS1 regleras framst CO, men aven dikvéveoxid (N20) frén produktion av salpeter-,
adipin- och glyoxylsyra samt glyoxal perfluorkolvaten (PFC) fr&n aluminiumproduktion. I ansvarsférdelningsfor-
ordningen (ESR) regleras samtliga vaxthusgaser. I LULUCF regleras EU:s nettoutslapp av samtliga vaxthusga-
ser. I vagval 3 antas att ETS1 och ETS2 sl8s samman men omfattar samma vaxthusgasutsldpp som i vagval 2.

Innan vi 6vergir till att analysera dessa mojliga framtidsscenarier beskrivs Sveriges kli-
matpolitiska ramverk i nésta avsnitt.
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2.3 Sveriges klimatpolitiska ramverk

Sveriges klimatpolitiska ramverk bestir av en klimatlag, utslippsmal och ett klimatpo-
litiskt rdd.22 Syftet med ramverket dr att ge lingsiktighet och stabilitet i svensk klimat-
politik. Inom ramverket har Sverige stillt upp nationella utslippsmal f6r 2030, 2040
och 2045. Dessa sammanfattas i faktarutan nedan.

Faktaruta De svenska utslappsmalen

Enligt det svenska klimatpolitiska ramverket ska Sverige na nettonollutslapp av
vixthusgaser senast 2045 och ha negativa nettoutslipp direfter. Med nettonoll
menas i detta fall att utslippen frin den svenska ESR-sektorn och svenska fére-
tag som omfattas av ETS1 2045 ska ha minskat med minst 85 procent relativt
1990 ars niva och att eventuella kvarvarande utslipp ska kompenseras fér genom
sd kallade kompletterande atgirder (se nedan). Vid berdkning av utsldppen inom
det svenska ramverket omfattas inte utslipp och upptag frin markanvindning,
térindrad markanvindning och skogsbruk (LULUCE).

For att na det langsiktiga malet till 2045 har Sveriges satt upp etappmal i form av
punktmil till 2030 och 2040.

Nationellt utslappsmal 2030

Den svenska ESR-sektorns utslipp bor ha minskat med minst 63 procent relativt
1990 ars niva. Hogst 8 procentenheter far klaras genom kompletterande dtgarder.

Nationellt utslappsmal 2040

Den svenska ESR-sektorns utslipp bér ha minskat med minst 75 procent relativt
1990 ars niva. Hogst 2 procentenheter fir klaras genom kompletterande atgérder.

Utsldappsmal transporter

Sarskilt mal f6r utsldppen fran inrikes transporter (exklusive flyg) om att utslap-
pen 2030 ska ha minskat med 70 procent relativt 2010 érs nivd. Detta mél ska
uppnis utan kompletterande atgarder.

De kompletterande dtgirder som nimns i ramverket 4r 1) additionella upptag av
koldioxid i skog och mark (LULUCF-étgirder), 2) avskiljning och lagring av kol-
dioxid med biogent ursprung (bio-CCS), och 3) verifierade utslippsminskningar
utanfor Sveriges grinser (SOU 2016:21). Nir tekniska framsteg har gjorts kan det
pa lingre sikt vara aktuellt med andra kompletterande atgirder saisom koldioxid-
infangning direkt fran atmosfiren och lagring (Direct Air Carbon Capture and Sto-
rage, DACCS).

De nationella utslippsmalen beslutades 2017 och innebar en ambitionshéjning relativt
de klimatpolitiska dtagandena Sverige hade som EU-medlem vid den tidpunkten. Syf-
tet kan tolkas som tudelat. Dels att ytterligare minska EU:s utsliapp av vixthusgaser.
Dels att genom dessa klimatpolitiska extrasteg pd hemmaplan séka f6rma andra linder
att gd snabbare fram 4n de annars skulle ha gjort. Det kan handla om att genom sad-
ana extrasteg bidda for att kunna vara padrivande i internationella férhandlingar,

22 prop. 2016/17:146.
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frimja utvecklandet av utslippssnal teknik som kan komma andra till del, demonstrera
smart klimatpolitisk styrning och/eller att inspirera andra genom att foregd med gott
exempel. Samtidigt innebir politiken extra kostnader fér Sverige. Mer ska gbras dn vad
ingangna internationella avtal kriver av Sverige och dessa extra utslippsminskningar
ska ske inom landets grinser.

MILIJOMALSBEREDNINGENS FORSLAG PA UPPDATERADE ETTAPPMAL TILL 2030

Miljémalsberedningen limnade 1 oktober 2025 bland annat férslag pa hur det nation-
ella etappmalet till 2030 kan utformas si att det bittre Gverensstimmer med Sveriges
atagande inom EU (SOU 2025:107).

Forslaget innebir att baséret f6r etappmalet till 2030 dndras fran 1990 till 2005. Detta
tor att underlitta jimforelse med EU:s klimatpolitik. Etappmalet till 2030 foreslas vara
att vixthusgasutslippen bor minska med 60 procent jaimfért med 2005, varav 10 pro-
centenheter far ske genom kompletterande atgirder. Forslaget innebir en marginell
torindring av etappmalet, frin 17,123 miljoner ton koldioxidekvivalenter till en maxi-
mal niva pa cirka 17,3 miljoner ton.

Mingden tillitna kompletterande dtgirder foreslds 6ka ndgot jimfort med tidigare
etappmal f6r 2030, frin 3,7 miljoner ton koldioxidekvivalenter till 4,3 miljoner ton
koldioxidekvivalenter. Beredningen har valt denna utformning eftersom det gor att det
nationella malet inklusive kompletterande atgirder kommer att harmoniera bittre med
Sveriges dtagande till 2030 enligt EU:s ESR-férordning. Utsldppen foreslas dven f6lja
en linjir utsldppsbana.2* Enligt forslaget ska klimatlagen dndras sé att regeringen i kli-
matredovisningen foljer upp utsldppsutvecklingen béde i férhillande till etappmalet
och till den faststallda malbanan.

Beredningen foreslar 4ven en uttkad definition av kompletterande dtgirder som kan
riknas in under kategorin verifierade utslippsminskning utomlands. Utéver insatser
under Parisavtalets artikel 6 som tidigare har definierats som kompletterande dtgirder
inférs nu dven mojligheten att kdpa ESR-enheter och ETS-utsldppsritter och tillgodo-
rikna sig detta som en kompletterande atgird. Detta under férutsittning att dessa en-
heter annulleras.

DE SVENSKA MALEN I FORHALLANDE TILL EU-ATAGANDET

Som tidigare nimnts har EU:s klimatpolitik genomgatt omfattande férindringar sedan
de svenska utslippsmalen faststilldes. Bland annat har inslaget av EU-gemensam styz-
ning 6kat, exempelvis genom att sjéfarten fasas in i EU:s utslippshandelssystem och
genom att ett sirskilt utslippshandelssystem for vigtransporter och byggnader plane-
ras att starta 2027.2 Dessa fordndringar innebir att Sveriges radighet 6ver de nation-
ella utslippen har minskat. For utslipp som omfattas av handelssystemen Gverlats be-
sluten i praktiken till féretagen inom systemen eftersom handeln styrs av marknads-
mekanismer snarare dn nationell politik.

23 Frén och med 2026 skulle detta sannolikt innebara en hogre niva pa cirka 17,6 miljoner ton koldioxidekviva-
lenter till féljd av &ndringar i EU:s utslappshandelsdirektiv enligt prelimindra berakningar i SOU 2025:107.

24 En linjar utslappsbana mellan 2015 &rs utslépp till 60 procent minskade utslapp 2030 jamfort med 2005 &rs
niva.

25 se fotnot 16.
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Den nationella malkonstruktionen begtinsar Sveriges méjligheter att nyttja mojlig-
heten till utslippshandel mellan medlemsstaterna i ESR-sektorn eftersom merparten

av utslippsminskningarna maste ske i Sverige. Den flexibilitet som anges i det svenska
ramverket genom kompletterande atgirder, dir bland annat kép av artikel-6-krediter
utsldppskrediter fran linder utanfér EU:s klimatpolitiska samarbete och bio-CCS in-
gar, tillats f6r nirvarande inte inom EU:s klimatpolitik. Det 4r d4nnu inte beslutat vad
som kommer att gilla f6r perioden efter 2030, men utifrin de forslag till utsldppsmal
tor 2040 (se ovan) fir det anses sannolikt att A6-krediter i viss utstrickning kommer
att kunna anvindas vid avrikning mot EU:s utslippsmal.

Kapitel 2 i korthet

Klimatfriagan ér ett globalt problem. Den direkta kostnaden for att minska
vixthusgasutslippen birs av de linder som vidtar dtgirder medan alla linder
atnjuter férdelen av ett reducerat hot om kraftiga klimatférindringar. For att
undvika snélskjutsbeteende kridvs global koordinering. Den globala klimatpo-
litiken regleras via Parisavtalet dir EU agerar som en part {6t sina medlems-
statef.

Sveriges klimatpolitik styrs bade av sina EU-ataganden och det nationella kli-
matpolitiska ramverk som beslutades 2017. Dessa har delvis olika utform-
ning och ambitionsniva.

EU:s klimatpolitik har skirpts sedan Sveriges utslippsmal beslutades.

Fran och med 2027 kommer en storre andel av Sveriges utsldpp att omfattas
av EU-gemensamma handelssystem dir beslut om utsldppsminskningar i
praktiken Sverlats till féretagen genom marknadsbaserad handel.

Sveriges malkonstruktion begrinsar méjligheten att anvinda EU:s ESR-han-
del.

EU:s klimatpolitik férvintas vidareutvecklas med nya mal £6r 2040, méjliga
férindringar i sektorsindelning och en 6kad grad av EU-gemensam prissitt-
ning av vaxthusgasutslipp.

Miljémélsberedningens férslag (SOU 2025:107) till f6rindring av utslapps-
malet till 2030 innebdr ingen foérindring i den svenska ambitionsniva. Emel-
lertid foreslds ett 6kat utrymme £6r att na 2030 malet genom kompletterande
atgirder.
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3 Merkostnader av Sveriges utslippsmal 2040
och 2045 — principiell analys

I detta avsnitt diskuteras de merkostnader som kan vintas uppsta till f6ljd av att
svensk klimatpolitik inte enbart ska uppfylla klimatpolitiska ataganden gentemot EU
utan dven de nationellt uppstillda utslippsmalen f6r 2040 och 2045. Visst fokus liggs
pd att analysera hur dessa merkostnader paverkas av ett 6kat inslag av system med
EU-gemensam prissittning av vixthusgasutslipp dir besluten att handla utslippsut-
rymme 6ver landsgrinser delegeras fran regeringar till féretag. Analysen gbrs med
hjdlp av en stiliserad modell med linjdra marginalkostnadssamband dir den ekono-
misk-politiska beslutsfattaren inte har fullstindig information om framtida minsk-
ningskostnader och priser (se bilaga B). Trots modellens enkelhet menar vi att den il-
lustrerar potentiellt viktiga samband.

Vi inleder med att identifiera merkostnaderna av de nationella utslippsmalen givet att
dagens arkitektur f6r EU:s klimatpolitik bestar. Rimligen var det denna arkitektur som
férvintades vid tidpunkten f6r 2017 rs klimatpolitiska beslut. Direfter Skar vi steg
for steg inslaget av EU-gemensam prissattning av vaxthusgasutslipp och analyserar
bland annat hur merkostnaderna paverkas av detta.

I kapitel 4 anvinds Konjunkturinstitutets simuleringsmodell 6ver svensk ekonomi
(EMEC) £6r att soka ringa in storleken pa de merkostnader som hir identifieras. De
nationella utslippsmalens samhillsekonomiska intikter diskuteras 1 kapitel 5.

3.1 Dagens klimatpolitiska arkitektur bestar

MERKOSTNAD FOR 2040-MALET

Sveriges nationella utslippsmal f6r 2040 omfattar de utslippskillor som i dag utgor
svensk ESR-sektor (SESR).2 Figur 2, nedan, illustrerar merkostnaden f6r att nd detta
mil Ugggp relativt ett fall ddr Sverige fullt ut deltar i ESR-handel med andra linder. Fi-
guren antar ett linjdrt marginalkostnadssamband f6r utslippsminskningar 2040 i den
svenska ESR-sektorn (MMK-SESR).2” Sambandet anger det samhaillsekonomiska eko-
nomiska dverskott som Sverige gir miste om nir utslippen minskar med yttetligare en
enhet. Lat gsesr ange det antal ESR-enheter Sverige har kvar vid ingangen av 2040 in-
nan eventuella nettokép av ESR-enheter fran andra linder.

I franvaro av klimatpolitisk styrning skulle sektorns utslapp uppga till Udggg. For att
minska utslippen till méalnivan Ugggp krivs en koldioxidbeskattning av de svenska

ESR-utslippen motsvarande Ty i figuren.?s En sddan beskattning leder till att det nat-
ionella utslappsmalet nas pa ett kostnadseffektivt sitt. Den direkta kostnaden for att

26 Dessa kallor utgérs framst av vagtrafik, arbetsmaskiner, individuell uppvérmning av byggnader samt jord-
brukets utsl&pp av metan och lustgas. Vi bortser har fran den justering som redan skett av gransen mellan ESR
och ETS genom att sjofarten forts dver fr@n den forra till den senare.

27 sambandet bestar av den del av sektorns efterfragefunktion for utslapp som ligger ovanfor priset pa fossilt
brénsle inklusive punktskatter motiverade av andra skal an klimatpolitiska, uttryckt i kronor per kg koldioxid.

28 T verkligheten styrs de svenska ESR-utslappen framst av krav p& inblandning av biodrivmedel i bensin och
diesel genom en reduktionsplikt och drivmedelsbeskattning. Vidare ges skattenedséttning eller -undantag for
rena biodrivmedel. For att férenkla framstéliningen antas att styrningen enbart sker genom beskattning av kol-
dioxid frén fossila brénslen.
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minska utslippen frin Udggp till Thggsg motsvarar ytan under marginalkostnadssam-
bandet i nimnda intervall. Dirtill kommer en kostnad i form av virdet av de ut-
slippskvotenheter som behéver limnas in under ESR-férordningen f6r att ticka kvar-
varande utsldpp. Givet att ESR-enheter kan handlas till priset Prsr motsvaras denna
kostnad av ytan Y7. Tillsammans utgdr dessa tvd kostnadsposter Sveriges kostnad f6r
att na det nationella utslippsmalet f6r 2040 och samtidigt klara ESR-atagandet. Sdsom
figuren ér ritad ger detta utfall ett svenskt Sverskott av kvotenheter motsvarande
qsesr — Usgsg- Har antas att detta 6verskott annulleras i syfte att ytterligare minska
EU:s samlade utslipp. Denna intdkt har en alternativkostnad motsvarande ytan Y» (=

Pgsgr(qsesr — Usgsgr))?

Figur 2 Illustration av 2040-malets merkostnad - dagens arkitektur

kr/kg CO2

PESR ------------------- P
Y, (’//
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Utan négot nationellt utslippsmal skulle Sverige fokusera enbart pa att uppfylla sitt
ESR-dtagande, ndgot som kan ske pa flera sitt. Hir antas att Sverige viljer att uppfylla
sitt atagande till ldgsta méjliga kostnad. En koldioxidskatt lika med priset pd ESR-en-
heter skulle ge svenska aktérer incitament att minska sina utslipp fran Udggp till
Usgsg. For att uppfylla ESR-dtagandet behover, si som figuren ir ritad, Sverige képa
motsvarande Usgsp — Qspsp enheter frin andra linder. Kostnaden for Sverige att pa
detta sitt klara sitt ESR-dtagande motsvarar den streckade triangeln plus virdet av de
utslippskvotenheter som behdver anvindas f6r att ticka utslippen (summan av
ytorna Y1, Yz och Ys). Dirtill, £6r att annullera lika manga enheter som under den po-
litik som 4ven nér det nationella utslippsmalet, behéver Sverige képa och annullera
qsesr — Usgsg stycken ESR-enheter. Kostnaden f6r detta motsvarar ytan Yo.

Merkostnaden £6r det nationella utslippsmalet 2040, relativt att uppfylla Sveriges
ESR-atagande till lagsta kostnad och annullera samma mingd ESR-enheter, motsvarar
dirmed den bld triangelformade ytan i figur 2, eller

(Ty — Pgsr)(Usgsg — Usgsr)
2

Vilka priser och kostnadssamband som kommer att gilla 2040 kan vi endast ha diffusa
uppfattningar om. Nivan pd den inhemska koldioxidskatt som uppfyller det nationella
utslippsmalet beror pa hur héga marginalkostnaderna visar sig bli. I termer av figuren,
ju lingre ut fran origo kostnadssambandet materialiseras desto hégre behéver skatten

29 For att kostnadsposten Y» ska upptrada kravs att det nationella utslappsmalet ligger under gggsz. I annat fall
behover Sverige nettokdpa ESR-enheter dven nar det nationella utslappsmalet nds och inget utrymme for egen
annullering finns.
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vara. Aven det framtida priset paz ESR-enheter ir en osiker variabel. Vidare beror
Usgsr pa bide kostnadssambandets lige och priset p4 ESR-enheter. Osikerheten
kring hur stora merkostnader det nationella utslippsmalet f6r med sig fir anses vara
stof.

Som figuren dr ritad innebdr det nationella utslippsmalet ligre inhemska utslipp 4n
vad ESR-atagandet kriver. Ett sidant utfall dr dock inte hugget i sten. Vid ett tillrdck-
ligt hogt pris pa ESR-enheter skulle det kostnadseffektiva uppfyllandet av ESR-éta-
gandet ge ldgre inhemska utsldpp dn vad det nationella utslippsmalet implicerar, det
vill siga Udgsp < Uspsg- Aven i detta fall ges merkostnaden av formeln ovan.

Fordjupningsruta 1: Merkostnad for 2040-malet - dagens arkitektur

Figur 3 illustrerar hur olika marginalkostnadssamband och ESR-priser paverkar
merkostnaden fér Sveriges 2040-mal. Den 6ver (nedre) panelen i figuren illustre-
rar utfallen vid lagt (hogt) pris pA ESR-enheter. Den vinstra (hégra) kolumnen
illustrerar utfall vid laga (h6ga) minskningskostnader.

Figur 3 Illustration av 2040-malets merkostnad under olika prisnivder och
kostnadssamband - dagens arkitektur
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Héga minskningskostnader 1 kombination med ldgt pris ger stor bld yta (diagram-
met upp till héger) och dirmed en relativt h6g merkostnad for att nd det nation-
ella mélet. Omvint giller att liga minskningskostnader i kombination med hogt
ESR-pris ger liten merkostnad (diagrammet nere till vinster). Hoga (ldga) minsk-
ningskostnader och hégt (ldgt) pris motverkar i viss man varandra s att merkost-
naden hamnar mellan nyss nimnda ytterligheter.

Negativ (positiv) samvariation mellan priset pa ESR-enheter och hur langt frin
origo svensk ESR-sektors kostnadssamband ligger har en positiv (negativ) effekt
pé den forvintade merkostnaden av det nationella utslippsmalet. Se bilaga B.
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MERKOSTNAD FOR 2045-MALET

Sveriges nationella utsldppsmal f6r 2045 ticker utslippen fran svenska ETS1-aktorer
och svenska ESR-aktoérer. Malet skapar dirmed en koppling mellan de svenska ETS1-
utslippen 2045 och hur mycket den svenska ESR-sektorn kan tillatas att sldppa ut och
vice versa. Givet att svenska ETS1-féretag inte betalar nagon nationell koldioxidskatt,
bestims deras utsldpp av priset pa utslippsritter och féretagens minskningskostnader.
Denna utslippsniva (Usgrs) it inte kind pa forhand. Hirmed rader det osikerhet
dven om hur mycket svensk ESR-sektor far slippa ut. Mer precist bestdms utslippsta-
ket enligt Usgsg = Ui — Udprs, dir ig anger det forutbestimda nationella utslipps-
malet for 2045.

Osikerheten kring de framtida svenska ETS1-utsldppen fdr anses vara betydande.
Dels dr det oklart hur priset pd utsldppsritter kommer att utvecklas, bland annat f6r
att det dr okédnt om och i sd fall i vilken omfattning EU kommer tillita att sa kallade
artikel-6-krediter anvinds inom ETS1. Dels ir det osdkert hur svenska ETS1-
foretagens efterfrigan pa utslipp kommer att utvecklas. Kommer satsningarna pé
gront stdl att materialiseras fullt ut? I vilken utstrickning kommer naturgasbaserade
16sningar att anvindas i stillet for gron vitgas? Ett lagt pris pd utsldppsritter och/eller
en lingsam eller ofullstindig omstillning av den tunga industrin kan innebira betydligt
storre svenska ETS1-utsldpp dn planerat och i motsvarande man mindre
utsldppsutrymme f6r den svenska ESR-sektorn under det nationella utslippsmalet.
Merkostnaderna f6r det nationella utslippsmalet kan dd bli h6ga. Omvint giller att
vid ett h6égt ETS1-pris och snabb industriomstillning kan utsldppstaket £6r den
svenska ESR-sektorn komma att hamna pé en betydligt h6gre nivé dn forvintat.
Foérdjupningsruta 2 illustrerar hur olika nivaer pa de svenska ETS1-utslippen paverkar
merkostnaden f6r det nationella utslippsmalet.3!

Relativt ett férutbestimt fixerat utslippstak f6r den svenska ESR-sektorn, innebir den
osidkerhet kring nivin pa det utslippstak f6r ESR-sektorn (som féljer av den svenska
mailkonstruktionen)

- Okad osikerhet kring nivin pd den nationella koldioxidskatt pd svenska ESR-
utslipp som uppfyller det nationella utslippsmalet, och
- storre utfallsrum f6r merkostnaden (se bilaga B).

I bilaga B visas dven att den férvintade merkostnaden f6r det nationella mélet bland
annat beror pé hur olika variabler samvarierar med varandra. Exempelvis blir den
forvintade merkostnaden stérre om héga minskningskostnader i den ena sektorn
tenderar att upptrida samtidigt som héga minskningskostnader i den andra, och om
liga ETS1-priser tenderar att upptrida nar priset pd ESR-enheter ér lagt. Motsvarande
giller 1 det omvinda fallet.

30 Detta &r i linje med dagens ordning. Svensk energiintensiv industri betalar inte koldioxidskatt, n8got som se-
dan 2023 &ven galler stérre svenska el- och varmeproducenter. Den energiskatt som industrin betalar antas
vara motiverad av andra skal an klimatpolitiska.

31 Att ett nationellt utslappsmal som tacker bade aktérer som deltar i ETS1 och ESR-aktérer &r inte ndgon ny-
het. Ovan beskrivna konsekvenser har beskrivits tidigare, se exempelvis Carlén (2007) och Hassler m fl (2020).
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Fordjupningsruta 2: Merkostnad fér 2045-malet - dagens klimatpolitiska

arkitektur

Figur 4 illustrerar hur olika nivaer pa de svenska ETS1-utslippen paverkar mer-
kostnaden f6r det nationella utslippsmalet 2045. Den 6vre panelen med diagram
illustrerar fallet med forhéllandevis stora ETS1-utslapp vilket leder till ett lagt ut-
slippstak for den svenska ESR-sektorn enligt sambandet Usgsg = s — Usgrs-
Merkostnaden blir d4 hég (den blé triangelformade ytan). Den nedre panelen il-
lustrerar ett fall med férhéllandevis laga ETS-utsldpp och dirmed ett hgre ut-
slappstak for svensk ESR-sektor. I detta fall blir merkostnaden liten (liten bld
yta). Detta utfall medges inte nagon annullering av svenska ESR-enheter utan
Sverige maste kopa enheter av andra medlemslidnder for att klara sitt ESR-ata-
gande (det vill siga Usgsg > Gsgsg)-

Figur 4 Illustration av 2045-malets merkostnad - dagens arkitektur
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I den 6vre panelen dr den maluppfyllande koldioxidskatten i ESR-sektorn (1%)
hégre dn ETS1-priset. I sidana fall kan det nationella utslippsmalet nés till en
ligre kostnad genom att Sverige anligger nationell styrning av de svenska ETS-
utslippen. Hir illustreras detta genom en skatt pa svenska ETS1-utslipp. Den
prickade horisontella linjen PP indikerar den kostnadseffektiva 16sningen, som
innebir att svenska ETS1-foretag ut6ver priset pa utsldppsritter behover betala
en skatt lika med POPT — Pgrg och att svenska ESR-aktorer betalar en skatt lika
med P°PT. Merkostnaden for det nationella utslippsmalet 2045 skulle i detta fall
motsvara de tva ytorna a och b.

I det fall den koldioxidskatt som visar sig krivas f6r att hilla ESR-sektorns utslipp vid
den nivd som ir forenlig med det nationella 2045-malet, dr hégre dn priset pa
utslippsritter i ETS1, har den ekonomisk-politiske beslutsfattaren skal att genom
nationell politik ytterligare minska de svenska ETS1-utsldppen. Oavsett om en sddan
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politik baserar pa beskattning av svenska ETS1-féretagens utslipp eller pa olika
former av bidrag till dessa foretag, skulle den 6ka det utslippsutrymme svensk ESR-
sektor har under det nationella utslippsmalet. Relativt kostsamma
utslippsminskningar 1 svensk ESR-sektor skulle dirmed ersittas av billigare
utslippsminskningar i ETS1-sektorn och det nationella malet skulle nas till en ligre
kostnad.

Det finns vissa hinder och/eller oonskade konsekvenser av unilateral beskattning av
svenska ETS1-utsldpp. Dels ér det oklart om reglerna medger beskattning av ETS1-
foretagens utsldpp. Dels snedvrider en sidan beskattning ETS1-handeln varvid EU:s
kostnad for att nd ETS1-systemets utsldppstak blir hdgre. Vidare ger en sidan
beskattning upphov till sa kallat utsldppslickage. Det finns i detta sammanhang tre
kanaler for utslappslickage.

1 Nir svenska ETS1-foretag, till £6ljd av beskattningen, képer och anvinder firre
utsldppsritter limnas fler utslippsritter for andra medlemslinders féretag att
nyttja. Sa linge tillférseln av utsldppsritter till systemet inte paverkas av detta, dr
detta lickage fullstindigt.s

2 I den mién beskattningen av svenska ETS1-féretags utslipp medfor att produktion
flyttar fran Sverige till linder utanfér EU som — i kontrast till EU — inte har
tixerade utsldppstak, 6kar de samlade globala utsldppen.

3 Beskattningen leder dven till att utsldppen 1 den svenska ESR-sektorn dkar i
motsvarande médn och didrmed dven det antal ESR-enheter Sverige behéver
anvinda for att ticka gjorda utsldpp. I de fall dessa enheter annars skulle ha
annullerats 6kar EU:s samlade utsldpp.

Genom att anvinda andra styrmedel dn koldioxidbeskattning av svenska ETS1-f6re-
tag, exempelvis utvecklings- eller investeringsstéd, kan det lickage som uppstér via
torsimrad konkurrenskraft minskas. De andra kanalerna £6rblir dock Sppna.

Vi har nu identifierat merkostnaderna f6r Sveriges nationella mal, givet dagens klimat-
politiska arkitektur pa EU-niva, som 4r den arkitektur som troligen férvintades nir de
nationella mélen stilldes upp 2017. Sedan dess har utvecklingen gitt mot mer av EU-

gemensam prissittning av utslipp. Nedan identifierar vi merkostnaderna f6r malen gi-
vet ett storre inslag av EU-gemensam prissittning.

3.2 Stor ESR-sektor som omfattar ETS2

Det sirskilda utslippshandelssystem for vigtrafik, littare industri och uppvirmning av
byggnader (ETS2) som planeras att inféras 20273 innebir att en stor del av dagens
svenska ESR-aktorer kommer att méta ett EU-gemensamt pris pa utslipp och att be-
sluten att handla utslippsutrymme Gver landsgrianser delegeras till drivmedelsbolagen.
Atminstone inledningsvis kommer ETS2-utslippen samtidigt att ocksa regleras av
ESR-férordningen. I analysen nedan antas att ndr ETS2-ritter handlas 6ver

32 vi bortser har fr&n den s& kallade automatiska annulleringsmekanismen. Studier pekar pd att dven om den
beh3lls kommer den att upphéra att ha verkan strax fére 2030. Se exempelvis Konjunkturinstitutet (2021c).

33 B8de ministerradet (Europeiska unionens radd 2025) och Europaparlamentet (2025) foreslar att skjuta pd
starten av ETS2 till 2028. Detta &r dock &nnu inte beslutat.
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landsgrinser atf6ljs de av motsvarande mingd ESR-enheter frin siljarlandet till képar-
landet.3* En sidan skuggning innebir i praktiken att besluten att 6verféra ESR-enheter
mellan linderna har delegerats till drivmedelsbolagen.

Sverige har valt att inkludera bland annat arbetsmaskiner och fritidsbatar i det nya
handelssystemet. De svenska ESR-utslipp som kommer att ligga utanfor systemet be-
star dirmed huvudsakligen av jordbrukets och avfallsdeponiers utsldpp av metan och
lustgas. Vi kallar hir denna delsektor {6r J-sektorn. Lat qsgrs, ange den midngd ESR-
enheter Sverige ger till EU:s ETS2-auktioner 2040 och q; det som ar kvar av var ESR-
tilldelning plus eventuella sparade enheter (det vill siga q; = qsgsr — qsgrsz). Givet
att ETS2-akt6rerna efterlever sina skyldigheter uppfylls Sveriges ESR-atagande om ut-
slippen fran jordbruket m.m. inte 6verstiger q; p/us eventuellt nettokép av ESR-en-
heter.

MERKOSTNADEN FOR 2040 MALET

Sveriges nationella utslippsmal 2040 omfattar bade J-sektorns och den svenska ETS2-
sektorns utsldpp. Sammantaget far utslippen inte 6verstiga Usggg. Under antagande
att ETS2 har ersatt nationell koldioxidbeskattning av drivmedel skulle de svenska
ETS2-féretagens utslipp bestimmas av tvd osikra variabler, deras minskningskostna-
der och priset pd utslippsritter.’s Lat den resulterande utslippsnivin anges av Uggrss.
Utsldppsutrymmet f6r det svenska jordbruket blir dirmed (7] = Uspsr — Usprsa-

Det nya utslippshandelssystemet f6r vigtransporter och byggnader leder alltsé till att
vi redan 2040 fir uppleva fenomenet dir utslippstaket f6r en svensk delsektor dr osi-
kert och dess niva bestims bland annat av hur priset pa ETS2-rétter utvecklas. Denna
osikerhet fortplantas till bredare utfallsrum f6r savil den méaluppfyllande koldioxidbe-
skattningen av J-sektorns utslipp 2040% och de merkostnader det nationella malet
medfor, relativt fallet dir Sverige handlar med ESR-enheter i syfte att klara ESR-ata-
gandet till ligsta kostnad. I bilaga B visas under vilka férutsittningar ett 1 fixerat ut-
slappsmal £6r J-sektorn, det vill siga som inte beror pa hur mycket svenska ETS2-ak-
torer slipper ut, dven leder till ligre férvintad merkostnad.

Priset pa utslipp inom ETS2 kan inte vintas ligga pd samma nivd som den nationella
beskattning av J-sektorns utslipp som dr férenlig med det nationella utslippsmalet. 1
det fall den inhemska koldioxidskatten dr hégre dn priset pa ETS2-ritter kan
merkostnaderna f6r 2040-malet begrinsas genom exempelvis beskattning av svenska
ETS2-utslipp. Férdjupningsruta 3 illustrerar detta fall. I det fall koldioxidskatten dr
ldgre dn utslippsrittspriset sd gar det med nationell politik inte att begrdnsa
merkostnaden.

Som beskrivits ovan, skulle en sidan beskattning 6ka kostnaderna f6r EU:s klimatpoli-
tik genom att snedvrida handeln inom ETS2. Vidare skulle beskattningen generera

34 For narvarande staller inte regelverket krav pa en sddan skuggning, en ordning som bland andra Konjunktur-
institutet (2021a) visat kan vantas leda till problem. Det antagande vi hér gor om att ETS2-ratterna kommer
att skuggas av ESR-enheter &r i linje med EU-kommissionens konsekvensanalys av Fit for 55 (EU-kommiss-
ionen 2020).

35 Med nationell koldioxidbeskattning avses har skatt ovanpa den energibeskattning som syftar till att internali-
sera trafikens externa kostnader (som ju skulle finnas &ven utan n8got klimatproblem).

36 N&r det géller jordbrukets utslapp handlar det egentligen om indirekt beskattning av utslépp av lustgas och
metan. Foér enkelhets skull anvands termen koldioxidskatt.
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koldioxidlickage i linje med punkterna 1-3 ovan och di kanske framfor allt genom
punkterna 1 och 3 eftersom risken fér konkurrenslickage for svenska ETS2-aktorer
kan antas vara férhallandevis liten. Samtidigt ska det noteras att en sidan beskattning
av ETS2-aktorer mojliggor ett ligre pris pd utslipp for J-sektorn, ndgot som kan stirka
svenskt jordbruks konkurrenskraft (det vill siga generera ett negativt utslippslickage).

Fordjupningsruta 3: 2040-madlet med ETS2

Figur 5 illustrerar merkostnaden f6r Sveriges nationella utslippsmal 2040 i en kli-
matpolitisk arkitektur ddr ETS2 omfattas av ESR. J-sektorn fir inte slippa ut
mer 4n U] = Usgsp — Usgrsy. For att hilla sektor J:s utslipp vid denna niva
krivs en koldioxidskatt motsvarande Tj1 det hogra diagrammet. Merkostnaden
relativt fallet dér Sverige deltar fullt ut i ESR-handel {6r J-sektorns rikning mots-
varas av den blé ytan i det hégra diagrammet (inklusive den bldstreckade triang-
eln) plus den blastreckade triangeln i den vénstra diagrammet.

De blastreckade trianglarna fingar den yttetligare kostnad som féljer av att alla
svenska akt6rer under det nationella utslippsmalet inte moter samma pris pa ut-
slipp. Figuren illustrerar ett fall dér priset pd ETS2-ritter dr ligre dn den enhet-
liga skatt pa svenska ESR-utsldpp som hade hillit J-sektorns och svensk ETS2-
sektors samlade utslipp vid den nationella malnivan (den horisontell prickade
linjen markerad T i figuren). De svenska ETS2-féretagen slipper ut mer dn den
kostnadseffektiva nivin och J-sektorns utslipp blir i motsvarande man f6r laga.
Med andra ord, billigare utslippsminskningar i den svenska delen av ETS2 har
ersatts av mer kostsamma utslippsminskningar i J-sektorn.

Figur 5 Illustration av 2040-malets merkostnad — stor ESR-sektor med skuggning
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MERKOSTNADEN FOR 2045 MALET

Det nationella utslippsmalet £6r 2045 innebir att de samlade utslippen fran svenska
ETS1-f6retag, svenska ETS2-aktérer och J-sektorn inte far Gverstiga Ug. Under anta-
gande att de svenska delarna av ETS1 och ETS2 inte dr féremal f6r nigon nationell
beskattning skulle utslippstaket for J-sektorn nu ges av Uy = Us — Usgrss — Usersa.
Osikerheten kring nivin pa J-sektorns utslippstak ar 2045 blir hir dnnu storre dn
ovan. Detsamma giller dven utfallsrummet £6r den méaluppfyllande skatten pa J-sek-
torns utslapp och merkostnaden f6r det nationella utslappsmalet.
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Det kan inte uteslutas att utslippen i de svenska delarna av EU:s gemensamma pris-
sdttningssystem blir sa stora att J-sektorns utslapp nist intill maste elimineras. Med
andra ord kan det bli svért att na det nationella malet utan beskattning av svenska
ETS1- och/eller ETS2-utslipp, med tféljande negativa konsekvenser i form av ut-
slappslickage och snedvridning av EU:s utslippshandelssystem.

Att ersitta det nationella utslippsmalet med ett fixerat utslippstak for J-sektorn skulle
dels minska osidkerheten kring den koldioxidskatt aktérer inom J-sektorn kommer att
behova betala, dels minska utfallsrummet £6r merkostnadens storlek (se bilaga B). Un-
der rimliga antaganden skulle dven den férvintade merkostnaden begrinsas.

3.3 ESR-sektorn upploses

ESR-sektorn kan upplésas pa flera sitt. Till exempel kan ETS2 bli ett eget fristiende
system eller inkorporeras i ETS1 samtidigt som det skapas ett tredje EU-gemensamt
utsldppshandelssystem enbart £f6r jordbrukets utslipp (ERCST 2025) eller en sé kallad
AFOLU-sektor som omfattar jordbrukets utslipp och skogens och markens netto-

upptag.’’

I ett sidant scenario skulle alla utslipp som den svenska politiken malsitter pa ett eller
annat sitt vara féremal f6r EU-gemensam prissittning. Det uppstar da tva huvudfall. 1
det ena dr de EU-gemensamma priserna tillrdckligt hdga £6r att de svenska utslippen
hamnar under nivan f6r det nationella utslippsmailet. Ingen ytterligare nationell styr-
ning behévs da. Det nationella mélet paverkar inte allokeringen och genererar ddrmed
inga merkostnader. Samtidigt har de ddrmed 4ven f&rlorat sin roll.

I det andra huvudfallet 4r de EU-gemensamma priserna for liga f6r att marknaderna
spontant ska na Sveriges nationella mal. Maluppfyllelse kriver di nationell styrning.
En kostnadseffektiv styrning mot de nationella utslippsmalen kriver utjimning av
marginalkostnaden f6r utslippsminskningar i de svenska delarna av EU:s prissitt-
ningssystem. Svenska aktorer i system med ldgre pris skulle paforas en hégre koldiox-
idskatt dn aktorer 1 hogprissystemet. En sddan politik skulle dock snedvrida handeln
inom EU:s handelssystem och 6ka kostnaderna f6r att nd EU:s utslippsmal. Vidare
skulle den ge upphorv till olika former av utslippslickage genom att de utslappsrit-
terna inte anvinds av svenska aktorer kan nyttjas av andra aktorer och/eller genom att
svenska aktorer forlorar marknadsandelar till andra.

37 AFOLU st&r for Agriculture, Forestry and Other Land Use.
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Kapitel 3 i korthet

Sverige har klimatpolitiska dtaganden som EU-medlem. Dirut6ver har
Sverige stillt upp egna nationella utslippsmal. Dessa mal medfér extra
kostnader f6r Sverige relativt en politik som enbart uppfyller vira EU-
ataganden till lagst kostnad. Hur stora merkostnaderna blir beror bland annat
pé framtida utsldppspriser och -minskningskostnader men dven pa hur EU:s
klimatpolitik utvecklas.

Nuvarande klimatpolitiska arkitektur

Det nationella malet f6r 2045 omfattar bade svenska ESR- och ETS-utslapp.
D4 det rdder osdkerhet kring hur mycket de svenska ETS-féretagen kommer
att slappa ut 2045 skapar detta mal osikerhet kring hur mycket den svenska
ESR-sektorn kan tillatas att slippa ut detta ar. Det blir hirmed svarare att
férutse nivan pa den méluppfyllande koldioxidskatten inom svensk ESR-
sektor och de kostnader som f6ljer av det nationella malet.

I det fall den maluppfyllande beskattningen av svenska ESR-utsldpp dr hogre
in priset pd utslippsritter kan problematiken begrinsas genom att Sverige
pafor nationell styrning av svenska ETS1-foretag. En sadan styrning leder
dock inte till ytterligare minskningar av EU:s samlade utsldpp. I bista fall
omfdrdelas endast utslippen inom EU. I sdmsta fall kan EU:s samlade
utslipp oka.

Mer av EU-gemensam prissadttning accentuerar problemen

Inférandet av ETS2 medf6r att de svenska utsldppsmalen resulterar 1 att
redan 2040 pafors vissa svenska delsektorer ett utslippstak vars niva ér
osiker. Vidare blir sektorn med nationellt atagande mindre vilket g6r det
svarare att enbart genom beskattning av denna sektor na de nationella
utslippsmélen. Problemen accentueras £6r 2045-malet.

Satt att begransa merkostnaderna

Ett sitt minska problemen 4r att formulera om de nationella utslippsmalen
till fixerade utslippsmal som endast ticker sektorer som inte omfattas av
EU-gemensamma prissittningssystem. Detta skulle innebéra mindre
osikerhet for de aktérer som ticks av malen. Aven sidana utslappsmal
medfér en merkostnad f6r Sverige, men en mindre osiker sidan.

For att helt undvika merkostnader av den nationella klimatpolitiken krivs att
den fullt ut harmoniseras med EU:s politik och att Sverige deltar i ESR-
handeln.

De minskade kostnader f6r den svenska klimatpolitiken ska vigas mot de
tordelar som de nationella utslippsmalen anses f6ra med sig och som skulle
toérloras vid en sddan harmonisering. Dessa fordelar diskuteras i kapitel 5.
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4 Uppskattning av merkostnaden av Sveriges
utslappsmal 2040 och 2045

I detta kapitel anvinds Konjunkturinstitutets modell EMEC f6r att uppskatta storleks-
ordningen av merkostnaden for att uppné de svenska nationella utslippsmailen givet
tvd av de scenarier gillande EU:s framtida klimatpolitik som diskuterades i kapitel 3.
P4 samma sdtt som i kapitel 3 analyseras dven den osikerhet som rader f6r en rad pa-
rametrar kopplade till bland annat den framtida teknikutvecklingen.

En fordel med att anvinda en berdkningsbar allminjimviktsmodell som EMEC ir att
den hjilper till att skapa en konsistent bild av ekonomins utveckling. Modellens vari-
abler dr i huvudsak uttryckta i monetira termer och produktionen beskrivs Gvergri-
pande med hjilp av produktionsfunktioner med branschspecifika substitutionselastici-
teter som beskriver mojligheterna f6r branschen att substituera mellan olika insatsva-
ror och insatsfaktorer. Enskilda tekniker finns inte beskrivna i modellens struktur med
vissa undantag f6r nya alternativa tekniker sasom tillverkning av fossilfritt stdl och kol-
dioxidinfingning och lagring (CCS). Dessutom finns dven en detaljerad beskrivning av
fordonsflottan och dess olika tekniker. Aven om detaljnivan nir det giller energi inte
ir lika hog som i exempelvis en energisystemmodell 4r férdelen med allminjimvikts-
modeller att manga samband i ekonomin modelleras. Modellen fangar didrmed effek-
terna av att en policyférindring i en del av ekonomin kan komma att paverka andra
delar av ekonomin, genom bade relativpris- och efterfrigeférindringar. I bilaga C
finns en kortfattad beskrivning av EMEC. For en fullstindig beskrivning av modellen
se Otto och von Below (2023).

Scenarioanalysen utgir frin tvd av de EU-vigval som beskrivits i kapitel 3. Det forsta
scenariot beskriver en utveckling mot mer EU-gemensam styrning. Detta innebir en
situation dér det svenska utslippsmalet redan 2040 omfattar delar av ett EU-gemen-

samt utslippshandelssystem. I det andra scenariot antas att dagens EU-arkitektur be-
star, det vill sdiga ETS2 infors inte.

1. Stor ESR-sektor — ETS2 inférs och utgdr en del av ESR-sektorn. ETS2-han-
deln atfoljs av skugening av ESR-enheter. ETS1 och ETS2 bildar tva sepa-
rata utslippshandelssystem som inte dr sammanlidnkade med varandra.
LULUCF-sektorn motsvarar nuvarande omfattning,.

2. Oférindrad klimatpolitisk arkitektur sd som den ser ut 2025 med en ETS1,
ESR och LULUCF. ETS2 infors inte.

Utgangspunkten f6r scenatioanalysen dr det langsiktiga scenario f6r svensk ekonomi
som Konjunkturinstitutet tog fram 2024 1 samband med klimatrapporteringsarbetet
(Konjunkturinstitutet 2024).3 Detta basscenario beskriver en utvecklingsbana for
svensk ekonomi fram till 2055, fOrutsatt att beslutade styrmedel limnas of6rindrade.
Scenariot har sedan justerats nagot sa att koldioxidskatten och reduktionsplikten mots-
varar de nivder som inférdes den 1 juli 2025. De priser pa utsldppsritter och ESR-en-
heter som antas exogent i basscenariot antas férenliga med EU:s mal om klimatneutra-
litet till 2050.

38 Konjunkturinstitutets underlag enligt 14 a och 32 §§ i klimatrapporteringsférordningen (2014:1434).
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For att belysa merkostnaden av att uppni de svenska milen f6r 2040 och 2045 jim-
fors basscenariot i de tva studerade alternativa utvecklingarna av EU:s klimatpolitiska
arkitektur med scenarier dir de nationella utslippsmalen ocksa nas. I samtliga scena-
rier antas att utslippen inom EU hills konstant. Detta gérs genom att képa eller silja
ESR-enheter. Hur stor merkostnaden blir beror pa flera osikra variabler, ddribland
vilka prisnivaer som kommer att uppstd i de EU-gemensamma prissittningssystemen
och de svenska aktorernas framtida kostnader fOr att minska sina utslipp (teknikut-
vecklingen). Genom att variera prisnivder och marginalkostnadssamband studerar vi
hur merkostnaden for att nd de svenska nationella mélen till 2040 och 2045 paverkas
vid olika antaganden om EU:s framtida klimatpolitiska ramverk.

4.1  Stor ESR-sektor som omfattar ETS2

I detta avsnitt analyseras effekterna av att uppné det svenska nationella utslippsmalet
f6r 2040 respektive 2045 i ett scenario didr ESR-sektorn kvarstar och ETS2 inkluderas
1 denna. Handel med utsldppsritter inom ETS2 skugeas av ESR-enheter. Det innebir
att beslut om &verféring av ESR-enheter mellan linder delegeras till drivmedelsbola-
gen. Kvar av det nationella dtagandet inom ESR blir dd framfér allt jordbrukets ut-
slipp av metan och lustgas.® Det nationella utslippsmalet £&r 2040 omfattar dock
samtliga utslipp inom ESR, dven de som regleras av ETS2-systemet.

Det finns dnnu inte ndgra beslut om hur stor ESR-tilldelning som Sverige kommer att
fa efter 2030. Vi baserar vdra antaganden om denna tilldelning pa resultaten frain EU-
kommissionens Impact Assessment, scenario 3 (EU-kommissionen 2024). Dar framgar
hur utslippen inom ESR- och LULUCF-sektorerna pa EU-niva utvecklas till 2040
och 2050 enligt deras scenarioanalys. Vi antar att den svenska tilldelningen i dessa de-
lar av ekonomin f6ljer samma utveckling, det vill siga minskar ungefir lika mycket i
procent (se bilaga A).# Tabell 1 beskriver de dvergripande férutsittningarna for scena-
rierna i detta avsnitt.

Varje scenario i tabell 1 modelleras med tre olika uppsittningar pris- och teknikanta-
ganden som avspeglar osikerheten om de framtida kostnaderna. I dessa framtidssce-
narier har vi valt att dndra flera parametrar som forstirker effekten pd merkostnaden
for att nd det nationella malet. Fokus har inte varit att hitta de mest troliga scenarierna
utan snarare beskriva hur olika framtidsscenarier kan paverka merkostnaden for att nd
de nationella mélen.

39 Detta motsvarar det som i kapitel 3 kallades J-sektorn. Aven utslapp frén deponier, I6sningsmedel och 6vrig
produktanvéndning ingdr har.

40 vilka specifika &taganden Sverige far inom ESR-sektorn kommer till viss del att pdverka kostnaden for att nd
de nationella m&len, jamfort med att enbart uppfylla EU-8tagandet. Olika 8taganden leder i denna typ av analys
till olika niva pa handeln med ESR-enheter.
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Tabell 1 Forutsittningar nar EU:s klimatpolitik bestdr av ETS1, ESR samt LULUCF
och dér ETS2 inkluderas i ESR

Scenario

1a. EU-3tagande

1b. SE-mal
jordbruk

ic. SE-mal
ytterligare
styrning

Maluppfyllelse

EU:s klimatpolitiska mal ns.
ETS1 och ETS2 ar separata
handelssystem.

LULUCF och ESR har nationella
dtaganden.

ETS2-utslédppen inkluderas i ESR.

Utéver EU-3tagandena uppnar
Sverige sina nationella utslappsmal
fér 2030, 2040 och 2045.

Fullt utnyttjande av kompletterande
dtgarder for att nd de nationella
utslappsmalen (se bilaga A for
antaganden kring de
kompletterande atgarderna).

I 6vrigt samma forutsattningar som
i scenario la.

Samma mal som i scenario 1b

Scenariobeskrivning

De utslapp som inkluderas i ETS2 antas
3tfoljas av skuggning av ESR-enheter.
ESR-8tagandet blir darmed framst ett
dtagande for jordbrukets metan- och
lustgasutslapp samt utslapp fran
deponier.

Handelssystemen nar sina mal inom EU
vilket beskrivs genom exogent givna
prisnivder i EMEC (se bilaga A).

Om de svenska utslappen blir
hogre/lagre &n den svenska ESR-
tilldelningen s& kdper/séljer Sverige ESR-
enheter till ett givet pris (se bilaga A).

I scenariot antas att det inte gdr att
infora ytterligare klimatpolitiska
styrmedel for de utslapp som ingdr i ETS1
och ETS2.

Nationella utslappsmal nds genom
beskattning av jordbrukets utslapp.

En nationell koldioxidskatt pa fossila
utslapp i ESR-sektorn utdéver ETS2 infors
for att nd de nationella m&len till 2030
och 2040.

Frén 2035 infors en relativt 1&g skatt pa
jordbrukets och avfallssektorns metan-
och lustgasutslapp samt koldioxidutslapp
fran ETS1-foretag. Fr&n och med 2041
Skar dessa skatter proportionerligt s& att
det nationella utslappsmalet till 2045
nas.

Scenarierna beskriver en uppsittning antaganden som ger hoga respektive ldga utsldpp
nér ingen ytterligare nationell styrning infors, se tabell 2. Hoga utslipp f6r ETS-féreta-
gen innebir ett lagt utsldppstak for jordbruket- och avfallssektorn om ingen ytterligare
ekonomisk styrning far inféras pa de utslapp som ingar 1 ETS1 eller ETS2.

Aven scenarierna dir pris- och teknikforutsittningarna skiljer sig frin basscenariot an-
tas vara forenliga med EU:s mal om klimatneutralitet till 2050. Exempelvis kan ett an-
tagande om att EU tilldter en hdgre mingd artikel-6-atgirder innebira att priset pa ut-
sldppsritter blir betydligt ligre 4n utan dessa artikel-6-krediter.

33



Tabell 2 Forutsattningar for de tre pris- och teknikscenarierna

Scenario Beskrivning

« Priset p8 biodrivmedel foljer de nivder som angavs av Energimyndigheten i
samband med klimatrapporteringsarbetet 2024.
Bas o Priset pd ETS1 och ETS2 har beréknats utifrn de niv@er som angavs av
EU-kommissionen i samband med klimatrapporteringsarbetet 2024.
o Snabb teknikutveckling gallande grént stdl och CCS.

o Priset pa biodrivmedel antas relativt 13gt.

o Teknikutvecklingen for elbilar antas g& relativt snabbt.
L8ga o Priset p& ESR-enheter antas relativt hogt.

o Priset pd utslappsratter i ETS1 antas relativt hogt.

e Snabb teknikutveckling gallande grént stdl och CCS.

« Priset pa biodrivmedel antas relativt hogt.

 Teknikutvecklingen for elbilar gar relativt I3ngsamt.

« Priset pd ESR-enheter antas relativt 1&gt.

e Priset pa utslappsratter fran ETS1 blir 13gt.

 Teknikutvecklignen for gront stal och CCS gér I18ngsamt och dessa tekniker
blir inte tillgangliga under perioden fram till 2045.

Hoéga

Anm. Mer detaljerade antaganden om prisutvecklingen finns i bilaga A.

VAXTHUSGASUTSLAPP NAR EU-ATAGANDET NAS

I scenario 1a antas att Sverige uppfyller sitt EU-dtagande genom att anpassa ekonomin
till handelssystemens prisnivaer (ETS1 och ETS2). Den nationella styrningen f&rblir
oférindrad, det vill sidga energi- och koldioxidskatten samt reduktionsplikten ligger
kvar pd nuvarande nivéer. For att uppné det svenska EU-atagandet kops eller siljs
ESR-enheter pa den europeiska marknaden.

I och med att ETS2 antas inf6ras 2027, samtidigt som ESR-enheterna skuggar denna
handel, kommer Sveriges nationella EU-dtagande f6r ESR-sektorn endast réra den del
av ESR som inte ingar i ETS2.4 Detta innebir att det i slutindan frimst dr jordbrukets
utsldpp av metan och lustgas som ingér i det nationella dtagandet.#2 Hur vixthusgasut-
slippen utvecklas givet prisférandringar inom handelssystemet kommer spela stor roll
for hur mycket svensk extrastyrning som mdste inforas for att nd de svenska ut-
slippsmalen.

Diagram 1 visar utvecklingen av vixthusgasutslippen i svenska ESR, ETS1 och jord-
bruket £6r 2030, 2040 och 2045 under antagandet att ingen yttetligare svensk styrning
inférs. Givet de olika pris- och teknikantaganden som ges i tabell 2 framkommer tre
olika utfall £6r hur utsldppen utvecklas i Sverige vid malaren.

I diagrammet visas de nationella mélen (inklusive kompletterande dtgirder) med ett
horisontellt streck — gritt streck f6r de mal som inkluderar ESR-utslippen (2030 och
2040) och svart streck for det mél som inkluderar samtliga svenska vixthusgasutslapp
fran ETS1 och ESR (2045). Vi har i diagrammet valt att skilja ut jordbrukets utslipp
av metan och lustgas frin 6vriga ESR-utslidpp vilket innebir att de utslipp som ingar i
det svenska malet 2030 och 2040 utgér den réda och blaa delen av staplarna. ETS1-

41 B8de Europeiska unionens r&d (2025) och Europaparlamentet (2025) foresl8r att starten av ETS2 skjutas
fram till 2028. Forslaget &r dock annu inte beslutat.

42 Aven utsldpp fré&n bland annat deponier och produktanvandning ing8r i det nationella §tagandet.
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utslippen utgdrs av den gréna delen. De svarta pilarna i diagrammet visar gapet for
maluppfylland.

Diagram 1 Vaxthusgasutsliapp i Sverige 2030, 2040 och 2045 nir EU-atagandet
uppfylls (scenario 1a) givet olika pris- och teknikantaganden

Mton COz2e

50
45
40
35
30
25
20
15
10

2040

Basfallet Laga utslapp Hoga utslapp
mJordbruket ®Ovriga ESR  BETS1 —SE ESR-mal  —SE nettonollmal

Anm. De svenska nationella mélen visas med gra streck (mal fér ESR-sektorn, 2030 och 2040) samt svarta
streck (nettonollmé&let for 2045). Gapet till respektive utslappsmal visas med de svarta pilarna.

Kélla: Konjunkturinstitutets berdkningar med EMEC.

I samtliga scenarier minskar de totala utslippen i Sverige i takt med att priset pd ut-
slappsritter 6kar. Det dr dock stor skillnad gillande minskningstakten i de tre olika
pris- och teknologiscenarierna.

Modellresultaten visar att med de antaganden som ligger till grund f6r bas- och ligut-
slippsscenariot sker tydliga tekniksprang i ekonomin nir relativpriserna utvecklas sa
att alternativa teknologier blir l6nsamma. Exempelvis sker tva tekniksprang i ETS1
under tidsperioden i dessa scenarier. I bérjan av 2030-talet stiller jarn- och stalindu-
strin om sin produktion till grént stil vilket orsakar en kraftig minskning av utslippen
1 ETS1-sektorn. I bérjan av 2040-talet blir CCS-tekniken l6nsam vilket minskar utslép-
pen f6r mineralindustrin (cementtillverkning), raffinaderier och avfallstérbranningsan-
liggningar. I lagscenariot sker dessa skiften nigot tidigare 4n i basscenatiot men till
2045 ir utsldppen ungefir likvirdiga.

I bas- och lagutsldppsscenariot minskar dven utslippen i ESR-sektorn relativt kontinu-
erligt under hela perioden, frimst tack vare elektrifieringen av fordonsflottan. I slutet
av 2030-talet sker mer inblandning av biokomponenter i de liginblandade drivmedlen
in vad reduktionsplikten kriver. Aven detta skifte sker nigot tidigare i ligutslippssce-
nariot men till malaren 4r utslippen relativt likvirdiga 1 dessa tvd scenarier. De acku-
mulerade utslippen blir didremot betydligt ligre i scenariot med ldga utslipp jamfort
med basscenariot, speciellt f6r ETS1-sektorn.

Diremot blir de totala utslippen betydligt hogre i hégutslippsscenariot, speciellt i
ETS1-sektorn, dir inga av de alternativa teknologierna antas bli kommersiellt genom-
torbara. Se diagram 1 dir de tre staplarna lingst till hoger beskriver scenariot med
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hoga utslapp. Trots att utslippsintensiteten minskar i ETS1, 6kar utsldppen svagt un-
der perioden pé grund av att ekonomin, och dven ETS1-sektorerna, vixer under peti-
oden.

Diagram 1 visar att de nationella malen inte nds i ndgot av de tre pris- och tekniksce-
narierna, men hur mycket extra svensk styrning som behévs f6r att nd maluppfyllelse
skiljer sig 4t mellan scenarierna. I hégutsldppsscenariot, dir de alternativa gréna tekni-
kerna inte implementeras, dr avstindet mellan de utslipp som uppkommer vid EU-
styrningen och de som krivs for att na de svenska malen som storst. Detta indikerar
att merkostnaden for att nd de nationella utslippsmalen blir storre i detta scenatio dn i
de tva Gvriga scenarierna.

NATIONELLA MALEN NAS - INGEN YTTERLIGARE STYRNING I ETS1 OCH ETS2

I detta avsnitt antas att det inte 4r tilldtet med ytterligare nationell styrning i den del av
ckonomin som ingar i ETS1 och ETS2. Detta antagande utgar i frin nuvarande EU-
regelverk ddr det inte tillatet att inféra nationell koldioxidbeskattning pa samma ut-
slipp som ocksa ingar 1 ETS1. Om vi antar att detta dven kommer att gilla f6r ETS2,
speciellt om den tf6ljs av skuggning av ESR-enheter, innebir det att det nationella
malet till 2040 maste nds genom att minska utslipp som inte omfattas av EU:s ut-
slippshandelssystem, sasom beskrivs 1 scenario 1b i tabell 1. Antaganden om utveckl-
ingen av vixthusgasutslipp inom ESR-sektorn som inte hirrdr fran energianvind-
ning®, fir dirmed stor betydelse f6r méjligheten att na de nationella utslippsmélen.

Det finns i dagsliget inga generella ekonomiska styrmedel som skapar incitament fér
att minska dessa utslipp. Utsldppen har dock dndd minskat 6ver tid tack vare bland
annat férindrad djurhédllning och férbud mot deponering av avfall. I alla scenarier i
denna rapport antas att utslippsintensiteten i jordbruk och avfallshantering fortsitter
att minska trendmassigt.# Utdver dessa autonoma utslippsminskningsantaganden for
metan och lustgas finns inga explicita dtgirder i modellen som kan sittas in for att
minska utslippen. Dirmed kommer modellresultaten endast kunna pavisa minskade
metan- och lustgasutslipp om produktionen i dessa branscher minskar. Modellen
Overskattar darfor troligen den negativa effekten av ett sidant styrmedel pd exempelvis
jordbrukets produktionsniva.

Om alla utsldppsminskningar som krivs fOr att nd det nationella utslippsmalet till
2040 skulle behéva genomféras inom jordbruket, skulle det f4 betydande konsekven-
ser f6r jordbruksproduktionen under 2030-talet. I scenarierna antas en linjdr médlbana
mellan de olika malaren f6r de nationella malen. Modellresultaten visar att jordbrukets
produktion (utslipp) maste minska avsevirt, och i vissa scenarier avstanna helt, for att
nd en tinkt malbana mellan 2030 och 2040. Detta giller framf6r allt i bérjan av 2030-
talet innan transportsektorns utslipp har bérjat minska markant.

I bétjan av 2030-talet visar modellresultaten att paverkan pd jordbrukssektorn blir sa
omfattande att modellen inte lingre kan generera en 16sning f6r scenario 1b. Dirfor
kan vi inte presentera nigon uppskattning av merkostnaden for att uppna det

43 Huvudsakligen utslapp av metan och lustgas frén jordbruk och avfallsdeponier.

441 modellen antas att utslappsintensiteten (utslépp per producerad enhet) i jordbruket och avfallshanteringen
fortsatter att minska trendméssigt med 1 respektive 4,5 procent per &r. Detta stdmmer val 6verens med de
utslappsbanor som anges i scenarier som Naturvardsverket presenterade i underlag till regeringens klimatredo-
visning, Naturvardsverket (2024c).
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nationella malet till 2040 och 2045 under férutsittning att ingen ytterligare styrning in-
fors £Or utslippen inom ETS1 och ETS2. Detta innebir inte att en siddan politik 4r
omdilig att genomféra men det skulle sannolikt medféra mycket stor inverkan pa jord-
bruket i Sverige.

Att prissdtta metan och lustgas fran jordbruket dr inte enbart en teknisk eller ekono-
misk friga om hur en sidan prissittning ska utformas. Det handlar ocksd om politiska
avvigningar mellan utslippsmalet och andra samhillsmal, sisom forsérjningstrygehet,
biologisk mangfald och ett levande landskap. Det finns dérfor anledning att studera ett
scenario ddr styrningen sker dven i de sektorer som omfattas av EU:s handelssystem.

NATIONELLA MALEN NAS - STYRNING I ALLA KLIMATPOLITISKA SEKTORER

Nir stora delar av ekonomins vixthusgasutslipp omfattas av EU-omfattande handels-
system (ETS1 och ETS2) ir rddigheten 6ver de svenska utslippen relativt liten. Detta
giller sa linge det inte dr mojligt att styra med nationella styrmedel inom handelssyste-
men. Sidan nationell styrning utéver ett EU-omfattande handelssystem skulle leda till
att kostnaden f6r att uppnd EU:s klimatpolitiska mal f6rdyras och darfér térhindras
den typen av nationell styrning delvis av EU-regelverk. Det dr dock frimst direkt eko-
nomisk styrning i form av skatter som omfattar samma utslipp som redan omfattas av
utslippshandeln som inte tillits inom EU. Diremot har det hittills varit tilldtet att
stodja industrier att stilla om till en mer grén produktion genom direkta subventioner
sdsom industri- och klimatklivet.

I scenario 1c (se tabell 1) antas dock att det dr mojligt att inféra en nationell skatt pa
fossila koldioxidutsldpp inom ETS2, samt pa ETS1 och jordbruket efter 2035, for att
né de nationella utslippsmalen. Merkostnaden som identifieras kan ses som en ligsta
kostnad f6r att uppna de nationella utslippsmalen, di subventioner sannolikt skulle in-
nebira hdgre samhillsekonomiska kostnader.

Merkostnad for att nd 2040- och 2045-madlen

Merkostnaden f6r att na de nationella utslippsmailen beror inte enbart pa skatteut-
formningen, utan dven pd utformningen av hur skatteintikterna aterférs till hushallen.
I denna analys har vi valt att anta att dterforingen av skatteintikterna till hushallen sker
via transfereringar.

I scenario 1c inf6rs en nationell skatt pd koldioxidutsldpp 1 ESR 2026 61 att mojlig-
gora att de nationella utslippsmaélen 2030 och 2040 nis (se tabell 1). Redan 2035 in-
f6rs dven en lag koldioxidskatt pa ETS1-utsldpp och en skatt pa jordbrukets utslipp
av metan och lustgas. Efter 2041 héjs samtliga angivna utsldppsskatter gradvis for att
né det nationella malet 2045. Denna skattekonstruktion utg6r inte den mest kostnads-
effektiva utformningen, eftersom kostnaden for att slippa ut kommer att skilja sig at
mellan sektorerna, men utgor ett tinkbart styrmedelsalternativ.

Diagram 2 visar merkostnaden for att uppfylla de svenska utslippsmalen jamfort med
att enbart uppfylla EU-atagandet £6r dren 2030, 2040 och 2045. Det ir saledes inte
den totala merkostnaden 6ver hela perioden. Merkostnaden avser f6rindring 1 sam-
hillsnytta, matt som ekvivalent variation (EV). Det dr ett monetirt matt pd hur en
ekonomisk férindring, i detta fall 6kade priser pa grund av 6kad beskattning for att
uppna ett klimatpolitiskt mal, paverkar hushillens nytta. Mittet motsvarar den summa
pengar som den representativa individen skulle betala (eller f&) f6r att uppna exakt
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samma nyttonivd med den prisniva som gillde utan skatteférindringen. EV jaimfér
alltsd en ny (slutlig) nyttoniva med den ursprungliga, med utgangspunkt i de ursprung-
liga priserna. For att dra paralleller med analysen i avsnitt 3.2 motsvarar denna mer-
kostnad de bla trianglarna i figur 5.

Med antagna EU-priser, férvintad teknikutveckling och givna malsittningar blir mer-
kostnaden relativt liten f&r malaret 2040 i pris- och teknikscenarierna bas och laga ut-
slipp. Detta eftersom skillnaden mellan utsldppen 1 scenario 1a och de svenska nation-
ella mélen endast ér ca tva miljoner ton koldioxidekvivalenter 2040 i biada dessa pris-
och teknikscenarier. Nir ddremot pris- och teknikantagandena 4r sidana att utslippen
blir héga, pa grund av bland annat laga ETS1-kostnader och hdga biobrinslepriser,
blir merkostnaderna hogre.

Diagram 2 Merkostnad fér att uppfylla de nationella utsliappsmalen (scenario 1c),
givet olika pris- och teknikscenarier 2030, 2040 och 2045

Miljarder kronor jamfort med att enbart uppfylla EU-atagandet for respektive ar (scenario 1a)

120 120
100 100
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60 60
40 40
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Anm. Merkostnaden uttrycks som skillnaden i samhallsnytta for respektive ar mellan att uppfylla scenario 1c
dar de nationella utslappsmalen nds jamfort med scenario 1a dar enbart det svenska EU-atagandet nds. 2024
&rs penningvéarde (EV). Uttryckt som andel av BNP utgor merkostnaden 0,1-0,4 procent 2030, 0,0-0,1 procent
2040, samt 0,4-1,2 procent 2045.

Kalla: Konjunkturinstitutets berakningar med EMEC.

Om skatteintikterna dterfors genom att minska andra snedvridande skatter, exempel-
vis arbetsgivaravgiften, kan merkostnaderna minska i férhallande till dem som presen-
terats 1 detta avsnitt. Men som vi nimnt tidigare dr det inte troligt att styrningen kom-
mer att ske via skatter utan genom annan typ av styrning sisom subventioner. Dessa
scenarier kan dd ses som en nedre grins f6r merkostnaden f6r att uppnd det nationella
utslippsmalet.

Branschspecifika effekter

Den bransch som piverkas mest 2045 i scenarierna dir det nationella mélet nds dr den
svenska jordbruksproduktionen. Denna minskar med mer 4n hilften jamfort med
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jordbrukets nuvarande storlek.# Samtidigt 6kar importen av jordbruksprodukter kraf-
tigt, vilket innebdr en 6kad jordbruksproduktion i omvitlden. Hur de globala vixthus-
gasutslippen paverkas av detta beror pd om den 6kade jordbruksimporten kommer
fran EU eller fran virlden utanfér EU, samt hur Sverige hanterar Sverprestation av
EU-itagandet inom ESR-sektorn.#

I scenariot med héga utslapp péaverkas dven industrin kraftigt. Jarn- och stilindustrin
paverkas mest. Denna pdverkan ér en direkt f6ljd av att det i detta scenario saknas till-
gang till alternativa grona tekniker. I férlingningen innebdr det att industrier med stora
vixthusgasutslipp kommer paverkas mer dn om alternativa tekniker, sisom direktre-
duktion av jirnmalm med gron vitgas for att producera gront stal eller CCS-teknik f6r
att fanga in utslipp, finns tillgingliga.

Ovrig tillverkningsindustri och tjinsteniringarna, som ir tva stora branschaggregat,
paverkas didremot positivt nir det nationella utslippsmalet uppnas 2045, jimfért med
ett scenario dir endast EU-dtagandet uppfylls. Dessa branscher gynnas frimst av ligre
l6nekostnader och en svagare vixelkurs, samtidigt som deras produktion i begrinsad
omfattning paverkas av de 6kade kostnaderna for fossila brinslen. Sammantaget leder
detta till ligre relativpriser for deras produkter, vilket i sin tur stirker deras konkur-
renskraft bland annat pa exportmarknaden.

4.2 Nuvarande arkitektur bestar (ETS2 infors inte)

I detta avsnitt analyseras effekterna av att uppni det nationella utslippsmalet f6r 2040
respektive 2045 i ett scenario didr ETS2 inte infdrs och nuvarande klimatpolitiska arki-
tektur bestir. Till skillnad mot den klimatpolitiska arkitekturen som beskrivs i ovansté-
ende avsnitt (stor ESR) har Sverige i detta scenario radighet 6ver alla utslipp som in-
gar i det nationella utslippsmalet till 2040. Till 2045, nir det nationella malet dven om-
fattar utslippen 1 ETS1, har Sverige inte heller i detta scenario radighet 6ver alla ut-
slipp som omfattas av det nationella malet. Tabell 3 beskriver scenarioférutsittning-
arna i scenarierna med nuvarande atkitektur.

45 I modellen antas att minskad inhemsk produktion av jordbruksprodukter relativt I&tt kan erséttas med im-
port. Aven i verkligheten torde detta vara majligt, men det harmonierar inte med mélsattningar om bland annat
6kad forsérjningsférmaga inom livsmedelsproduktion, se exempelvis Landsbygds- och infrastrukturdepartemen-
tet (2025).

46 T modellscenariot 1c blir Sveriges utslapp inom ESR-sektorn lagre &n vad EU-3tagandet kraver. Overprestat-
ionen kan antingen annulleras eller handlas med (séljas till) andra EU-lander. Haér antas handel med 6verpre-
stationen. Detta innebér att ESR-sektorns utsldpp p& EU-nivd halls konstant mellan scenarierna. Den kraftiga
utslappsminskningen i svenskt jordbruk p8verkar alltsg inte utsl&ppen inom EU, medan utslédppen i resten av
véarlden sannolikt dkar.
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Tabell 3 Scenarioforutsattningar nar EU:s klimatpolitik @r utformad enligt
nuvarande arkitektur (ETS2 infors inte)

Scenario

Scenario 2a

Scenario 2b

Scenario 2c

Maluppfyllelse

EU:s klimatpolitiska m&l n8s.
ETS1 &r det enda handelssystemet.

LULUCF och ESR har nationella
dtaganden.

Utéver EU-3tagandena uppnar
Sverige sina nationella utslappsmal
fér 2030, 2040 och 2045.

Fullt utnyttjande av kompletterande
dtgarder for att nd de nationella
utslappsmalen.

I 6vrigt samma forutsattningar som
i scenario 2a.

Samma mal som i scenario 2b

Scenariobeskrivning

ETS1 ndr sina mal inom EU vilket
beskrivs genom ett exogent givet pris i
EMEC (se bilaga A).

Om det svenska ESR-8tagandet inte
nds/6verpresteras s& kdper/saljer
Sverige krediter till en given kostnad
for ESR-enheter (se bilaga A).

Den svenska styrningen &ndras inte s
lange kostnaden for att képa ESR-
enheter &r lagre &n nuvarande
koldioxidskatt. N&r priset p& ESR-
enheter blir hdgre an koldixodiskatten
hodjs den fossila delen av den
nationella koldioxidskatten s& att den
foljer prisutvecklingen pa ESR-
enheter.

I scenariot antas att det inte g%r att
infora ytterligare klimatpolitiska
styrmedel i de branscher som ingar i
ETS1.

De nationella utslappsmalen nds genom
att hoja koldioxidskatten i ESR-sektorn s8
att malen till 2030 och 2040 n3s.

Frén 2035 infors en relativt 1&g skatt pa
jordbrukets och avfallssektorns metan-
och lustgasutslapp. Fran och med 2041
Skar dessa skatter proportionerligt s& att
det nationella utslappsmalet till 2045 nas.

Samma som i scenario 2b men fran
och med 2035 beskattas ETS1-
foretagen pa samma satt som for
jordbrukets utslapp enligt beskrivning
ovan.

Precis som i avsnitt 4.1 modelleras dven scenarierna som redogérs f6r i tabell 3 med

tre olika uppsittningar pris- och teknikantaganden. Dessa antaganden dr desamma

som i tabell 2 i avsnitt 4.1.

VAXTHUSGASUTSLAPP NAR EU-ATAGANDET NAS

Scenario 2a dr utformat s att det svenska EU-atagandet uppfylls till ligsta méijliga

kostnad utan att sinka den befintliga koldioxidskatten. Mer specifikt férblir den nuva-

rande koldioxidskatten oférindrad sa linge som priset pa ESR-enheter understiger

den svenska koldioxidskatten. Om priset pd ESR-enheter ddremot 6verstiger den

svenska koldioxidskatten, justeras den fossila delen av koldioxidskatten uppat for att

motsvara priset pd ESR-enheter. Denna mekanism innebir att Sverige genomfér ut-

slippsminskande dtgirder i den utstrickning som de 4r mer kostnadseffektiva att ge-

nomféra inom landet dn i andra medlemsstater. Om sd inte dr fallet véljer Sverige att
koépa ESR-krediter frin andra medlemsstater.

Eftersom priset pA ESR-enheter i detta avsnitt antas f6lja den antagna prisbanan f6r
ETS2 i scenatio 1:s bas och hégutslippsalternativ (se bilaga A) blir skillnaden i utslipp
mellan scenario 1a och scenario 2a marginell 1 dessa fall. Det som skiljer scenarierna at

ar radigheten 6ver utslippen. Med nuvarande arkitektur har Sverige méjlighet att in-
tora styrmedel pi alla ESR-sektorns utslapp.
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I lagutslippsscenariot diremot antas att priset pd ESR-krediter férdubblas vilket dé
omfattar en stérre mingd utsldpp 4n i scenariot med en stor ESR, dir endast utslipp
fran jordbruket och avfallsbranschen ingir i dtagandet. Dirfor blir utslippen Sver tid
betydligt ldgre i detta scenario dn i motsvarande scenario med en stor ESR.+

Diagram 3 visar utvecklingen av vixthusgasutslippen i ESR, ETS1 och jordbruket
2030, 2040 och 2045 under antagandet att EU-dtagandet nas dels genom kép av ESR-
enheter, dels genom att héja koldioxidskatten 1 ESR sa att den motsvarar priset f6r
ESR-enheter.

Diagram 3 Viaxthusgasutsldpp i Sverige 2030, 2040 och 2045 nir EU-3tagandet
uppfylls (scenario 2a) givet olika pris- och teknikantaganden

Mton CO2e
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20

10

2040
Basfallet L&ga utslapp Hoga utslapp

mJordbruket ®Ovriga ESR BETS1 —SE ESR-mal  =SE nettonollmal

Anm. De svenska nationella malen visas med gr8 streck (mé&l fér ESR-sektorn, 2030 och 2040) samt svarta
streck (nettonollmalet for 2045). Gapet till respektive utslappsmal visas med de svarta pilarna.

Kalla: Konjunkturinstitutets berakningar med EMEC.

I basscenariot och scenariot med laga utslipp minskar de totala utsldppen relativt
mycket 6ver tid. Skillnaden 2045 mellan dessa tva scenarier dr inte stor men de acku-
mulerade utslippen 6ver perioden skiljer sig markant 4dt. I ligutslippsscenariot sker ut-
slippsminskningarna relativt tidigt under perioden vilket leder till betydligt ligre acku-
mulerade utslipp jimfort med basscenariot. Detta beror frimst pd antagandet om be-
tydligt hogre pris pA ESR-enheter i lagutslippsscenariot jimfért med basscenatiot. For
maldren (2030, 2040 och 2045) ir skillnaderna i utslipp mellan dessa scenatier dére-
mot inte sa stora.

I hogutslippsscenariot sker endast en marginell minskning av de totala utslippen av
vixthusgaser mellan 2030 och 2045. Med de pris- och teknikantaganden som giller i
hoégutsldppsscenariot (se tabell 2) dr de totala utslippen 2045 ca 45 miljoner ton koldi-
oxidekvivalenter i scenariot nir endast EU-atagande uppnds. Det innebir att Sverige

47 For transparens och enkelhet antas samma priser i scenario “stor ESR” och i “nuvarande arkitektur” &ven om
det inte &r troligt att priset pd en ESR-enhet skulle vara detsamma i de b8da scenarierna eftersom ESR-sektorn
omfattar olika utslépp i de tv8 scenariovérldarna.
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ir langt ifran att nd sitt nationella mal nir endast EU-dtagandet uppnas (svart vertikalt
streck 1 diagram 3 som motsvarar ca 11 miljoner ton). Ytterligare ca 34 miljoner ton
koldioxidekvivalenter utslippsminskning behover saledes astadkommas for att na
maluppfyllelse. Modellresultaten visar samtidigt att ESR-utslippen i scenario 2a med
hogutslippsantaganden uppgar till ca 25 miljoner ton. Detta innebir att ESR-utslip-
pen inte ensamt kan stdnga gapet mellan utsldppen i scenatio 2a och scenario 2b. Det
ar alltsd inte fysiskt mojligt att uppnd malet till 2045 genom att enbart styra ESR-ut-
sldppen i detta scenario.

NATIONELLA MALEN NAS - INGEN YTTERLIGARE STYRNING I ETS1

Som diskuterades i avsnitt 4.1 dr det troligen inte méjligt att inf6ra nationell koldioxid-
beskattning pd samma utsldpp som regleras i ETS1. En sidan styrning skulle ocksa pa-
verka systemets effektivitet och 6ka kostnaderna f6r EU att uppfylla utslippsmalet
inom ETS1. Med nuvarande EU-arkitektur finns det dock méijlighet att styra samtliga
utslipp i ESR-sektorn for att nd de svenska nationella malen till 2030 och 2040. Aven
om ETS1-utslippen inkluderas i det svenska malet till 2045 sker styrningen i detta sce-
nario endast genom att styra utslippen i ESR-sektorn. Om ETS1-sektorns utslipp blir
héga 2045 innebir det att utslippsminskningarna i hégre grad maste ske 1 ESR-sek-
torn 4n om utsldppen i ETS1-sektorn blir liga. Dirmed édr malet f6r ESR-sektorn
2045 inte faststillt utan beror pa hur stora utslippen blir i ETS1-sektorn 2045.

I scenario 2b inférs en koldioxidskatt i den svenska ESR-sektorn. Nivin pa skatten
sitts sa att mélen nds och ekonomin anpassar sig efter de nya relativpriserna. Modell-
resultaten visar att det 4r mGjligt att nd malen till 2030 och 2040 med endast styrning i
ESR-sektorn. Diremot dr det inte mojligt £6r modellen att hitta en I6sning £6r 2045-
malet utan att dven styra utslippen 1 ETS-sektorn.

Merkostnaden for att uppfylla de nationella mélen nir styrningen sker endast i ESR-
sektorn jimfort med ett scenario dir endast EU-dtagandet uppfylls visas 1 diagram 4.
Merkostnaden mits som férdndring i samhillsnytta och mits som ekvivalent variation
(se avsnitt 4.1).
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Diagram 4 Merkostnad av att uppfylla de nationella médlen (scenario 2b) néar
styrningen sker endast i ESR-sektorn, givet olika pris- och teknikscenarier 2030
och 2040
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Anm. Merkostnad jamfort med att enbart uppfylla EU-8tagandet vid samma pris- och teknikantaganden. 2024
ars penningvarde.

Kalla: Konjunkturinstitutets berakningar med EMEC.

Resultaten visar en betydande variation i merkostnaden beroende pa vilka pris- och
teknikantaganden som antas. Merkostnaden 2040 blir exempelvis tre ginger hogre i
hogutsldppsscenariot jaimfért med om pris- och teknikantaganden blir sddana att ut-
slippen utan mer styrning blir laga (lagutslippsscenariot). Utifrain modellresultaten kan
det konstateras att merkostnaden 2040 f6r att nd det nationella malet troligen 4r ligre
om nuvarande klimatpolitiska arkitektur inom EU bibehills jimfort med ett scenario
dir ETS2 infors. Detta eftersom merkostnaden for att na det nationella malet i ’stor
ESR” blev sd hoga att modellen inte kunde hitta en 16sning.

NATIONELLA MALEN NAS - STYRNING I ALLA KLIMATPOLITISKA SEKTORER

Om det utéver den nationella koldioxidskatt som infors i scenario 2b dven infors en
skatt pa utslippen inom ETS1, dr det méjligt att na 2045-malet i alla de studerade sce-
narierna. Diagram 5 visar merkostnaden av att na de nationella malen till 2030, 2040
och 2045.

Diagrammet visar att merkostnaden 2045 61 ett svenskt nationellt utslippsmal varie-
rar kraftigt mellan de olika scenarierna. I hégutslippsscenariot, nir ETS1-priserna an-
tas vara ldga, blir det betydligt dyrare att ha ett svenskt nationellt mal 2045 jamfort
med scenatier som antar en annan pris- och teknikutveckling. Detta eftersom den nat-
ionella styrningen miste bli betydligt kraftigare nir styrningen fran EU antas vara svag.
Skillnaden i merkostnad mellan 1ag- och hogutsldppsscenariot dr drygt 100 miljarder
kronor 2045.
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Diagram 5 Merkostnad av att uppfylla de nationella mdlen (scenario 2c) néar
styrningen sker i alla sektorer, givet olika pris- och teknikscenarier 2030, 2040
och 2045
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Anm. Merkostnad jamfort med att enbart uppfylla EU-8tagandet vid samma pris- och teknikantaganden. 2024
&rs penningvarde. Uttryckt som andel av BNP utgér merkostnaden 0,2-0,5 procent 2030, 0,1-0,5 procent
2040, samt 0,1-1,9 procent 2045.

Kalla: Konjunkturinstitutets berakningar med EMEC.

Merkostnaderna som uppstir av den nationella styrningen féljer i stort sett samma
monster som 1 motsvarande scenario nir EU:s arkitektur omfattar mer EU-gemensam
styrning (scenario 1c). Merkostnaderna dr dock nagot hégre nir nuvarande arkitektur
kvarstar (scenatio 2¢). Detta beror i huvudsak pé att scenario 2a dr utformat sé att kol-
dioxidskatten foljer priset pd ESR-enheter (som antas vara pa samma nivd som ETS2-
priset i scenario 1) férst ndr priset pA ESR-enheter dr hogre dn koldioxidskatten. Innan
detta intriffar dr koldioxidskatten of6rindrad. I scenario 1a ldggs 1 stillet ETS2-priset
ovanpd nuvarande beskattning och priset pé fossila brinslen 1 ESR blir dirfér hogre i
scenario la dn i scenario 2a. Dirf6r beh6vs mer styrning f6r att nd det nationella malet
1 scenario 2c¢ jamfort med scenario 1c vilket gor att merkostnaderna blir nagot hogre i
scenario 2c.

Aven de branschspecifika effekterna féljer samma ménster som motsvarande scenario
nir EU:s arkitektur omfattar mer EU-gemensam styrning (scenario 1c). Av samma an-
ledning som nimndes ovan blir effekterna av den nationella styrningen dock nigot
storre.
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Kapitel 4 i korthet

Nir biade ETS1 och ETS2 inkluderas i EU:s klimatpolitik visar modellresul-
taten att det kan blir svart att nd Sveriges nationella utslippsmal f6r 2040 och
2045 enbart genom att styra utslippen utanfér handelssystemen. Jordbrukets
utslipp ir inte tillrdckliga f6r att ensamt kompensera dvriga ERS-branschers
utsldpp, vilket begrinsar mojligheten att ni malen. Detta dr en konsekvens
av att om EU utOkar omfattningen av utsldpp som ingar i handelssystem
minskar Sveriges klimatpolitiska rddighet.

Modellresultaten visar att antaganden om framtida prisnivaer, teknikutveckl-
ing och EU:s klimatpolitik har stor inverkan pa merkostnaden for att na ett
nationellt mal. Detta g6t det svart fOr beslutsfattare att bedéma om det ar
samhillsekonomiskt optimalt att inf6ra ett klimatpolitiskt mal som avviker
fran EU:s gemensamma politik.

For att nd utslippsmalen till 2040 och 2045 krivs betydande utslippsminsk-
ningar inom jordbrukssektorn vilket kan innebéra en malkonflikt med andra
samhallsmal.

I scenarier med laga ETS1-priser (hoga utslipp) blir effekterna pa loner, av-
kastning pa investeringar och vixelkurs sirskilt tydliga nir det nationella
2045-malet ska nds. I sddana scenarier krivs mer omfattande nationell styt-
ning fér att minska utslippen inom ETS1 f6r att mojliggora att de nationella
malen nas.
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5 Potentiella fordelar med Sveriges nationella
utslappsmal

I kapitel 3 och 4 identifierades och kvantifierades de merkostnader Sveriges nationella
utsldppsmal £6r dren 2040 och 2045 £6r med sig, relativt kostnaderna for att kostnads-
effektivt uppfylla enbart de svenska EU-dtagandena. I detta avsnitt diskuteras de sam-
hillsekonomiska intdkterna av dessa mal samt vissa kostnadsposter som inte heller
fangas av ovanstiende analys. Det ska redan hir papekas att Konjunkturinstitutet sak-
nar metoder for att kvantifiera dessa intdkter och kostnader. Syftet hir begrinsas dir-
for till att identifiera de virden som bor vigas mot ovan diskuterade merkostnader i
en samlad bedémning av de samhillsekonomiska nettoeffekterna av de nationella ut-
slippsmalen.

Sverige ir ett litet land med sma méjligheterna att genom egna utslippsminskningar
direkt paverka klimatets utveckling.*® Som nimndes i inledningen vill Sverige se fram-
vixten av en ambitids global klimatpolitik. Att verka inom ramen f6r EU f6r en sddan
ir det frimsta politiska verktyget. Men den svenska klimatpolitiken har ocksé sedan
linge utformats med ambitionen att paverka omvirlden pa sitt som i forlingningen
kan leda till ytterligare globala utslippsminskningar.*® Avsnitt 5.1 redog6r t6r olika ka-
naler genom vilka en sadan zndirekt paverkan pa klimatets utveckling kan utévas och
diskuterar deras potentialer ur ett svenskt perspektiv. I avsnitt 5.2 diskuteras andra re-
levanta konsekvenser av den nationella klimatpolitiken, sisom minskade utslipp av
dmnen som paverkar hilsa och ndrmiljé negativt. Direfter, 1 avsnitt 5.3 diskuteras de
samhillsekonomiska virden som kan tinkas ga férlorade om Sverige i stillet for att na
de uppstillda nationella utslippsmalen f6r 2040 och 2045 skulle vilja att enbart full-
gbra sina EU-dtaganden till ligsta mojliga kostnad.

5.1 Mekanismer for indirekt paverkan

Som ndmnts har Sverige under ling tid strivat efter att utforma den nationella klimat-
politiken med ambitionen att indirekt paverka klimatets utveckling. I linje med detta
anger 2017 ars klimatpolitiska beslut (prop. 2016/17:146, s 23) att Sverige ska

- vara “ett ledande land i det globala arbetet med att forverkliga Parisavtalets ambitidsa
madlsatiningar och ta ansvar for vara historiska utslipp”,

- fortsitta vara en internationell forebild genom sitt nationella klimatarbete och genom att
bidra till finansiering av utslippsminskningar och anpassningsatgdrder i utvecklingslan-
der”,

- visa att det gar att forena Rlimatomstéllningen med vilfird och god konkurrenskraft”.

48 Sveriges territoriella utslépp (exklusive LULUCF) utgér endast knappa 0,1 procent av de globala véxthusgas-
utslappen (Naturvardsverket 2025).

49 Sveriges forsta nationella utslappsmal fran 1988 - att Sveriges koldioxidutslapp inte skulle f8 6ka dver ddva-
rande niva - stalldes upp i en tid nar varlden stod i fard med att férhandla fram en ramkonvention for klimat-
féréndringar och hade som explicit syfte att frdmja ett brett internationellt erkdnnande av problemet. Prop.
1992/93:179 lade fram en klimatpolitisk strategi i vilken den nationella politiken skulle utformas s att Sverige
kunde vara padrivande i det internationella arbetet. Ocksa senare klimatpolitiska beslut (prop. 1997/98:145,
2001/02:55 och prop. 2008/09:162) namner att den nationella politiken hade som delsyfte att markera trovér-
dighet i v8ra 8taganden och goéra Sverige till ett féregdngsland p& det klimatpolitiska omradet.
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Den klimatpolitiska litteraturen identifierar flera sitt pa vilka ett litet land kan utéva en
indirekt paverkan pa de globala utslippen. Hir fokuserar vi pa de mekanismer som
verkar genom att landet minskar sina territoriella utslipp mer 4n vad ingangna inter-
nationella avtal kriver.5 Bide negativa och positiva effekter pa de globala utslippens
utveckling kan uppstd. En éversiktlig lista ges av:

e demonstrationseffekter av olika slag,

e  bidra till en snabbare utveckling av utslippssnala tekniker,

e utslippslickage,

e underlitta for landet att vara padrivande i internationella férhandlingar,
e incitament till att dka snalskjuts.

Det ska noteras att de olika mekanismerna inte alltid verkar at samma hall. Nedan
kommenteras de potentiellt mest betydelsefulla mekanismerna. Mer utfrliga diskuss-
ioner kring en del av mekanismerna stdr att finna bland annat i Bohm (2004), Hoel
(2012), Konjunkturinstitutet (2017) och Hassler (2023).

DEMONSTRATIONSEFFEKTER

Genom att minska de egna utslippen mer dn vad internationella avtal kriver kan ett
land demonstrera flera olika saker med betydelse f6r hur den internationella klimatpo-
litiken utvecklas. En sak som direkt demonstreras dr hingivenhet (commitment), vilket
kan leda till bittre utfall i den typ av spel internationella klimatférhandlingar utgdr ex-
empel pa.

Den klimatpolitiska debatten har emellertid ofta betonat en annan demonstrationsef-
fekt, nimligen den som kan uppsta av att ett land eller region visar att det gir att for-
ena betydande utslippsminskningar med god ekonomisk tillvixt.s' Aven om i stort sett
alla rimliga analyser visat pa att detta 4r moijligt sa 4r det skillnad pa teori och praktik
varfor det kan finnas en pedagogisk poing att visa att ekonomisk tillvixt inte kriver
6kade utslapp. Sedan 1990 har Sveriges territoriella utslipp (exklusive LULUCF)
minskat med en tredjedel samtidigt som BNP (i fasta priser) nistan f&rdubblats. Un-
der samma period minskade EU sina utslipp ungetir lika mycket samtidigt som dess
BNP 6kade med knappt 70 procent. Detta ska inte tolkas som att stora utslipps-
minskningar kan nis utan kostnader, for sidana uppstir. Men didremot att dessa kost-
nader dr langt ifrdn stora nog att dominera drivkrafterna f6r ekonomiskt vilstands-
skapande.

Vad som i dag torde vara viktigare att demonstrera dr klimatpolitikens uthéllighet dven
i petioder med laingsammare ekonomisk tillvixt och mer normala rintenivier och/el-
ler att dnnu kraftigare utslippsminskningar dr mojliga till rimliga kostnader och utan
stora sociala spinningar. Aven om linder kan ha olika uppfattningar om vad som ut-
g0r rimliga kostnader och stora sociala spinningar, kan en ambiti6s, kostnadseffektiv
nationell klimatpolitik som undviker och/eller hanterar negativa férdelningspolitiska
konsekvenser vara illustrativ och mana till efterfoljd.

50 Det innebér att vi bortser frén exempelvis direkta inkomstéverforingar, kunskapsuppbyggnad och stéd till
kapacitetsuppbyggnad i utvecklingslander.

51 Flera tidigare svenska klimatpolitiska beslut har ndmnt denna uppgift, exempelvis prop. 2008/09:162 och
prop. 2016/17:146.
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TEKNIKUTVECKLING

En mer ambitis inhemsk klimatpolitik 4n vad internationella avtal krdver innebir
vanligen ett hégre inhemskt pris pd utslidpp dn det omvirlden moter. Den hégre pris-
nivan kan vintas frammana ytterligare inhemsk anpassning bland annat i form av tek-
nikval och teknikutveckling. Hirigenom kan teknikutvecklingen komma att paskyndas
yttetligare. Tanken torde vara att den nya utslippssnala tekniken ska komma andra till
del och minska deras kostnader f6r att minska sina utslipp och i férlingningen leda till
att de hojer sina minskningsambitioner. Det ér av flera skil svart att bedéma denna ef-
fekt. Bland annat kan den nationella politiken till viss del innebdra omflyttning av om-
vandlingstryck mellan linder snarare 4n tillskott och ytterligare teknikutveckling. Vi-
dare maste den teknik som tas fram dven fungera med omvirldens relativpriser, om
den ska fi spridning.

LACKAGE

En mer ambitiés klimatpolitik dn omvirlden kan leda till sa kallat utsldppsldckage ge-
nom att inhemska foretag flyttar till linder med ligre pris pd utslipp och/eller genom
att de tappar marknadsandelar.’> Sddant utslippslickage innebir dels att landet kan na
en given utsldppsniva till ligre kostnad, dels att de globala utsldppen inte minskar lika
mycket som de inhemska extrastegen forst ger intryck av. Demonstrationsvirdet av
den nationella politiken torde i sidana fall bli ldgre. For att undvika betydande lickage-
effekter ges ofta konkurrensutsatta niringar nedsittningar av eller undantag frin den
nationella prissittningen av vixthusgasutslippen. Ett land eller region kan dven an-
vinda sig av en sd kallad grinsjusteringsmekanism (lis koldioxidtull) f6r att skydda
sina féretag mot importkonkurrens. Om mekanismens avgift beror negativt pa det
’koldioxidpris” som rader i produktionslandet kan grinsjusteringsmekanismen gora
det 16nsamt eller mindre kostsamt for landet att skirpa sin klimatpolitik.

PADRIVARE I INTERNATIONELLA FORHANDLINGAR

Internationella klimatférhandlingar 4r komplexa. Det far dock anses troligt att ett land
som unilateralt bedriver en ambitiés klimatpolitik har bittre férutsittningar att agera
padrivande 1 klimatférhandlingar dn linder med ligre ambitionsnivder.s3 Samtidigt
finns det fler sitt att agera padrivande och konstruktivt i klimatférhandlingar. Aven ett
land som utlovar en ambitionshéjning betingat pa att andra parter ocksa hojer sina
ambitioner kan sdgas agera pidrivande. En variant pa detta kan vara att stilla ut 16ften
om att kdpa utslippsutrymme av linder som bedriver en nationell klimatpolitik som
uppfyller vissa krav vad giller exempelvis méalutformning, ambitionsnivd och kontroll-
apparat. Det dr i detta sammanhang viktigt att komma ihdg att det 4r EU som féretrd-
der Sverige och 6vriga medlemslinder i de internationella klimatférhandlingarna.

INCITAMENT TILL ATT AKA SNALSKJIUTS

Ensidiga och férbehallslosa utfistelser fran linder/regioner kan paverka andra linders
incitament att dka snalskjuts pa dessa anstringningar. Sverige ir ett litet land sd man

52 Se diskussionen i avsnitt 3.1 fér andra former av utsléppsléckage.

53 Sverige har en stolt historia vad géller internationella miljéférhandlingar. Sverige var vérd fér FN:s férsta mil-
jokonferens 1972 och har inte séllan haft framtrédande roller i internationella klimat- och miljéférhandlingar
(Kjellén 2007). Det &r mojligt att Sverige harigenom och genom att under I18ng tid ha hallit sina véxthusgasut-
slapp p8 lagre nivder an vad internationella avtal kravt kan ha getts majlighet att pdverka klimatférhandlingar i
énskad riktning. Aven om anekdotiska bevis finns s 18ter sig denna effekt inte uppskattas p& ndgot sétt.
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kan nog bortse frin denna risk. Didremot kan effekten upptrida f6r EU:s aggregerade
utsldppsmal. Att USA har annonserat att det dterigen avser att limna Parisavtalet ligger
1linje med sidana incitament.

REFLEKTIONER

Det har ovan redogjorts for flera mekanismer genom vilka ett litet land indirekt kan
paverka de globala utslippen av vixthusgaser. Diskussionen har fokuserat pa sddan
paverkan som kan uppsti till £6ljd av att landet minskar sina utslipp mer dn vad inter-
nationella avtal kriver. Mekanismerna verkar inte alltid 4t samma hall. Vidare, bero-
ende pé vilka mekanismer som anses ha storst betydelse, kan olika slutsatser dras be-
triffande vad som dr en limplig utformning av ett litet lands nationella klimatpolitik.

Nir det giller eventuella demonstrationseffekter bér det noteras att problembilden f6r
det internationella klimatarbetet har férindrats 6ver tid. Inledningsvis var uppgiften
att bredda det internationella erkinnandet av att hotet om kraftiga klimatforindringar
utgor ett reellt problem. Efter Klimatkonventionens tillkomst 1992 och Kyotoproto-
kollet frin 1997, som alade industrilinderna kvantitativa utslippséitaganden, blev en
huvudfriga hur fler linder skulle kunna attraheras att gd pa med sidana ataganden. Pa-
risavtalet, under vilket linderna sjilva anger sina bidrag, har lyckats med detta. Néstan
alla virldens linder har nu kvantitativa utsldppsataganden i ndgon form, dven om de
ligger pa olika ambitionsnivaer. Hirmed blir en fraga f6r den internationella klimatpo-
litiken hur de anstringningar avtalets parter vidtar f6r att uppfylla sina dtaganden kan
koordineras sa att politikens kostnadseffektivitet Skar.

Den primira kandidaten f6r en sidan koordinering 4r internationell utslippshandel,
nagot som dr svart for ett enskilt land att demonstrera férdelarna med. EU har genom
EU ETS visat hur grinsoverskridande utslippshandel mellan foretag kan utformas.
Detta system, som har funnit sedan 2005 och som har fungerat relativt vil, verkar ha
inspirerat andra linder. Liknande system har inforts pa flera hall i virlden, exempelvis
Kina, USA och Schweiz. Systemet kriver dock en omfattande kontrollapparat pa an-
liggningsniva och kan dirfoér inte utan vidare kopieras av alla linder.

Nigot som dnnu inte har demonstrerats i ndgon storre omfattning dr grinsoverskri-
dande utslippshandel mellan linders regeringar. Denna typ av utslippshandel har pot-
ential att utjimna lindernas marginalkostnader f6r utslippsminskningar utan att ligga
restriktioner pa vilka instrument de deltagande linderna kan anvinda f6r att styra sina
inhemska utslapp. En sadan frihet kan underlitta om/nir olika linders klimatpolitik
ska linkas thop (se exempelvis Bohm 2002). EU:s ESR-férordning medger en variant
av denna typ av internationell utslippshandel. Det kan ddrfor finnas ett virde i att
EU:s medlemslinder demonstrerar utslippshandel under ESR-férordningen. I den
madn ett sidant virde finns, uppstar det en alternativkostnad av att Sverige viljer att
inte fullt ut deltaga i ESR-handeln. Handelsutfallet snedvrids och kostnaden f6r att na
EU:s utslippsmal blir hogre, vilket kan paverka den eventuella demonstrationseffekten
negativt. Hir tycks det alltsd finnas en motsittning mellan olika typer av demonstrat-
ionseffekter.

Nir det giller att genom den nationella klimatpolitiken bidra till att utslippssnil teknik
utvecklas och att kunna vara padrivande i férhandlingar med mera, fir det f6rmodas
att ldgre inhemska utslapp underlittar. Harvidlag bor det noteras att det inte dr sakert
att Sveriges nationella utslippsmal leder till ligre inhemska utslipp 2040 och 2045 in
om Sverige enbart uppfyller sina EU-dtaganden till ldgst kostnad (se kapitel 3). Vidare
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ir nationella utslippsmal inte nédvindigtvis det bista sittet att realisera dessa poten-
tialer. Till exempel kan teknikutveckling paskyndas genom stéd till investeringar i
forskning, utveckling och demonstration. Se Hoel (2012) £6r en diskussion.

Det ir inte litt att bedéma vilka méjligheter Sverige egentligen har att indirekt paverka
de globala vixthusgasutslippen genom att demonstrera smart och kostnadseffektiv
politik och genom att utveckla utslippssnél teknologi. Potentiellt 4r de stora men sam-
tidigt sd dr det stor skillnad 1 férutsittningar mellan Sverige och ett land med ldgre ut-
vecklingsnivd. An svarare dr det att bedéma hur de tva politikalternativen vi hir disku-
terar skiljer sig 4t i detta avseende.

5.2 Nationella sidonyttor och -kostnader

Politik och atgirder som minskar utslippen av vixthusgaser kan generera samhillse-
konomiskt relevanta sidoeffekter av olika slag. Hir fokuserar vi pd sddana sidonyttor
och -kostnader som inte fingas av allmidnjimviktsanalysen i kapitel 4. Nedan kom-
menterar vi kort ndgra av de poster som fatt en framtridande roll i debatten. Narmare
bestimt att ett land genom att minska utsldppen av vixthusgaser kan:

e i forbittrad luftkvalitet genom ldgre utsldpp av andra hilso- eller miljds-
kadliga dmnen,

e Oka niringslivets konkurrenskraft,

e crfara kostnader i form av mindre framtida tilldelning under klimatavtalet,

e  fi fordelar i andra sammanhang genom att landet ses med gillande fran
omvitlden.

I det fall klimatpolitiken leder till ligre utslipp av hilso- och miljéskadliga dmnen fo1-
battras luftkvaliteten och/eller si undviks kostnader for att nd givna luftkvalitets- och
miljémal. Sddana miljévinster eller kostnadsbesparingar utgér en samhillsekonomisk
intikt av klimatpolitiken. Storleken pd denna intikt beror bland annat pd hur vixthus-
gasutslippen minskas. Nir det sker genom att fossila branslen ersitts av biobrinslen,
kan inte nigon storre intikt forvintas. I den man foérbrinning ersitts av en storskalig
elektrifiering kan den dock bli storre. Det ska ocksd noteras att en politik som kraftigt
Okar efterfrigan pd biomassa kan ha en negativ paverkan pd den biologiska mangfal-
den och rekreationsvirden i svensk skog samt paverka mojligheterna/kostnaderna for
att na landets LULUCF-4tagande.

I debatten har det ibland gjorts gillande att ett land genom strikt klimatpolitik kan 6ka
industrins konkurrenskraft. Pdstdendet vilar ofta pa den sd kallade Porter-hypotesen
(Porter 1991, Porter och van der Linde 1995). Porter-hypotesen utgar frin 1) att fore-
tagen inte sjilva skulle vara f6rmdgna att se och korrekt virdera mojliga effektivise-
ringar utan att fi en signal genom en strikt miljopolitik och ii) att regleraren kan se ef-
fektiviseringsmoéjligheterna och utforma en miljpolitik som ger adekvata signaler. Det
ar dock inte litt att finna beldgg for att foretag 1 allminhet skulle brista i detta avse-
ende. Genomgangar av forskningslitteraturen landar i slutsatsen att striktare miljokrav
generellt sett inte ger effektivitets-/produktivitetsforbittringar stora nog att fullt ut

54 Att miljopolitik som minskar externaliteter som sl&r negativt pa foretagens produktionsmojligheter, forbattrar
arbetskraftens produktivitet genom férbattrad halsa med mera, kan 6ka néringslivets konkurrenskraft &r okon-
troversiellt. Nar det géller vaxthusgaser &r det sv8rare att se direkta kopplingar mellan minskade utslapp och
produktivitet.

50



neutralisera miljdkravens direkta kostnader, se exempelvis Brinnlund (2007), Brinn-
lund och Lundgren (2009) och Ostberg (2025). Miljé- och klimatpolitik far siledes ge-
nerellt antas vara férenad med kostnader och paverkar dirmed konkurrenskraften ne-
gativt.

Att Porter-hypotesen far anses sakna stdd betyder inte att klimat- och milj6politik inte
kan skapa nya affirsmoiligheter s att nya konkurrenskraftiga och mer l6nsamma
branscher vixer fram. Vanligen sker detta dock pd bekostnad av andra branschers ut-
veckling. Greaker och Rosendahl (2006) diskuterar méjligheten till att anvinda nation-
ell klimatpolitik strategiskt for att 6ka konkurrensen bland teknikutvecklande féretag
och pa si sitt fa vilfirdsvinster.

Om politiska beslutsfattare uppfattar att de har ett informationsévertag 6ver féretagen
vad giller framtidens klimatpolitik kan de anse att det genom en extra ambitiés klimat-
politik dr méjligt att paverka foretagens investeringar pa sitt som Okar deras framtida
l6nsambhet. Stora foretag vars lonsamhet ar avhingig energiprisernas utveckling far
dock antas ha bdde incitament och méjligheter att halla sig vilinformerade och fatta
vilavvigda investeringsbeslut 4ven utan politikens hjilp. For aktorer £6r vilka energi
utgdr en mindre kostnadsandel kan situationen vara annorlunda. Hir handlar det i stor
utstrickning om att styra de mindre féretagens och hushéllens teknikval. Deras inve-
steringar dr dock ofta inte lika linglivade.

Genom att féra en mer ambitiés nationell klimatpolitik 4n vad ingangna avtal kriver
kan ett land uppfattas som sympatiskt av andra, nidgot som kan gynna landet i andra

sammanhang. Samtidigt kan det faktum att landet inte utnyttjar det utslippsutrymme
internationella avtal medger innebira att landet far ligre framtida tilldelningar.

Utover de potentiella effekterna som listas ovan sd kan ett land finna ett virde i att
gora vad som upplevs som moraliskt riktigt.

REFLEKTIONER

Owan har vi pekat pd flera samhillsekonomiskt potentiellt betydande sidoeffekter av
minskade svenska territoriella utslipp av vixthusgaser. Nédgra andra har avfirdats som
ogrundade férhoppningar. Deras samlade nettovirde liter sig inte kvantifieras pa na-
got litt sitt. An svérare ir det att uppskatta hur detta nettovirde skiljer sig 4t mellan
ett scenario ddr Sveriges nationella utslippsmal nas och Sverige pa sa sitt uppfyller
sina EU-dtaganden och ett scenario dir Sverige enbart uppfyller sina EU-dtagandena
till ldgsta kostnad.ss

Ett potentiellt samhilleligt virde av nationella utslippsmal 4r att de kan fungera som
ledfyr och ge niringslivet bittre planeringstérutsittningar. Som pétalats ovan ir det
oklart om de nationella utslippsmalen f6r 2040 och 2045 f6rmar fylla denna funktion
ndr inslaget av system med EU-gemensam prissittning 6kar.

55 Vissa poster gar det att ringa in storleken p&. Se exempelvis Nilsson och Huhtala (2000) som med en nume-
risk allmé@njamviktsmodell 6ver den svenska ekonomin analyserar vad sidonyttor i form av férbattrad luftkvali-
tet betyder for vad som ar optimal klimatpolitik.
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5.3 Nettovirdet av Sveriges utslippsmal

Vi har ovan inventerat olika potentiellt betydande £6r- och nackdelar av att bedriva en
mer ambitiés nationell klimatpolitik dn vad ingdngna avtal kriver. Dessa effekter later
sig inte kvantifieras pa ndgot rimligt sitt. Det far dirmed bli en politisk bedémning av
deras samlade virde. Sveriges klimatpolitiska ramverk fran 2017 fir tolkas som att be-
démningen da var att de samlade férdelarna av de nationella utslippsmalen éverviger
de merkostnader de, vid denna tidpunkt, ansigs medfora.

Sedan dess har mycket hint. EU:s klimatpolitik har utvecklats pa flera sitt. Ambitions-
nivan f6r EU:s kort- och medelsiktiga klimatpolitik har héjts och genom ETS2 6kar
inslaget av EU-gemensam prissittning av vixthusgasutsliapp. I kapitel 3 har vi pekat pa
att denna utveckling dels skapar osdkerhet kring vilken nivd de svenska utslippen ut-
anfér EU:s gemensamma prissittningssystem ska styras mot, dels 6kar osdkerheten
kring hur stora merkostnader de nationella utslippsmadlen f6r med sig. Vidare 4r det
inte lingre sjdlvklart att Sveriges nationella utslippsmal kommer att innebira ligre in-
hemska utslipp dn de utslipp som skulle f6lja av en politik som enbart fokuserar pd
att uppfylla EU-dtagandena. Dirmed ir inte heller de ovan listade férdelarna med nat-
ionella utslappsmal sjilvklara.

De nationella milen kan ge Sverige incitament att anligga nationell styrning av de
svenska aktérerna 1 ETS1 och ETS2, och dirmed snedvrida handelsutfallet i dessa sy-
stem. I sidana fall 6kar kostnaderna f6r att nd EU:s utslippsmal, nagot som kan f61-
simra EU:s mojligheter att visa hur en grupp av linder kan etablera ett gemensamt
pris pa vixthusgasutsldpp och dirigenom fi till en kostnadseffektiv koordinering av
lindernas anstringningar att minska vixthusgasutslippen.

Det anférs ibland att nationella utslippsmal skapar stabilitet och ger lingsiktiga inve-
steringsforutsittningar samt att de 4r litta att forstd. Kapitel 3 och 4 visar att nationella
utslippsmal som ticker bade aktrer som omfattas av nagot av EU-gemensamma
prissittningssystem och andra aktorer, snarare skapar osikerhet kring hur mycket de
senare far slippa ut. Det dr inte givet att en politik som enbart fokuserar pa att klara
EU-itagandena till lagst kostnad skulle ge mindre stabila férutsittningar fér aktérerna.

Diskussionen ovan vilar pa antagandet att EU genomf6r den politik som har annonse-
rats. Om EU:s ambitioner skulle komma att sinkas rejilt kan virdet av de svenska nat-
ionella utslappsmalen oka.
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Kapitel 5 i korthet

Sverige har linge strivat efter att utforma sin nationella klimatpolitik med
ambitionen att paverka andra linders agerande och dirigenom indirekt pa-
verka klimatets utveckling. Aven nuvarande utslippsmal vilar pa sidana am-
bitioner.

Det finns flera méjligheter till en sidan paverkan. Vissa med stor potential.
Dirutéver kan ligre inhemska utslipp av vixthusgaser generera sidoeffekter
av olika slag, sasom ligre utslipp av milj6- och hilsopaverkande dmnen.

Vi har inga méjligheter att virdera hur mycket av dessa férdelar som skulle
g4 forlorade om Sverige 6verger de nationella utslippsmalen och i stillet fullt
ut deltar i EU:s utsldppshandel f6r att klara sitt EU-ataganden till ldgsta kost-
nad. Det dr denna post som ska vigas mot de i kapitel 3 och 4 identifierade
och kvantifierade merkostnaderna av de nationella utslippsmalen f6r 2040
och 2045.

Det far ddrmed bli en politisk bedémning huruvida de potentiella nettofor-
delarna av de nationella malen kan anses vara storre dn deras merkostnader.
EU:s klimatpolitik har utvecklats och det ér inte lingre sjalvklart att Sveriges
nationella utslippsmal innebir ligre territoriella utslipp 4n i det fall dér Sve-
rige enbart fokuserar pa att uppfylla sitt ESR-dtagande, nidgot som kan pd-
verka demonstrationsvirdet av politiken.

Svensk 6nskan att pa nationell nivd demonstrera att liga nationella utslipp
kan férenas med god ekonomisk utveckling harmonierar inte med en kost-
nadseffektiv klimatpolitik pd EU-niva.

Om EU:s klimatpolitiska ambitioner skulle komma att sinkas kraftigt kan
térdelarna av de svenska nationella mélen 6ka.
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6 Kompletterande atgarder — introduktion
I kommande kapitel analyseras fragestillningen:

e Vad blir konsekvenserna av att anvinda de olika kompletterande atgarder f6r
att nd de nationella mélen?

Enligt det svenska klimatpolitiska ramverket fir en viss andel sa kallade komplette-
rande dtgirder anvindas for att uppfylla de svenska utslippsmalen 2030 och 2040
samt det langsiktiga malet till 2045, se avsnitt 2.3. De kompletterande dtgirder som
nidmns 1 ramverket dr: 1) 6kat nettoupptag 1 svensk skog och mark, ii) avskiljning och
lagring av biogen koldioxid samt iii) verifierade utslippsminskningar genom investe-
ringar i andra linder.5 Om de kompletterande dtgirderna inte anvinds krivs storre in-
hemska utslippsminskningar.

Det 6vergripande syftet med de kompletterande dtgirderna dr inte helt tydligt angivet i
det klimatpolitiska ramverket. I Prop. 2016/2017:146 (s 31) anges att skilet till att de
kompletterande atgirderna behdvs dr bland annat osdkerhet kring den framtida tek-
nikutvecklingen. I férarbetena till ramverket (SOU 2016:21 och SOU 2016:47) bedo-
mer beredningen att kompletterande atgirder behovs £6r de utsldpp som ér svara att
undvika 2045, samt att de kompletterande atgirderna kan bidra till sammanlagda net-
tonegativa utsliapp efter 2045. Det framhalls ocksa att de kompletterande dtgirderna
kan ta tid att bygga upp och att det dirfor finns anledning att Gverviga etappmal £6r
de kompletterande atgirderna.s” Det klimatpolitiska ramverket slar ocksa fast att en
viktig del av Sveriges och EU:s dtagande under Parisavtalet dr att bidra med stéd i
olika former till utvecklingslinder.

I resterande delar av rapporten avgrinsas analysen till det nationella 2040-malet for att
begrinsa antalet méjliga utfall, men samtidigt visa pa komplexiteten som uppstir pa
grund av interaktionen mellan det nationella utslippsmalet och Sveriges ESR-ata-
gande. Som beskrivits i kapitel 2 innebir det svenska utslippsmalet till 2040 att utslap-
pen i ESR-sektorn ska minska med minst 75 procent relativt 1990-drsniva, dir hégst 2
procentenheter fir uppnas med hjilp av kompletterande atgirder.5s

Vidare antas att det primira syftet med de kompletterande dtgirderna dr att undvika
alltfér hoga kostnader £6r att uppnd det beslutade mélet om den tekniska utvecklingen
inte gar 1 tillrdckligt snabb takt. Med andra ord att de kompletterande atgirderna utgor
en sikerhetsventil mot héga samhillsekonomiska kostnader.

56 Det &r dock majligt att &ven andra kompletterande &tgarder kan komma att anvéndas. I Prop.

2016/2017:146 framhalls att de ovan listade é’ltgérderna ar de som ar kanda vid tidpunkten foér beslutet. I for-
arbetet (SOU 2016:21) betonas att den politiska och tekniska utvecklingen p8 langre sikt kan vara betydande
och att beredningen darfor ar oppen for att ytterligare kompletterande atgarder kan bli aktuella p8 léngre sikt.

57 N&gra etappmal for kompletterande &tgarder har &nnu inte inforts. Miljomalberedningen (SOU 2025:107, s
15) bedémer &ven att det inte finns skal till ett sarskilt m&l for kompletterande atgarder for 2030, men foresl8r
samtidigt att regeringen bér skérpa uppfsljningen av de kompletterande 8tgarderna.

58 Vi utgdr &ven frén att dagens system for EU:s klimatpolitik bestar (se figur 1, vagval 1), men ser &ven att de
mekanismer vi lyfter fram kan vara relevanta fér andra vagval.
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Hir antas ocksa att avsikten har varit att de svenska utsldppsmalen ska ge samma av-
tryck pa de globala utslippen oavsett om de fullt ut nds med hjilp av egna utsldpps-
minskningar eller om de till viss del uppnas med hjilp av kompletterande atgirder.

I kapitel 7-10 analyseras konsekvenserna av att anvinda de kompletterande atgir-
derna: 6kat upptag i skog och mark, avskiljning och lagring av biogen koldioxid®, fér-
virv av sa kallade artikel-6-krediter respektive kop av ESR-enheter fran andra med-
lemsstater i EU (ddr de tva senare kan sigas falla under kategorin “utslippsminsk-
ningar genom investeringar i andra linder”).5

I kapitlen analyseras generella f6r- och nackdelar med en politik som 6kar anvind-
ningen av var och en av de kompletterande atgirderna. Detta inkluderar bland annat:
risken fOr att de faktiska utslippen blir hogre dn de f6rvintade utslippen (vilket vi hir
benimner som risken for bristande klimatintegritet), privatekonomiska atgirdskostna-
der och andra sidoeffekter. I varje kapitel analyseras dven hur interaktionen med EU:s
klimatpolitiska ramverk paverkar effekten av att anvinda den kompletterande atgirden
pa de férvintade nettoutslippen. Analysen vilar pa tre av Konjunkturinstitutets rap-
porter: Konjunkturinstitutet (2021b) samt Konjunkturinstitutet (2025a;b).

I kapitel 11 sammanfattas analysen och de kompletterande atgirderna jamférs med
varandra.

59 Med biogen koldioxid avses koldioxid som uppstar vid férbranning av biomassa.

60 En annan majlig kompletterande &tgard &r forvarv av utslappsratter fran EU ETS. I denna rapport avgransar
vi bort denna méjlighet.
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7 Okat nettoupptag 1 skog och mark

En méjlig kompletterande atgird ér att 6ka kolupptaget inom, eller minska utsldppen
fran, den sd kallade LULUCF-sektorn (Iand Use, Land-Use Change and Forestry). 1
LULUCF-sektorn bokférs foérandringar i kolférraden hos vegetation, mark och langli-
vade triprodukter. I diagram 6 visas hur utslipp och upptag av vixthusgasers i den
svenska LULUCF-sektorn har utvecklats dren 1990 till 2023.

Diagram 6 Utslapp och upptag av vaxthusgaser i den svenska LULUCF-sektorn
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Anm. Den svarta linjen visar de totala nettoupptaget (uttryckt i negativa varden).

Kalla: Naturvardsverket.

Som syns 1 diagrammet har det storsta upptaget av vixthusgaser i Sverige skett pd
skogsmark medan de stérsta utslippen har skett frin dkermark och bebyggd mark.
Det sammanlagda nettoupptaget har varierat mellan dren; sedan 2013 har nettouppta-
get (upptag minus utslipp) minskat markant.s2 Under 2023 var nettoupptaget av vixt-
husgaser i den svenska LULUCF-sektorn 31 miljoner ton koldioxidekvivalenter, vilket
motsvarar ca 70 procent av vixthusgasutslippen fran 6vriga sektorer samma ar.

7.1 For- och nackdelar med en politik som Okar upptaget i
skog och mark

Vilka samhillsekonomiska kostnader och intidkter som upptrider till £5ljd av en politik
som Okar nettoupptaget i skog och mark beror till stor del pa vilka dtgirder som vidtas
och vilken tidshorisont som studeras. Exempelvis dr skogsgddsling en atgird som
snabbt Okar tillvixten och det drliga kolupptaget men som ocksa dr f6rknippad med
risker f6r bland annat 6évergddning och forlust av biologisk mangfald. Vidare dr

61 T LULUCF-sektorn rapporteras vaxthusgaserna: koldioxid, metan och lustgas.

62 En viktig anledning till det &r att tillvaxttakten i levande tréd avtagit och planat ut samtidigt som avverk-

ningen och den naturliga avgéngen (naturlig nedbrytning inklusive p8verkan av insektsangrepp) 6kat (www.na-
turvardsverket.se/data-och-statistik/klimat/vaxthusgaser-nettoutslapp-och-nettoupptag-fran-markanvand-
ning/).
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forlingda omloppstider en dtgird som bade har potential att 6ka kolupptaget och den
biologiska mangfalden men som samtidigt kan minska den skogliga intdkten och 6ka

risken fOr att bestindet drabbas av naturliga storningar sisom exempelvis angrepp av
granbarkborre.

Pa ett generellt plan dr markanvindning och inte minst anvindning av skog férknip-
pad med en rad olika samhillsekonomiska virden, varav vissa dr prissatta pa en mark-
nad (sdsom tillgdngen till rundvirke och rivara f6r massaproduktion), medan andra
(sdsom biologisk mangfald och rekreationsvirden) inte dr det. En samhillsekonomiskt
effektiv skogspolitik behéver beakta och viga samman alla dessa virden.

MINSKAD MOJLIGHET TILL FOSSIL SUBSTITUTION

I princip kan skogen bidra till ligre nettoutslipp pé tva olika sitt: dels genom att bidra
till lagerhallnings3 av kol, dels genom att anvindning av biordvara kan ersitta fossil
energi eller fossilintensiva material och produkter. Ofta kan dessa nyttor inte realiseras
samtidigt; ett trid kan inte sta kvar i skogen och samtidigt generera bioenergi eller an-
vindas till triprodukter. Dirfér maste prioriteringar goras.

Hur anvindning av bioravara paverkar de fossila utslippen beror pd var anvindningen
sker. Om biordvaran anvinds i sektorer dir det finns ett bindande mal for de fossila
utslippen kommer det inte ske nigon undantringning av den fossila energianvind-
ningen. I stillet 6kar den totala anvindningen av brinslen och produkter.¢+ Om biora-
varan ddremot anvinds i en sektor utan bindande utslippsmal kan anvindningen leda
till minskade fossila utslipp.

Miljémalsberedningen (SOU2025:21) bedémer att eventuella minskningar av vixthus-
gasutslipp som f6ljer av substitutionseffekten fran 6kat biomassauttag ur skogen ir
ldgre dn den positiva effekten pa kolupptaget som féljer av att lita biomassan sta kvar
i skogen. I kontrast till detta framhaller Skogsutredningen (SOU 2025:93) att politiken
skulle kunna dndras, varpa bindande mal kan komma att tas bort.

KOLLAGRETS BESTANDIGHET

En viktig faktor att beakta nir det giller klimatpolitisk styrning fér att 6ka nettouppta-
get 1 skog och mark ér att det finns en risk att delar av det 6kade upptaget dtergér till
atmostiren, antingen genom avverkningar eller naturliga stérningar. Hur bestindigt
kollagret dr beror dirmed delvis pa osikra faktorer sisom framtida marknadspriser
(vilket driver avverkningsnivierna) och férekomsten av naturliga hindelser som exem-
pelvis brinder, stormar och insektsangrepp, men dven pé befintliga styrmedels tids-
profil.

OSAKERHET KRING EFFEKTEN AV STYRMEDEL

En annan viktig faktor att beakta r6r osikerhet kring vilken effekt olika styrmedel far
pa nettoupptaget. Styrmedelseffekten kan variera bade mellan olika geografiska omra-
den (bland annat beroende pa typ av mark och andra lokala férhdllanden) och éver tid
(med anledning av natur- och klimathidndelser som 4r svara att forutsidga, sisom

63 Detta inkluderar b&de naturlig lagerhalining och teknisk lagerhalining genom bio-CCS

641 detta fall ligger det klimatpolitiska vardet av att anvanda biobrénsle i att kostnaden for att nd utslappsmal
blir 1dgre &n vad den annars skulle ha blivit.
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exempelvis torka eller kraftiga stormar). Under antagande att staten ogillar risk innebir
dessa osdkerheter att virdet per enhet koldioxid dr ligre f6r naturliga kolsinkor dn for
andra utslippsminskningar som kan betraktas som sikrare.

RISK FOR SKOGLIGT KOLDIOXIDLACKAGE

Klimatpolitisk styrning for att 6ka nettoupptaget kan ocksa ge upphov till si kallat kol-
dioxidlickage. Exempelvis kan avsittning av skogsmark f6r 6kad kolinlagring i ett
land leda till 6kad avskogning eller avverkning i ett annat land. Flera analyser visar att
kolldckage 4r ett betydande problem f6r projekt som avser att stirka skogen som kol-
sanka (se exempelvis Murray m.fl. 2004; Gan och McCarl 2007; Sun och Sohngen
2009). Det dr darfor viktigt att den klimatpolitiska styrningen har en geografisk bredd
(Lundmark 2022). Eftersom EU:s klimatpolitik 4r utformad som en restriktion f6r
hela EU:s kolupptag kommer skogligt kollickage inte att paverka nettoutslippen fran
EU:s samlade LULUCEF-scektor.s Diremot kvarstir lickageproblematiken gentemot
linder utanfér EU som inte har angett ndgot kvantifierat bidrag till Parisavtalet gil-
lande sin markanvindningssektor.¢

ATGARDSKOSTNADER

Konjunkturinstitutet (2021b) goér en litteraturgenomging av olika kostnadsberakningar
for att 6ka nettoupptaget i LULUCKF-sektorn. I rapporten konstateras att &ven om det
ir svért att géra en samlad bedémning sa pekar litteraturen pa att det finns mojlighet
att till relativt liga kostnader 6ka den svenska LULUCF-sektorns nettoupptag av kol-
dioxid. I rapporten gérs dven en modellsimulering som indikerar att det dr billigare att
Oka nettoupptaget i den svenska LULUCF-sektorn genom olika skogliga atgirder dn
att vidta ytterligare atgirder i den svenska transportsektorn for att pé sd sitt uppfylla
Sveriges dtagande i LULUCF-sektorn till 2030.

I en senare studie presenterar RISE (2024), pa uppdrag av Klimatpolitiska radet, en
kartligening av kostnader och potentialer f6r olika atgirder som Skar kolupptaget i
Sverige. Studien 4r baserad pd tidigare rapporter och utredningar.s” Férfattarna konsta-
terar att berdkningarna dr férknippade med stora osikerheter och att de dr kinsliga f6r
vilka antaganden som gérs. Resultaten uttrycks dirfér som intervall, hir atergivna i ta-
bell 4.

65 Detta kraver dock att alla medlemsstater uppfyller sina taganden och att det inte rdder matproblem och an-
nan osdkerhet om rapporteringen av en medlemsstats kolupptag.

66 Om ett land har ett kvantifierat bidrag fér sin markanvandningssektor innebé&r det att om nettoupptaget av
ndgon anledning minskar maste landet inféra ytterligare styrning for att 6ka nettoupptaget och dédrmed kunna
leva upp till sitt utlovade bidrag.

67 Kostnadsuppskattningarna bygger i huvudsak pa tre rapporter: SOU 2020:4; Naturvardsverket, Skogsstyrel-
sen och Jordbruksverket (2022) samt Naturvardsverket (2022).
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Tabell 4 Oversikt av potentialer och kostnader for dtgirder som dkar den
naturliga kolsdankan i LULUCF

Potential till 2030 Kostnad
Mton CO2e/ar Kr/ton COze
Minskad avverkning inom -4 250-1500
skogsbruket
Okad tillvéxt inom skogsbruket 0,5-4 0-250
Okad kolinlagring inom jordbruket 0,5-4 0-750
Atervatning av dikad torvmark 0,5-4 250-500
Beskogning av nedlagd
< -_

jordbruksmark 0.5 0-250
Fl.'amstallnlng och inlagring av <05 1000-3000
biokol
Minskad kolfor!ust vid <0,5 2
markexploatering
Okad kolinlagring i tréaprodukter <0,5 ?

Kalla: RISE (2024).

Baserat pé dessa siffror konstaterar RISE (2024) att atgirdskostnaderna £6r att 6ka
nettoupptaget i LULUCF-sektorn i allmidnhet dr ldgre 4n 1 000 kronor per ton koldi-
oxidekvivalenter och i manga fall lingt under det. RISE (2024) g6r dven en bedém-
ning av mélsynergier och malkonflikter férknippade med de olika dtgirderna, dir ex-
empelvis minskad avverkning inom skogsbruket och atervitning av dikad torvmark
bedéms ha mycket positiv effekt pa den biologiska mangfalden, medan 6kad tillvixtes
inom skogsbruket beddms ha mycket negativ paverkan pa densamma.

Det idr ocksé viktigt att notera att effekten pa nettoupptaget beror pé vilken tidshori-
sont som studeras och storleken pa de atgirder som vidtas. Exempelvis konstaterar
Naturvdrdsverket (2022) att det tar férhallandevis lang tid innan en dtgird som aterbe-
skogning av nedlagd jordbruksmark fir en pataglig effekt pd kollagret, medan kvive-
gbdsling av skogsmark, energiskogsodling och permanent skydd av skog ger en snabb-
bare effekt. De finner ocksa att kolsdnkedkningen som foljer av f6rlingd omloppstid
torvisso dr omedelbar, men kortvarig. Tidsperspektivets betydelse framtrider dven i
Brinnlund (2025), se faktarutan nedan.

68 Dar mojliga &tgarder bland annat inkluderar kvévegodsling.
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Faktaruta Tidshorisontens betydelse

Brinnlund (2025) analyserar effekten av olika typer av skogsskotsel pa det aggre-
gerade privatekonomiska virdet av skogsbruket® och nettoupptaget i skogssek-
torn under en hundradrsperiod. I studien jamfors tre scenarier, bendmnda Da-
gens skogsbruk, Fokus méngfald och Fokus tillvixt. Scenarierna skiljer sig dt
med avseende pa markanvindning, brukningsmetod, féryngringsmetod, plante-
ringsmateriel, kvivegédselanvindning samt avverkningsalder.

Studien pekar pa att det privatekonomiska virdet av skogsbruket dr hégre i Fo-
kus-tillvixt-scenariot och ldgre i Fokus-mangfald-scenariot (relativt Dagens-
skogsbruk-scenariot). Hur stort det privatekonomiska virdet 4r beror pa mojlig-
heten att ersitta svenskt rundvirke med importerat dito.

Effekten av de olika typerna av skogsskotsel pd nettoupptaget beror bland annat
pé hur de olika skétselalternativen paverkar tillvixt och annat i skogen men dven
pa vilka antaganden som gors angdende den fossila substitutionen. Som tidigare
beskrivits kommer anvindningen av biobaserad ravara inte tringa undan fossila
motsvarigheter om rivaran anvinds i sektorer dir det finns bindande utsldpps-
mal. Om biordvaran diremot anvinds 1 sektorer utan bindande utslippsmal kan
det leda till minskade fossila utslapp. I studien presenteras berdkningar under tva
ytterligheter: att det inte sker nagon fossil substitution och att det sker full fossil
substitution.

I Fokus-mangfald-scenatiot 6kar det arliga nettoupptaget i bérjan av hundradrs-
perioden fOr att sedan minska omkring 2060 (relativt Dagens-skogsbruk-scena-
riot). Detta leder till att det aggregerade nettoupptaget till en bétjan ér positivt
for att sd smaningom bli negativt. Nar skiftet intriffar beror pa antagandena om
den fossila substitutionen. I Fokus-tillvixt-scenariot 4dr det drliga nettoupptaget
ligre (hogre) dn i Dagens-skogsbruk-scenariot om den fossila substitutionen ex-
kluderas frin (inkluderas i) analysen.

Eftersom nettoupptaget i de olika scenarierna varierar 6ver tid kommer den pri-
vatekonomiska kostnaden fér nettoupptaget bero pd vilken tidshorisont som stu-
deras. Genom att virdera nettoupptaget till olika koldioxidpriser (500 SEK/ton
respektive 1200 SEK/ton) beriknas nettonuvirdet™ av de olika typerna av
skogsskotsel. Storleken pa nettonuvirdet beror pa en rad antaganden. I de flesta
fall finner forfattaren att 6ver en hundradrsperiod leder Fokus-méangfald-scena-
riot till nettokostnader medan Fokus-tillvixt-scenariot leder till nettovinster.

Det bér dock betonas att den modell som anvinds i studien inte beaktar att av-
verkningsnivderna dr resultatet av ett marknadsutfall, utan bygger pd en grov
framskrivning av dagens avverkningsintensitet. Detta innebir att om relativpri-
serna férindras kan resultatet bli ett annat. Vidare tar studien inte hdnsyn till ef-
fekten pa icke-prissatta virden sa som exempelvis biologisk mangtfald.”

69 Berdknat genom att approximera producent- och konsumentéverskott i skogsbruket.

70 Nettonuvérde &r ett ekonomiskt m8tt som bedémer ett projekts I6nsamhet genom att berakna nuvérdet av
alla framtida in- och utbetalningar, minus den initiala investeringen.

71 Férutom upptag och utslépp av koldioxid.
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7.2 Okat nettoupptag i skog och mark som
kompletterande atgird

Utmirkande f6r den nuvarande klimatpolitiken i LULUCF-sektorn dr att nettouppta-
get dr malsatt inom EU:s klimatpolitiska ramverk (genom den sa kallade LULUCEF-
férordningen), men inte i det svenska klimatpolitiska ramverket. I det svenska ramver-
ket berérs LULUCF-sektorn endast genom méjligheten att anvinda ett 6kat netto-
upptag som en kompletterande atgird. En avgbrande friga dr vad som menas med ett
Skat nettoupptag. Okat — i férhallande till vad?

Denna fraga har diskuterats i olika utredningar. I Vigvalsutredningen (SOU 2020:4)
foreslogs att en atgird som Okar nettoupptaget 1 svensk LULUCF-sektor endast ska fa
riknas som kompletterande dtgird om den bidrar med ett nettoupptag som Gverstiger
kraven i LULUCF-f6rordningen.” Det vill siga den maste vara additionell i f6rhal-
lande till EU:s klimatpolitik.

I kontrast till detta limnade Naturvirdsverket (2023) ett férslag som visentligen inne-
bir att samma Skning av nettoupptaget bade kan anvindas for att nd Sveriges ata-
gande 1 LULUCF-sektorn och som en kompletterande dtgird for att nd de nationella
utslippsmalen, vilket innebir att dtgirden inte dr additionell. Skilet till att Naturvérds-
verket foreslar en annan tolkning dr de férindringar som har skett inom EU:s klimat-
politik f6r LULUCF-sektorn. D4 det svenska klimatpolitiska ramverket och Vigvals-
utredningen togs fram stipulerade EU:s LULUCF-f6rordning en sa kallad no-debit-re-
gel, vilken férenklat innebir att nettoupptaget i varje enskild medlemsstats LULUCE-
sektor inte far vara ligre dn vad som anges i ett nationellt faststallt referensscenario.
Sedan dess har EU:s klimatpolitik stramats at visentligt genom lagstiftningspaketet Fiz
Jor 55. 1 den reviderade LULUCF-férordningen férdelas det unionsovergripande malet
for sektorn pa medlemsstaterna i form av ett punktmal till 2030 och ett budgetmdl f6r
perioden 2026-2029. Fér Sveriges vidkommande innebir det en betydande skirpning
av atagandet. I den gapanalys som gjordes av Miljdmalsberedningen (SOU 2025:21)
berdknas att med nuvarande politik missar Sverige LULUCF-f6rordningens budget-
atagande £6r 2026-2029 med 13,6 miljoner ton, vilket innebir att dtagandet £f6r 2030
skirps och att Sverige missar punktmalet 2030 med 21,5 miljoner ton. Beredningen
betonar dock att skattningarna dr behiftade med stora osikerheter.

Nyligen har Miljémalsberedningen (SOU 2025:107) féreslagit att ett kat nettoupptag
1 LULUCF-sektorn ska fa riknas som en kompletterande dtgird till det nationella ut-
slippsmalet 2030 om nettoupptaget dr additionellt i férhéllande till Sveriges dtagande i
LULUCEF-sektorn.

72 T utredningen fastsl3s att (SOU 2020:4 s 259-260): "Bidraget fr&n kompletterande 8tgarder bor f3 tillgodora-
knas mot de nationella utslappsméalen som den additionella effekten av varje foreslagen &tgard jamfort med om
dtgarden inte hade genomférts, forutsatt att effekten av dtgarden kan uppskattas pa ett trovardigt satt. Det
innebar att utsldppsminskningar och 6kade upptag bokférda enligt LULUCF-férordningen inte nédvandigtvis till-
godoraknas i sin helhet mot de nationella m&len. Bidraget till de nationella m&len fr&n kompletterande 3tgérder
inom LULUCF-sektorn kan dock komma att begransas av LULUCF-férordningens krav om att LULUCF-sektorn
inte ska ha ndgra nettoutslapp. Bokfért underskott fran de delar av LULUCF-sektorn som inte berérs av de
kompletterande dtgérderna maste forst balanseras. For att uppfylla malen i LULUCF-férordningen raknas alla
floden i respektive aktivitet med i bokféringen - bdde férandringar som beror p8 de kompletterande &tgarder
som féreslas har och forandringar som sker av andra anledningar.”
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Frigan om huruvida den kompletterande dtgirden maste leda till ett nettoupptag som
gar utéver EU:s klimatpolitik kommer att f4 betydelse f6r effekten av att nd de nation-
ella utsldppsmalen.

Pa ett 6vergripande plan kommer effekten pa EU:s samlade nettoutslipp av att an-
vinda ett 6kat nettoupptag i LULUCF-sektorn som kompletterande dtgird bland an-
nat bero pa: i) om det svenska nationella malet eller ESR-atagandet dr mest ambitist7
samt ii) om den kompletterande dtgirden dr additionell eller inte i férhallande till det
svenska dtagandet i LULUCF-sektorn.™

For att f6rstd hur dessa faktorer paverkar EU:s samlade utslipp kan det férst noteras
att sjilva tanken med de kompletterande dtgirderna dr att de ska kunna ersitta en del
av utsldppsminskningar som annars skulle behéva ske i svensk ESR-sektor. Genom att
anvinda kompletterande dtgirder Skar siledes de svenska ESR-utslippen.

Det kan vidare noteras att om det svenska utslippsmalet dr mer ambiti6st 4n atagan-
det kommer en styrning som gor att Sverige nar malet innebira att Sverige skapar ett
overskott av ESR-enheter. Dessa enheter kan antingen siljas till andra medlemsstater
eller annulleras. Hir antas att Gverskottet annulleras, vilket 4r i linje med den svenska
ambitionen att ga fére.

Sammantaget innebdr detta att om utslippsmadlet 4r mer ambitiést 4n dtagandet kom-
mer anvindandet av kompletterande atgirder leda till att de svenska ESR-utslippen
Okar, vilket innebir att farre ESR-enheter kan annulleras och dirmed 6kar EU:s sam-
lade ESR-utsldpp.

Om Sveriges mal diremot 4r mindre ambitidst 4n dtagandet kommer en styrning som
leder till att Sverige nar malet leda till ett underskott av ESR-enheter. Fér att uppfylla
atagandet behover Sverige kbpa ESR-enheter frin andra medlemsstater. Handel med
ESR-enheter paverkar dock inte EU:s samlade ESR-utslipp (handel medfér endast att
utslippen omférdelas inom unionen).

Detta innebir att om malet 4r mindre ambitidst 4n dtagandet kommer anvindandet av
kompletterande atgirder leda till att de svenska ESR-utsldppen 6kar, vilket innebir att
fler ESR-enheter maste kdpas fran andra medlemsstater men EU:s samlade ESR-ut-
slapp forblir oférandrade.

Vad som hinder med EU:s samlade nettoutslipp beror pa vad som hinder i EU:s 6v-
riga klimatpolitiska sektorer. Om den kompletterande dtgirden ér additionell 1 f6rhal-
lande till EU:s klimatpolitik — det vill siga om atgirden leder till ett stérre nettoupptag
an vad som krivs fOr att klara Sveriges atagande i LULUCF-sektorn och detta 6ver-
skott annulleras — 6kar nettoupptaget 1 EU:s samlade LULUCF-sektor.

73 Med detta avser vi har och fortsattningsvis i texten hur de utslapp som krévs for att klara det nationella ut-
slappsmalet utan kompletterande &tgarder 2040 forhller sig till dterstoden av Sveriges tilldelade och forvar-
vade ESR-enheter vid ingdngen av detta ar. Notera att &terstoden bdde beror p8 de faktiska utslappen i svensk
ESR-sektor tidigare och hur m8nga ESR-enheter som 6verfors till andra klimatpolitiska sektorer.

74 Ett underliggande antagande hér och fortsattningsvis i texten &r att alla medlemsstater lever upp till sina
ESR-3taganden.
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Om den kompletterande dtgirden inte dr additionell, det vill siga om samma upptag
anvinds bade for att uppfylla det svenska LULUCF-dtagandet och som komplette-
rande dtgird paverkas inte nettoupptaget i EU:s samlade LULUCF-sektor.

Den sammantagna effekten, givet ovanstiende antaganden, summeras i tabell 5.

Tabell 5 Fordandring i EU:s samlade nettoutslapp om upptag i LULUCF-sektorn
anvdnds som kompletterande atgard?

Kompletterande atgarden

Inte additionell® Additionell®
Nationella malet i Mer ambitios Hogre Oférandrade
forhallande till ESR-
atagandet® Mindre ambitios Oférandrade Lagre

Anm. a) Jamfort med om det nationella malet nds utan kompletterande &tgarder; b) jamférelsen avser skillna-
den mellan de utslapp som kravs for att klara det nationella utsldppsmalet 2040 och dterstoden av Sveriges
tilldelade och forvarvade ESR-enheter vid ingdngen av detta ar; c) i forhllande till Sveriges LULUCF-atagande.

Kapitel 7 i korthet

e Skogen kan minska nettoutslippen av vaxthusgaser genom lagerhallning av
kol eller genom att substituera energi- och fossilintensiva produkter. Om
substitutionen sker i sektorer med bindande utslippsmal paverkas dock inte
de fossila utslippen.

e Vilka samhillsekonomiska nettokostnader som upptrader till f6ljd av en po-
litik som Skar nettoupptaget beror pd vilka atgirder som vidtas. Vissa av de
kostnader och intdkter som upptrader dr prissatta pa en marknad, andra
(sdsom foérdndringar av den biologiska mangfalden) dr inte det.

e Studier pekar pi att ett Okat nettoupptag i skog och mark i vissa fall kan ske
till férhallandevis laga privatekonomiska dtgirdskostnader. Kostnaderna be-
ror dock pa vilken tidshorisont som studeras.

e En nackdel med att anvinda ett Skat nettoupptag som klimatpolisk atgird ar
kollagrets potentiellt bristande bestindighet. En annan nackdel 4r osikerhet
kring olika styrmedels effekt pa kollagret.

e Sveriges atagande i LULUCF-sektorn kridver nu ett storre upptag dn det dta-
gande som var aktuellt nir det svenska klimatpolitiska ramverket antogs.

e Effekten av att anvinda ett 6kat nettoupptag som kompletterande dtgird pa
EU:s samlade nettoutslipp kommer bero bland annat pa:

- om atgirden dr additionell i férhallande till EU:s klimatpolitik
- hur det svenska nationella malet férhaller sig till det svenska ESR-ata-
gandet

e Detta innebir att i vissa situationer leder anvindandet av den komplette-
rande dtgirden till att nettoutsldppen blir hdgre dn vad de hade blivit om ma-
let hade uppnitts enbart med hjilp av inhemska utsldppsminskningar.

e [ andra situationer leder anvindningen av den kompletterande dtgirden till
att nettoutsldppen blir ldgre dn vad de blivit med om malet hade uppnitts
enbart med hjilp av inhemska utslippsminskningar.
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8 Avskiljning och lagring av biogen koldioxid

Carbon Capture and Storage, CCS, dr ett samlingsnamn f&r olika tekniker f6r att fanga in
och permanent lagra koldioxid i geologiska reservoarer. CCS-tekniken kan finga in
koldioxiden direkt frin atmosfiren eller frin rokgaserna i en férbrinningsanliggning.
Da tekniken tillimpas pa anliggningar som férbrinner biomassa bendmns den bio-
CCS. I situationer da bio-CCS tillimpas samtidigt som den naturliga lagerhallningen i
skog och mark halls konstant kan processen leda till att mangden koldioxid i atmosfa-
ren minskar. FOr att se detta beakta kolflodet i figur 6 nedan.

Figur 6 Principskiss dver kolfléddet vid bio-CCS

GROT och brinnved SZ.

Biomassa
Massaved -~ —
—*" @] Restprodukt
Sagtimmer - —_—
e f 20N
iag?

L Lagring av CO, § )
T T
Metto noll CO, Nettokolupptag = 0

Anm. Figuren tar inte hansyn till tidsaspekten och att det &r en skillnad nar kolupptaget sker.

Kélla: Konjunkturinstitutet (2025b).

I utgangsliget finns trid som binder koldioxid.
Steg 1. Ett avverkningsbeslut tas och trid avverkas.

Steg 2. Biomassan frin triden anvinds f6r produktion av varor, som exempelvis pap-
per och mébler. Dessa produkter fortsitter att binda kolet. Vissa delar av tridet,
sasom toppar och grenar samt restprodukter fran trivarutillverkning, kan anvindas
som brinsle i kraftvirmeverk. Vid sidan férbrinning frigdrs kolet i bioravaran och
bildar koldioxid som gir upp i atmosfiren, precis pa samma sitt som vid férbrinning
av fossila branslen.

Steg 3. Om kraftvirmeverket installerar en CCS-anldggning kan koldioxiden som fri-
gors vid forbrinningen av biobrinslet fingas in och permanent lagras i jordskorpan.
Kolet i biomassan nér dé inte atmosfiren. Om kolflédesprocessen avstannar i detta
steg innebit bio-CCS-anliggningen att virme och/eller el produceras utan koldioxid-
utsldpp, precis pa samma sitt som nir en CCS-anliggning anvinds vid f6rbrinning av
fossila branslen. CCS-tekniken ser alltsa till att koldioxidkoncentrationen i atmosfiren
inte paverkas av férbrinningen.

Steg 4. Det sista steget i processen dr det som skiljer bio-CCS fran fossil CCS. I detta
steg aterplanteras nimligen de trid som avverkades fOr att ge biomassa till f6rbrin-
ningen. Nir triden vixer fingar de in koldioxid frin atmosfiren genom fotosyntesen.
Detta gor att pa sikt, ndr triden vuxit upp, lagras lika mycket kol som fére avverk-
ningen. Jimfort med utgingsliget har bio-CCS-processen inte paverkat skogens och
markens lagerhéllning av kol men vil 6kat det tekniska kollagret i jordskorpan.
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Det finns saledes en tydlig koppling mellan den tekniska kolinlagringen genom bio-
CCS och det naturliga kolupptaget som sker i skog och mark.

8.1 For- och nackdelar med en politik som premierar bio-

CCS

CCS-tekniken dr foérknippad med savil férdelar som nackdelar. Nagra av de frimsta
nackdelarna ir relaterade till teknisk osdkerhet och risker f6r lickage vid transport och
lagring av den infingade koldioxiden samt héga kostnader. For bio-CCS tillkommer
dven risker som dr forknippade med foérindringar 1 markanvindningen.

TEKNISK OSAKERHET

CCS-tekniken ér dnnu inte fullt utvecklad och kan vara bdde kostsam och tekniskt ut-
manande. Detta trots att den delvis baseras pa redan befintlig teknik. Ofta brukar
kostnaden f6r en ny teknik minska nir anvindningen &kar, allt annat lika. Denna kost-
nadsminskning har dock varit férhéllandevis begrinsad nir det giller CCS-tekniken,
delvis pd grund av att den dr komplicerad och behdver skriddarsys for att anpassas till
olika industrier och processer.”

Energibehovet f6r infangning och avskiljning per enhet koldioxid blir hégre ju ligre
koncentration koldioxid som finns i rékgaserna. Dirfor 6kar kostnaden f6r att finga
in ytterligare koldioxid ju mer koldioxid som redan fingats in fran en given mingd
rékgaser. Detta gor att det sillan blir 16nsamt att fanga in och avskilja all koldioxid
som frigors vid férbrinning eller i industriprocessen med CCS-tekniken. De flesta
CCS-anlaggningar har hittills haft som malsittning att finga in och avskilja ca 90 till 95
procent av utslippen fran en punktkilla. De befintliga CCS-projektens formdga att
leva upp till den prognostiserade infangningspotentialen har varierat (se Konjunkturin-
stitutet 2025b).

RISK FOR UTSLAPPSLACKAGE VID LAGRING OCH TRANSPORT

Vid anvindning av CCS finns en risk att det uppstar lickage av koldioxid. Detta lick-
age kan uppsta vid savil transport fran férbrinningsanldgeningen som vid slutférvaret
och vid hanteringen diremellan. Energimyndigheten bedémer att den storsta risken
tor lickage foreligger vid transporten och nir koldioxiden ska pumpas ner i lagrings-
platsen under havsbotten.”s Om ett lickage uppstir maste det kompenseras f6r genom
kép och annullering av utslippsritter eller andra utsldppskrediter beroende pa var
CCS-tekniken bokfors.

RISK FOR MINSKAT NATURLIGT NETTOUPPTAG I SKOG OCH MARK

Vid anvindning av bio-CCS tillkommer risken for att det naturliga nettoupptaget i
skog och mark minskar. Huvuddelen av den biomassa som anvinds for el- och virme-
produktion i dag kommer frin avverkningsrester samt spill- och biprodukter fran
skogsindustrin. Denna tillférsel av biobrinsle dr beroende av ett aktivt skogsbruk med

75 www.iisd.org/system/files/2023-09/bottom-line-why-carbon-capture-storage-cost-remains-high.pdf.

76 www.energimyndigheten.se/klimat/ccs/kunskapsbank--lar-dig-mer-om-ccs/fragor-och-svar-om-ccs-och-
stodsystemet/, underrubrik “Finns det risk att koldioxiden lacker ut igen? Vems ansvar ar det att férhindra
detta?”.
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relativt hog avverkning. I dagsldget dr det frimst sigtimmer och massaved, som har
storre ekonomiska virden 4n tridbrinsle, som driver pd avverkningsnivaerna i Sverige.

En 6kad efterfragan pa restprodukter till f6ljd av kraftvirme i kombination med bio-
CCS kan dock paverka trycket pa kolférriden i LULUCF-sektorn. A ena sidan kan en
Okad efterfrigan pa restprodukter f6r bio-CCS géra det mer 16nsamt att avverka skog
och att anvinda skogliga restprodukter f6r energiproduktion (istillet for att restpro-
dukterna anvindas i langlivade triprodukter saisom spanskivor). Detta bidrar till ett
tryck pa att minska kolférrad i LULUCF-sektorn pa kort och medelling sikt.”7 A andra
sidan kan en 6kad efterfrigan pa restprodukter 6ka virdet av att plantera skog pa
mark som tidigare anvindes f6r andra dndamal. Sddan férindring av markanvind-
ningen kan i stéllet leda till ett tryck att 6ka kolférradet i LULUCE-sektorn. Samman-
taget dr det svirt att dra en generell slutsats om vad nettoeffekten av bio-CCS pi det
naturliga kollagret blir.

Eftersom EU:s klimatpolitik sitter en nedre grins f6r nettoupptaget i LULUCF-sek-
torn skulle en 6kad avverkning till £6ljd av bio-CCS innebira att det krivs en politik
som ger incitament till dtgirder som 6kar kolupptaget i andra delar av LULUCF-sek-
torn. Som beskrivits i tidigare avsnitt ger dessa atgirder upphov till kostnader och ett
antal risker och potentiella problem sdsom risk f6r koldioxidlickage, bristande bestin-
dighet och negativa sidoeffekter.

KOSTNADER

Kostnaderna f6r bio-CCS och DACCS beddms i dagsliget vara relativt héga. Natur-
vardsverket (2025)7 anger att det krdvs ett stod pa ca 200-3007 euro per ton koldioxid
tor att mojligedra bio-CCS vid de anlidggningar som har bist tekniska och ekonomiska
forutsittningar i Sverige. Fér DACCS ir kostnaden dnnu hégre, uppskattningsvis ca
600% euro per ton koldioxid. Naturvdrdsverket (2025) bedémer dock att dessa kostna-
der har potential att minska 6ver tid, 1 takt med att tekniken utvecklas och efterfragan
okar. Pa lingre sikt forvintas kostnaden f6r bio-CCS sjunka till omkring 100—200st
euro per ton koldioxid.s

8.2 Anvandning av bio-CCS som kompletterande atgard

Nir effekterna av att anvinda bio-CCS som en kompletterande dtgird analyseras ar
det viktigt att beakta att det 4nnu inte dr beslutat hur bio-CCS ska malavriknas i EU:s
klimatpolitiska ramverk. Bio-CCS skulle kunna malavriknas i en ETS-sektor (ETS1 el-
ler ETS2), i en sektor med ett nationellt dtagande (sdsom i nuvarande ESR-sektorn

77 Detta kan gélla d&ven om endast restprodukter far anvandas vid férbranning i kraftvarmeanldggningarna. Om
vi antar att endast restprodukter férbrénns i kraftvarmeverken kommer den hégre efterfrdgan p8 restprodukter
leda till att skogsbolagen justerar sina priser s8 att de tar ut ett hogre pris pa restprodukter och ett ngot lagre
pris pd timmer. Detta 6kar efterfr@gan p8 timmer vilket &ven genererar mer restprodukter. En hégre efterfra-
gan pé restprodukter kan dirmed leda till en 6kad avverkning &ven nar endast restprodukter forbranns i kraft-
varmeverken.

78 Med hanvisning till Energimyndigheten.

79 Motsvarar ca 2 200-3 300 kronor per ton koldioxid vid en véxelkurs om 11 kronor per euro.

80 Motsvarar ca 6 600 kronor per ton koldioxid vid en véxelkurs om 11 kronor per euro.

81 Motsvarar ca 1 100-2 200 kronor per ton koldioxid vid en véxelkurs om 11 kronor per euro.

82 https://www.catf.us/ccs-cost-tool/. Kostnaden avser kostnaden for infé’lngning, transport och lagring.
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eller LULUCF-sektorn) eller i en egen bio-CCS-sektor (med nationellt dtagande eller
en EU-6vergripande styrning).s

P4 ett generellt plan kan det konstateras att ju hogre priset pa utslipp/upptag ir i den
sektorn dir bio-CCS inférlivas, desto storre efterfragan pa biomassaférbrinning och
desto storre risk f6r ett minskat naturligt nettoupptag i skog och mark. Samtidigt inne-
bir ett hogt pris att utslippsminskningarna dr kostsamma och att bio-CCS har en
storre potential att minska kostnaderna for att nd det uppsatta sektorsmalet.

I Konjunkturinstitutet (2025b) analyseras utslippseffekten av att anvinda bio-CCS
som en kompletterande atgird for att na det svenska utslippsmalet till 2040. Resulta-
ten frin studien sammanfattas nedan.

Om bio-CCS malavriknas i ESR-sektorns+ kan fossila utslipp 1 sektorn kompenseras
tor med bio-CCS-krediter. Det innebir att nettoutsldppen i den svenska ESR-sektorn
f6rblir desamma, oavsett om bio-CCS anvinds som en kompletterande dtgird eller
om mdlet nds genom att ytterligare minska de fossila utslippen i sektorn. Féljaktligen
paverkas inte EU:s samlade nettoutslipp av huruvida Sverige viljer att anvinda bio-
CCS som en kompletterande dtgird.ss

Om bio-CCS diremot avriknas i ndgon annan sektor dn ESR-sektorn beror nettout-
slippseffekten av att anvinda bio-CCS som kompletterande atgird dterigen pd: i) om
det nationella malet 4r mer eller mindre ambitist 4n Sveriges ESR-atagande samt ii)
om den kompletterande dtgirden dr additionell i férhallande till EU:s klimatpolitik, det
vill siga om atgirden leder till ett stérre upptag dn det som drivs fram av EU:s klimat-
politik.

EU:s klimatpolitik kan exempelvis driva fram (eller skapa incitament f6r) upptag fran
bio-CCS genom att:

e bio-CCS malavriknas i ETS-sektorn och implementeras i handelssyste-
met pa ett sitt som innebir att det kolupptag som uppstar i bio-CCS-an-
liggningar omvandlas till bio-CCS-krediter som kan képas av ETS-fére-
tag for att kompensera f6r fossila utslipp;

e bio-CCS malavriknas i en egen sektor dir efterfrigan pa kolkrediter kom-
mer fran kvotpliktiga foretag 1 ETS-sektorn;

e  bio-CCS malavriknas i en sektor med nationellt dtagande (sisom
LULUCF-sektorn eller i en framtida bio-CCS-sektor).

I fallet dd bio-CCS malavriknas i ETS-sektorn skulle en additionell kompletterande at-
gird kunna vara att Sverige anvinder det upptag som sker 1 svenska anldggningar som
en kompletterande dtgird och sedan annullerar motsvarande mangd bio-CCS-krediter.

83 Bade Europeiska unionens rad (2025) och Europaparlamentet (2025) féreslar att bio-CCS ska bokféras i EU
ETS. Forslaget &r dock @nnu inte beslutat.

84 Under antagande att ESR-sektorn ser ut som den gér idag.

85 Detta géller under antagande att samma bio-CCS-kredit far anvandas b&de mot det nationella malet och mot
ESR-3tagandet. Om det nationella m&let &r mer ambitiést &n EU-8tagandet maste dven samma méangd ESR-
enheter/bio-CCS-krediter annulleras bdde med och utan den kompletterande 3tgé’1rden.
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Samma bio-CCS-kredit kan ddrmed inte anvindas for att bade uppfylla det svenska
nationella malet och EU:s ETS-mal.s

En motsvarande icke-additionell kompletterande atgird skulle kunna vara om Sverige
anvinder det upptag som sker i svenska anliggningar samtidigt som anliggningarna
kan silja bio-CCS-krediterna till ETS-f6retag. Samma kredit anvinds ddrmed f6r att
uppfylla bade det nationella malet och EU:s ETS-mal.s7

Den totala nettoutslippseffekten av att anvinda bio-CCS som kompletterande atgird
kan sammanfattas i foljande tabell.

Tabell 6 Fordandring i EU:s samlade nettoutslapp om bio-CCS anvdnds som
kompletterande 3tgard?

Bio-CCS maélavraknas i ETS1-sektorn, i LULUCF-sektorn eller i en egen sektor

Kompletterande atgarden

Inte additionell® Additionell®
Nationella malet i Mindre ambitids Oforandrade Lagre
forhallande till ESR-
dtagande® Mer ambitids Hogre Oféréndrade

Anm. a) I forhdllande till om det nationella malet nds utan kompletterande 8tgarder; b) jamférelsen avser skill-
naden mellan de utslapp som kravs for att klara det nationella utslappsmalet 2040 och aterstoden av Sveriges
tilldelade och férvarvade ESR-enheter vid ingdngen av detta ar; c) i forhallande till de utslappsminskningar som
drivs fram av EU:s klimatpolitik i den sektor d&r kolupptaget fran bio-CCS malavraknas. Analysen géller under
antagande att alla medlemsstater lever upp till sitt ESR-8tagande.

Som visas 1 tabellen kommer nettoutslippseffekten variera mellan olika situationer. I
de fall det svenska utsldppsmalet dr mer ambitiést 4n ESR-dtagandet behéver den
kompletterande dtgirden vara additionell f6r att den inte ska leda till att EU:s samlade
nettoutslipp Okar. I de fall det svenska utslippsmalet 4r mindre ambitiést behover den
kompletterande atgirden inte vara additionell £6r att utslippseffekten ska vara ofor-
andrad. Mekanismen liknar den som beskrivs i avsnitt 7.2.

86 1 de fall kolupptaget frén bio-CCS malavraknas i en sektor med nationella dtaganden (s8som LULUCF-sektorn
eller en egen bio-CCS-sektor) skulle en additionell kompletterande 3tgérd kunna vara att det kolupptag som
anvands som kompletterande 8tgard annulleras och dérmed inte anvénds for att uppfylla det nationella dtagan-
det i den berérds sektorn.

871 de fall kolupptaget frén bio-CCS méalavréknas i en sektor med nationella taganden skulle en icke-addition-
ell kompletterande 8tgard kunna vara de kolkrediter som anvénds som kompletterande 8tgard ocksd anvands
for att uppfylla ett nationellt 8tagande i den berorda sektorn.
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Kapitel 8 i korthet

e Bio-CCS ir ett samlingsnamn f6r olika tekniker f6r att finga in och perma-
nent lagra biogen koldioxid 1 geologiska reservoarer.

Om den naturliga lagerhallningen av kol 1 skog och mark halls opaverkad av
bio-CCS leder tekniken till att mangden koldioxid i atmosfiren minskar.

CCS-tekniken kan vara bide kostsam och tekniskt utmanande. An sa linge
har de kostnadsminskningar som brukar upptrida vid 6kad anvindning av
ny teknik varit forhallandevis begriansade.

Vid en 6kad anvindning av bio-CCS 6kar efterfrigan pa biordvara, vilket 1
sin tur kan paverka den naturliga lagerhallningen av kol. Detta innebir att de
utmaningar som finns betriffande styrning for att 6ka det naturliga netto-
upptaget kan férstirkas vid en 6kad anvindning av bio-CCS.

e Det ir dnnu inte bestdimt hur bio-CCS ska malavriknas i EU:s klimatpoli-
tiska ramverk. Ju hogre priset pa utslapp/upptag ir i den sektor dir bio-CCS
malavriknas, desto storre efterfragan pa biomassaférbrinning och desto
stérre risk for ett minskat naturligt nettoupptag i skog och mark. Samtidigt
innebir ett hdgt pris att utslippsminskningarna dr kostsamma och att bio-
CCS har en stérre potential att minska kostnaderna for att na det uppsatta
sektorsmalet.

Effekten av att anvinda bio-CCS som kompletterande dtgird pa EU:s sam-
lade nettoutslipp bero bland annat pa:

- hur bio-CCS inférlivas i EU:s klimatpolitiska ramverk;

- om atgirden dr additionell i férhallande till EU:s klimatpolitik;

- hur det svenska nationella malet f6rhaller sig till det svenska ESR-dtagandet.

Detta innebir att i vissa situationer leder anvindandet av den komplette-
rande dtgirden till att nettoutsldppen blir h6gre dn vad de hade blivit om ma-
let hade uppnitts med hjilp av inhemska utslippsminskningar. I andra situ-
ationer giller det motsatta, det vill siga att nettoutslippen minskar vid an-
vindandet av den kompletterande dtgirden.

69



9 Forvarv av A6-krediter

Under Parisavtalets artikel 6 kan avtalets parter samarbeta f6r att uppna sina respek-
tive NDC:er. Syftet med artikel 6 dr att m&jliggdra en hégre ambitionsniva gillande ut-
slippsminskningar och anpassningsatgirder samt att bidra till hallbar utveckling och
miljSintegritet (artikel 6.1). Samarbetet kan antingen vara marknadsbaserat eller icke-
marknadsbaserat.ss De tvd marknadsbaserade formerna regleras i artikel 6.2 och 6.4
och innebir nigon form av handel med s kallade A6-krediter.s

Artikel 6.2 m6jliggor bilateralt samarbete mellan Parisavtalets parter. Samarbetet inne-
bir att utslippsminskande dtgirder vidtas i ett sédljarland med hjilp av stéd frin ett ko-
parland. Stédet kan vara i form av finansiering, kapacitetsbyggande eller teknikoverfo-
ring (Fridahl 2023). Det 4r upp till parterna att avgora hur utslippen ska minskas. Ut-
slippsminskningarna kan exempelvis astadkommas genom ett projekt som innebdr in-
stallation av solceller eller genom att en koldioxidskatt infors i siljarlandet. Nar séljarl-
andet har auktoriserat utslippsminskningarna kan motsvarande mingd utslippskredi-
ter Gverforas till koparlandet. Képarlandet kan da anvinda dessa krediter £6r att upp-
fylla sitt atagande under Parisavtalet.®

Artikel 6.4 méjliggér en global handel med A6-krediter. Genom artikeln skapas en
mekanism inom vilken privata aktdrer kan komma 6verens om projekt direkt med sil-
jarlandet. Marknadsmekanismen ska Gvervakas av ett organ med mandat att granska
och godkinna utslippsminskningar som kan 6verféras internationellt. Tva procent av
de A6-krediter som forvirvats genom artikel 6.4 annulleras och fem procent maste
Overforas till den sa kallade Anpassningsfondenst.

9.1 For- och nackdelar av handel med A6-krediter

Handel med A6-krediter har savil fordelar som nackdelar. Nedan diskuteras effekten
pé de globala utsldppen di tva linder som dr parter i Parisavtalet handlar A6-krediter
med varandra. I avsnittet diskuteras dven priset pd A6-krediter samt effekten av A6-
handel pa teknikspridning, innovation samt hallbar utveckling i liginkomstlinder.

DEN GLOBALA UTSLAPPSEFFEKTEN

Pa ett generellt plan kan handel med utsldppskrediter under artikel 6 paverka de glo-
bala utslippen genom tre kanaler som upptrider i kronologisk ordning, enligt féljande:

88 Ett exempel pa ett icke-marknadsbaserat samarbete &r en webbaserad plattform som har upprattats for att

underlatta kontakten mellan lander som &r i behov resurser och lander/aktérer som kan bidra med finansiering
(Fridahl 2023).

89 Utslappsminkningsenheterna kallas formellt fér ITMOs (Internationally Transferable Mitigation Outcomes).
For att underlatta sprékhanteringen i denna rapport bendmns de som A6-krediter.

9 Forklaringen &r av pedagogiska skal ndgot forenklad. Utslappsminskningarna kan dven anvéndas for andra
andamal (exempelvis fér att nd Sveriges nationella utslappsmal eller for klimatkompensation p3 frivilligmark-
naden) eller fér andra internationella klimatpolitiska mal (s8som for att kompensera for flygets utslapp inom
CORSIA (Carbon Offsetting and Reduction Scheme for International Aviation)) (Fridahl 2023). Detta innebar att
det endast ar parter i Parisavtalet som kan samarbeta under artikel 6. Det ar &ven maojligt for parterna att av-
tala om att endast éverféra en del av de utsldppsminskningar som genereras under artikel-6-samarbetet och
18ta saljarlandet anvanda resterande enheter for att uppfylla utslappsmalet i sin NDC.

91 Anpassningsfonden finansierar projekt och program som syftar till att hjalpa utsatta grupper i 18ginkomstl&n-
der att anpassa sig till klimatféréandringar.
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1. Modjligheten till handel kan sdnka kostnaderna f6r utslippsminskningar och
dirmed méjliggéra en hégre ambitionsniva i ett globalt klimatavtal.

2. Nir ett globalt avtal vil dr pé plats kan moijlighet till handel med A6-krediter
paverka lindernas val av ambitionsniva i sina NDC:er.

3. Nir NDC:erna vil ér satta kan handeln med A6-krediter paverka de globala
utslippen om den mingd A6-krediter som siljs inte motsvarar de utslipps-
minskningar som faktiskt uppstar i séljarlandet.

Eftersom Parisavtalets ambitionsniva redan ir etablerad (kanal 1) diskuteras enbart ka-
nal 2 och 3 nedan. Det ska dock noteras att analysen dr forenklad eftersom det i prak-
tiken finns en dterkoppling mellan de olika kanalerna, exempelvis fir lindernas val av
ambitionsniva (kanal 2) aterverkningar pd innehdllet i det globala avtalet (kanal 1). D4
Sverige anvinder A6-krediter som kompletterande dtgird tillkommer en interaktion
med EU:s klimatpolitiska ramverk. Nedan bortser vi frin denna effekt, men aterkom-
mer till den i avsnitt 9.2.

Landernas val av NDC (kanal 2)

For att fa en intuition kring hur méjligheten till handel med utsldppskrediter paverkar
lindernas val av NDC kan processen liknas vid ett system dir linderna enskilt beslutar
om mingden utsldppsritter de vill ge ut i ett globalt utslippshandelssystem. I den ana-
login motsvarar den méngd utslipp som tillats i landets NDC antalet utslippsritter
som landet skulle ge ut i utslippshandelssystemet. Vidare ges taket i utslippshandels-
systemet av den totala mingden utsldpp som tillats i lindernas samlade NDC:er.

I princip kan ett globalt avtal som ger méjligheten att handla med utsldppskrediter pa-
verka lindernas val av NDC pa tvd olika sitt.

A ena sidan kan handel med utslippskrediter géra det méjligt f6r koparlinder att na
ett givet utslappsmal till en ldgre kostnad dn vad som annars vore mojligt. Dessutom
kan méjligheten att képa utsldppskrediter av andra linder minska risken for att ett
land, genom ensidiga kostnadschocker pa hemmaplan, méter mycket héga kostnader.
Kostnadsbesparingar och riskreduktion kan i sin tur géra det méjligt £6r ett land att
vilja en NDC som medger ligre utslipp dn vad som annars vore méjligt.

A andra sidan finns det en risk att méjlighet till handel leder till att linder viljer
NDC:er som medger storre utslipp dn vad de hade gjort 1 frinvaro av nidgon sadan
mojlighet. Anledningen till det dr att om ett land sétter ett mal som tilliter mycket ut-
sldpp sa finns det ett relativt sett storre utslippsutrymme att sélja till andra linder och
dirigenom generera kreditintdkter till den egna nationen.

Vilken av dessa tva effekter som dominerar avgdr hur méjligheten till utslippshandel
paverkar de globala utslippen. For exempel pd teoretisk litteratur kring den incita-
mentsstruktur som foljer av méjligheten att handla med utsldppsutrymme, se exempel-
vis Helm (2003), Holtsmark och Sommervoll (2008) samt Ameto och Valentin (2011).

Effekten av handel med A6-krediter pd de globala utslappen (kanal 3)

Nir vil NDC:erna dr satta kan lindernas val att handla med utslippskrediter paverka
de globala utslippen. Om ett képarland viljer att anvinda en viss andel A6-krediter

for att nd sitt utslippsmal och A6-krediterna inte fullt ut motsvarar faktiska utslapps-
minskningar i sdljarlandet kan de globala utslippen 6ka (jimfért med en situation dér

71



kopatlandet viljer att nd samma utslippsmal utan att anvinda A6-krediter).2 Vilken
effekt valet att kopa utsldppskrediter far pd de globala utslippen kommer att bero pa
en rad faktorer, bland annat: bokféringen av utslippen, den direkta utsldppseffekten i
sdljarlandet, ambitionsnivdn i sdljarlandets utslippsatagande, hur stor andel av de
kopta krediterna som anvinds for att uppfylla kbpatlandets utslippsatagande, till-
gangen till klimatfinansiering samt tydligheten i och uppfyllandegraden av regelverket.

I Konjunkturinstitutet (2025a) analyseras hur ovanstiende faktorer samvarierar och
paverkar effekten av projektbaserad ex-ante-handel med utslippskrediter pa de globala
utsldppen i ett antal olika fall. Analysen visar att i vissa situationer har siljarlinderna
incitament att endast 6verfora utslippskrediter som motsvarar faktiska utslippsminsk-
ningar i landet. Detta giller framfor allt 1 situationer dd 6verforing av utslippskrediter
som inte motsvarar faktiska utslippsminskningar skulle innebira att landet maste vidta
ytterligare inhemska atgdrder for att klara sitt Paris-dtagande. I sddana situationer dr
risken f6r att handel med AG6-krediter ska leda till 6kade globala utslipp férhallandevis
lag — 1 princip giller att s linge siljarlandet har ett bindande utslippsmal®? sa kommer
de globala utsldppen inte 6ka till f6ljd av projektbaserad ex-ante-handel med A6-kredi-
ter.

Det kommer dock finnas situationer dir incitamenten att 6verfora krediter som fullt
ut motsvarar faktiska utslippsminskningar i sdljarlandet dr svagare, exempelvis dé sil-
jarlinderna har angett ett icke-bindande utslippsatagande och da tillgang till klimatfi-
nansiering? minskar behovet av nationell klimatpolitik. I sidana situationer ékar vik-
ten av en korrekt beddmning av det enskilda artikel-6-projektets utslippseffekt for att
handeln med utslippsutrymme inte ska leda till att de globala utsldppen blir stérre dn
de utslipp som hade uppstitt utan handeln.

Risken for att artikel-6-handel leder till 6kade globala utslipp kan minskas genom att:

e det finns ett vilfungerande institutionellt ramverk med tydliga spelregler for,
och oberoende uppf6ljning av, alla parter. Detta giller bland annat att det finns
regler som garanterar en korrekt bokforing av utsldpp, att det finns ett regel-
verk som sikerstiller att de direkta utslippsminskningarna mits pé ett korrekt
sitt, att det finns tydliga principer f6r hur lindernas Paris-dtaganden ska beskri-
vas, rapporteras och granskas samt att det dr tydligt hur méaluppfyllelsen ska ut-
virderas.

e stilla upp olika behorighetskriterier £6r nir handel ska fa ske, exempelvis ge-
nom att stilla krav pa ambitionsnivén i siljatrlandets Paris-atagande och att det
ar formulerad i termer av ett fixerat utslippstak eller ska kunna raknas om till
ett sadant.

e koparlinderna annullerar en andel av de férvirvade krediterna.

Dessa punkter tillgodoses delvis av hur artikel 6 4r utformad. Det dr dock méjligt f6r
enskilda képarlinder att stilla ytterligare krav pa den handel som sker.

92 S8 lange landerna lever upp till sina NDC:er kommer utslédppen dock inte bli hégre dn vad som anges i
NDC:erna.

93 Det vill siga om landet maste bedriva inhemsk klimatpolitik fér att nd upp till sitt utslappsmal malet och lan-
det faktiskt lever upp till detta mal.

94 Dar det erhdllna utsldppsutrymmet inte annulleras.
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KOSTNADER

Eftersom handel under artikel 6.4 dnnu inte tagit form och de bilaterala samarbetena
under artikel 6.2 dnnu ér i sin linda finns det begridnsat med uppgifter om aktuella pri-
ser pa AG-krediter. I ett av Energimyndighetens forsta bilaterala samarbeten under ar-
tikel 6 riknar myndigheten med en enhetskostnad pa 60 dollar per ton koldioxid.’. 1
juni 2024 riknade Klik (Swiss foundation for climate protection and carbon offset)
med en genomsnittlig kostnad f6r A6-krediter pa ca 30 dollar® per ton koldioxidekvi-
valenter f6r perioden 2025 till 2030.97

Enskilda punktskattningar ger dock begrinsad information om den framtida prisbil-
den vid en mer omfattande anvindning av A6-krediter. Fér en mer ingdende diskuss-
ion om vilka faktorer som paverkar priset pa A6-krediter se exempelvis Schwieger
m.fl. (2019). Baserat pa den férvintade kostnaden for att generera utslippsminsk-
ningar, képarnas betalningsvilja samt den d4 tillgingliga erfarenheten av handel med
Ao6-krediter bedémde Schwieger m.fl. (2019) att ett realistiskt prisintervall f6r A6-kre-
diter till 2030 4r mellan 10 och 50 US-dollar®s per ton koldioxidekvivalenter. For de
nirmaste dren uppskattades prisintervallet till 15-30 US-dollar® per ton koldioxidekvi-
valenter.

Priset A6G-krediterna kan handlas f6r kommer sannolikt bero pa klimatintegriteten hos
de forvirvade krediterna: ju ldgre risken ér f6r att de faktiska utsldppen i siljarlandet
avviker fran de férvintade utslippsminskningarna, desto hégre blir sannolikt kostna-
den f6r krediterna.

TEKNIKSPRIDNING OCH INNOVATION

Samarbetet under artikel 6 kan innebira teknikéverféring fran képarlandet till siljarl-
andet. Under Kyotoprotokollets CDM (Clean Development Mechanism), som kan sigas
vara en féregangare till projektbaserade samarbeten under artikel 6, var teknikéverfo-
ring vanligt férekommande.10

Vilken den langsiktiga effekten av teknikovertéringen blir beror pa i vilken grad tekni-
ken anvinds, utvecklas och sprids bortom det enskilda projektets livslingd. En av i
empiriska studier pa omrddet dr Cui m.fl. (2022) som studerar i vilken utstrickning
CDM-projekten lett till innovation och kunskapséverforing till Kina. Baserat pa en si
kallad matched difference-in-difference-ansats finner forfattarna att CDM-projekten
har lett till att féretagen bide 6kat mingden innovationer och innovationernas kvalitet

95 https://www.svt.se/nyheter/inrikes/klimatprojekt-i-ghana-ska-sanka-sveriges-utslapp-med-165-000-ton-
forsta-steget-gav-bara-39-kilo

96 27 schweiziska Franc.

97 https://www.argusmedia.com/en/news-and-insights/latest-market-news/2581802-switzerland-expects-fal-
ling-costs-for-itmos

98 Motsvarar ca 100-480 kronor per ton koldioxid vid en véxelkurs om 9,5 kronor per dollar, vilket var den ge-
nomsnittliga vaxelkursen under 2019 d& studien publicerades.

9Motsvarar ca 140-280 kronor per ton koldioxid vid en véxelkurs om 9,5 kronor per dollar under 2019, d& stu-
dien publicerades.

100 Seres (2008) studerar graden av rapporterad teknologiéverféring i de CDM-projekt som registrerats och for-
slagits fram till juni 2010. De fann att i ca 36 procent av projektdokumenten angavs att ndgon typ av tekniko-
verforing skulle &ga rum inom ramen for projektet.
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samtidigt som de i hogre grad ir inriktade mot energieffektivisering och férnybar
energi. ! Huruvida detta resultat dr generaliserbart utanfor studien later vi vara osagt.

HALLBAR UTVECKLING I LAGINKOMSTLANDER

Till skillnad frin Kyotoprotokollet sitter Parisavtalet inga begrinsningar pa vilka lin-
der som far vara képare respektive siljare av utslippskrediter. Fran det svenska klimat-
politiska ramverket (Prop. 2016/17:146) framgir dock att en viktig del av Sveriges och
EU:s dtagande i Parisavtalet dr att bidra med st6d i olika former till utvecklingslinder
och att stodet kan vintas omfatta insatser genom de mekanismer som skapas under
artikel 6. Detta skulle kunna tolkas som att om f6rvirv av A6-krediter leder till hallbar
utveckling!® i laginkomstlander sd ger det upphov till en sidonytta for svenskt vid-
kommande.

Huruvida handel med utsldppskrediter faktiskt leder till hallbar utveckling i siljarlandet
ir dock en 6ppen fraga. Sweco (2022) noterar att bidrag till hallbar utveckling var ett
grundkriterium f6r att CDM-projekt skulle registreras, men att uppféljningen av dessa
effekter varit begrinsad. De svenska projekten hade 16pt 1 tio ar innan det inom FN-
systemet sattes upp ett formellt ramverk f6r att rapportera och dokumentera effekter
relaterade till hillbar utveckling. Frageformuliret gick dd bara ut till projektdeltagare,
vilket riskerar att missa effekter pd aktdrer utanfér programmet.

Riksrevisionen (2011) konstaterar att den vetenskapliga litteraturen pekar pa att CDM
ofta inte har lett till hallbar utveckling i virdlinderna. Riksrevisionen noterar dven att
det ofta funnits ett motsatsférhillande mellan additionella utslippsminskningar och
hallbar utveckling. I en senare granskning konstaterar Riksrevisionen (2025) att nuva-
rande uppfdljningen av hallbarhetsaspekter dr svag men under utveckling i de svenska
projekten.

Pa ett mer 6vergripande plan finns det dock gott om teoretisk och empirisk litteratur
som pekar pa att handel (rent generellt) kan bidra till 6kad tillvixt och minskad fattig-
dom (se exempelvis Bhagwati och Srinivasan 2002103), vilket talar f6r att dven handel
med utsldppsutrymme skulle kunna géra det.

101 T studien méts kvantiteten som antalet patent, kvaliteten méts genom att vikta antalet patent med antalet
patentcitat (forward citations) och inriktning som antalet patent relaterade till férnybar energi och energieffekti-
visering i forhallande till det totala antalet patent.

102 H3llbar utveckling definieras har i enlighet med de globala mélen fér hllbar utveckling.

103 Fyrfattarna delar in den teoretiska litteraturen i statiska respektive dynamiska argument. De statiska argu-
menten ges av Stolper-Samuelson-teoremet (som implicerar att I8ginkomstlander har en komparativ fordel i
arbetsintensiva varor, vilket skulle gynna arbetare med I&gt finansiellt kapital och humankapital) samt att ett
land som vill gynna sin export behdver uppratthalla makroekonomisk stabilitet, vilket gynnar fattiga hushll
som annars drabbas hart av hég inflation.

De dynamiska argumenten bygger p& en stegvis analys om sambandet mellan i) handel och tillvaxt samt ii) till-
véaxt och fattigdom. For att handel ska paverka tillvaxten behover det ske genom att pdverka kapitalbildning
och innovation. Férfattarna menar att det finns anledning att tro att handeln 6kar b&da storheterna genom att
6ka tillgdngen pa tillgangliga insatsvaror och utéka marknaden dar produktionen kan séaljas. Vad géller samban-
det mellan tillvaxt och fattigdom framh&ller forfattarna att sa lange arbetsutbudet &r elastiskt inom de omraden
som véxer okar sysselsattningen. Om tillvaxten daremot sker inom omréde som inte tillgéngliga for gruppen av
fattiga hush&ll s kommer dessa inte gynnas och i vissa fall &ven missgynnas av handeln.

Den empiriska litteraturen géllande sambandet mellan handel och tillvéxt pekar pd olika resultat beroende pa
vilken metod, tidsperiod, modell och urval som anvands. Forfattarna menar att studier inom |ander pekar pa ett
positivt samband mellan handel och tillvéxt, studier som jamfor effekten mellan I&nder finner olika resultat och
en studie (Dollar och Aart Kraay 2002) som grupperar lander efter graden av globalisering finner ett positivt
samband.
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En relaterad fraga dr om de utsldppskrediter som anvinds mot de svenska malen
skulle kunna riknas som klimatfinansiering och/eller klimatbistind, vilket i sadant fall
skulle ge upphov till en extra sidonytta. Det ligger dock utanfér ramen f6r denna stu-
die att utreda om s4 ir fallet.

9.2 Forvirv av A6-krediter som kompletterande atgard

Ao6-krediter kan anvindas som en kompletterande édtgird fOr att nd de svenska nation-
ella utslippsmalen. EU:s regelverk tillater dock inte kép av A6-krediter £6r att uppfylla
unionens nuvarande Parisitagande. Detta innebir att kop av A6-krediter inte far an-
vindas for att uppfylla Sveriges EU-dtagande till 2030. Hur EU kommer att férhilla
sig till anvindning av A6-krediter i framtida NDCer 4r inte faststéllt. EU 6verviger att
inkludera en begrinsad anvindning av A6-krediter f6r att na EU:s klimatpolitiska mal
till 2040 (COM (2025) 524).104

Nedan analyseras effekten pd de globala utsldppen av att anvinda A6-krediter som
kompletterande atgird beroende pa om och hur A6-handel tillits inom EU:s klimat-
politiska ramverk.

OM EU INTE TILLATER A6-KREDITER FOR ATT UPPFYLLA UNIONENS NDC

Som beskrivits i avsnitt 7.2 beror effekten av att Sverige anvinder kompletterande ét-
girder pa EU:s samlade ESR-utsldpp pé hur det svenska utslippsmalet {6r ESR-sek-
torn forhaller sig till det svenska ESR-dtagandet. Om EU inte tilliter anvindning av
Ao6-krediter f6r att uppfylla unionens NDC ir den svenska tgirden per definition ad-
ditionell i férhallande till EU:s klimatpolitik. Detta innebir att:

e  Om malet 4r mer ambiti6st leder anvindandet av kompletterande dtgirder till
att EU:s samlade ESR-utslipp 6kar.105

e  Om mailet 4r mindre ambitidst paverkar anvindandet av kompletterande dt-
girder inte EU:s samlade ESR-utslapp.

Samtidigt leder handeln med A6-krediter till att utsldppen i siljarlandet minskar. Sam-
mantaget innebdr detta att:

Om milet 4r mer ambitiést 4n dtagandet och A6-krediterna ger upphov till den f61-
vintade utslippsminskningen i sdljarlandet paverkas inte de globala utslippen av att
Sverige anvinder AG-krediter som kompletterande atgird.

Om mialet 4r mindre ambitiést dn dtagandet minskar de globala utslippen i samma ut-
strdckning som utsldppen i siljarlandet minskar.

104 B8de Europeiska unionens rdd (2025) och Europaparlamentet (2025) foreslar att fr&n och med 2036 ska
hogst fem procent av EU:s utslappminskningsmal till 2040 fa tiackas av utslappsminskningar utanfor unionen.
Detaljerna i férslagen skiljer sig 8t. De slutliga férhandlingarna pagar.

105 ynder antagande att ett svenskt éverskott av ESR-enheter annulleras samt att alla andra medlemsstater
uppfyller sina ESR-3taganden.

75



OM EU TILLATER A6-KREDITER FOR ATT UPPFYLLA UNIONENS NDC

I en situation dir EU tilldter att A6-krediter anvinds for att avriknas mot unionens
NDC kommer effekten av att Sverige anviander A6-krediter som kompletterande dt-
gird bero pa om samma A06-kredit far eller inte far anvindas for att uppfylla Sveriges
nationella utslippsmal och EU:s NDC.

Om det beslutas att samma A6-kredit znze fir anvindas for att uppna bade det nation-
ella utslippsmalet och EU:s NDC kommer utfallet bli detsamma som det som disku-
terades under rubriken ’Om EU inte tilliter A6-krediter f6r att uppfylla unionens
NDC”.

Om det beslutas att samma A6-kredit fir anvands mot bide mot det nationella ut-
slippsmailet och EU:s NDC beror effekten pé i vilken av EU:s klimatpolitiska sektorer
A6-krediterna malavraknas.

o  Om AG-krediter malavriknas i ESR-sektorn kommer EU:s samlade nettout-
sldpp inte paverkas av huruvida Sverige anvinder A6-krediter fér att na det
nationella mélet eller om malet nis med hjilp av ytterligare egna utslipps-
minskningar: 1 hindelse att Sveriges mal 4r mer ambitidst dn dtagandet kan
samma mingd ESR-enheter/AG-krediter annulleras, i hindelse att Sveriges
mal dr mindre ambitiést beh6ver samma mingd ESR-enheter f6rvirvas for
att klara dtagandet.

Inte heller siljarlandets utslipp kommer att paverkas av att Sverige anvinder
Ao6-krediter som kompletterande atgird.1 Dirmed paverkas inte de globala
utsldppen av att Sverige anvinder A6-krediter som kompletterande dtgird sa
linge handeln med A6-krediter ger upphov till de férvintade utslippsminsk-
ningarna i siljarlandet.

e Om AG-krediterna mélavriknas i nigon annan sektor in ESR-sektorn beror
utfallet pd hur det svenska utslippsmailet f6r ESR-sektorn férhiller sig till det
svenska ESR-dtagandet.

Om utslippsmilet 4r mer ambitidst dn dtagandet leder anvindningen av A6-
krediter som kompletterande atgird till att EU:s samlade ESR-utsldpp 6kar
(eftersom Sverige da kan annullera firre ESR-enheter). Samtidigt kommer
varken utslippen i den sektor dir A6-krediterna malavriknas eller utslippen i
sdljarlandet paverkas (eftersom samma A6-kredit redan avriknas mot union-
ens NDC). Siledes leder anvindandet av A6-krediter som kompletterande at-
gird till att de globala utsldppen Okar.

Om utslippsmalet diremot 4r mindre ambitidst 4n dtagandet paverkas varken
utslippen i EU:s ESR-sektor, utsldppen i sektorn dir A6-krediterna malavrak-
nas eller utsldppen i siljarlandet. Siledes paverkas inte de globala utslippen av
att Sverige anvinder A6-krediter som kompletterande atgérd.

106 petta galler under antagande att endast en viss andel A6-krediter far anvandas inom EU:s samlade ESR-
sektor och att medlemsstaterna férvarvar hela den tilldtna méangden.
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Kapitel 9 i korthet

Parisavtalets artikel 6 ger parterna i avtalet méjlighet att handla med ut-
slippsutrymme f6r att uppna sina respektive NDC:er.

Handeln kan paverka de globala utslippen genom olika kanaler:

- Genom mdijligheten att handla med A6-krediter minskar risken f6r héga
kostnader vilket kan leda till att linder sitter NDC:er som medger ligre ut-
slapp 4n vad som annars vore mojligt. Samtidigt kan mdjligheten till handel
skapa incitament att sitta NDC:er som tilliter mer utslidpp eftersom det ger
ett storre utslippsutrymme att sélja.

- Nir NDC:erna vil dr satta kan handeln med utsldppsutrymme paverka de
globala utslippen om de 6verférda krediterna inte fullt ut motsvarar faktiska
utslippsminskningar i séljarlandet. Om virdlinderna har bindande utsldpps-
mdl i sina NDC:er 6kar incitamentet att endast 6verfora A6-krediter som
motsvarar faktiska utslippsminskningar.

Risken for att handel med A6-krediter leder till 6kade globala utslipp kan
minskas genom att stilla upp olika behérighetskriterier f6r nir handel ska fa
ske, exempelvis genom att stélla krav pa ambitionsnivan i siljarlandets Paris-
atagande och att det dr formulerat i termer av ett fixerat utslippstak eller ska
kunna rdknas om till ett sddant. Ett annat sitt att minska risken f6r 6kade
globala utslapp dr att annullera en viss andel av de férvirvade A6-krediterna.
Vilka kostnader som kommer att etableras pd A6-krediter ér svirt att férut-
spa eftersom handeln dnnu 4r i sin linda.

Handel med A6-krediter kan, men behéver inte, innebidra teknikoverforing.
Utslappseffekten av teknik&verféringen beror pa i vilken utstrickning den
anvinds och utvecklas bortom de enskilda A6-projektet.

Handeln kan dven frimja héllbar utveckling 1 siljarlandet. For att veta om
detta faktiskt dr en sidoeffekt krivs bittre uppfoljning 4n den som tidigare
har gjorts.

Effekten pa de globala nettoutsldppen av att anvinda A6-krediter som kom-
pletterande dtgird kommer bland annat bero pa om det svenska nationella
milet 4r mer eller mindre ambitidst 4n det svenska ESR-atagandet.

I vissa situationer kommer f6rvirv av A6-krediter leda till minskade globala
utslipp — dven om de inte fullt ut motsvarar faktiska utslippsminskningar i
sdljarlandet.
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10 Forvarv av ESR-enheter

Forvirv av ESR-enheter dr inte explicit omndmnt i det klimatpolitiska ramverket som
en mojlig kompletterande 4tgird. Diremot framhaller ramverket att fler atgirder dn de
som listas kan komma att bli aktuella i framtiden. Férvirv av ESR-enheter har nimnts
som en mojlig kompletterande dtgird i flera sammanhang, bland annat i SOU
2025:107.

For att Sverige ska kunna férvirva ESR-enheter krivs att nagot annat EU-land mins-
kar utslippen i sin ESR-sektor mer 4n vad som krivs enligt dess atagande och siljer
Overprestationen till Sverige. Handeln kan ske bade innan (ex ante) och efter (ex post)
de faktiska utslippen har faststillts och behdver inte vara kopplad till specifika ut-
slippsminskande projekt, dven om den méjligheten finns (Fernandez och Unger,
2025).107

An sa linge har handeln med utslippsutrymme inom ESR-sektorn varit begrinsad.
Under den f6rra dtagandeperioden (2013-2020) skedde 5 bilaterala transaktioner av
utslippsutrymme fran den davarande ESD1-sektorn (nuvarande ESR-sektorn), dir
Tyskland, Irland och Malta stod som képare och Bulgarien, Ungern, Tjeckien och Slo-
vakien stod som siljare (Naturvirdsverket 2024b)10,

Hur stor handel som kommer att ske under innevarande atagandeperiod ér dnnu
oklart. I ssmmanhanget kan det ndimnas att Energimyndigheten i regleringsbrevet for
2024 fatt i uppdrag att mojliggdra forvirv av utslippsutrymme fran andra medlemssta-
ters ESR- och LULUCF-sektorer for att nd Sveriges EU-dtagande (Klimat- och ni-
ringsdepartementet 2023).

10.1 For- och nackdelar med att kopa ESR-enheter

Nigra av férdelarna med att anvinda férvirvade ESR-enheter som kompletterande at-
gird dr att ESR-utsldppen inom EU dr férhallandevis enkla att mita, det finns tydligt
definierade dganderitter och det finns sanktionsmekanismer om atagandena inte foljs.
Detta gor att klimatintegriteten av att anvinda férvirvade ESR-enheter som komplet-
terande dtgird dr hog.

Handel med ESR-enheter idr dock férknippad med en osikerhet kring hur stora lin-
dernas faktiska utslippsminskningar kommer att bli i férhallande till deras ESR-ata-
gande och dirmed ocksa hur stort utslippsutrymme som kan siljas. Vid ex-post-han-
del I6per potentiella képarlinder en risk att det inte finns ett tillrdckligt stort utbud av
ESR-enheter att kbpa for att klara sina dtaganden genom handel. Samtidigt riskerar
sdljarlinder att inte fi avsittning f6r Gverprestationer. Vid ex-ante-handel rader det en
storre tydlighet om betalningsviljan; samtidigt 16per siljarlinder en risk att silja ett

107 Om handeln sker ex ante finns det en begransning p8 hur stor andel av de tilldelade ESR-enheterna som far
Overforas.

108 ESD st&r for Effort Sharing Decision.

109 Analys av forutsattningar for EU:s medlemslander att klara sina 2030-&tganden under ESR- och LULUCF-
férordningarna.
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storre utslippsutrymme dn vad som ryms inom dess dtagande, ndgot som sannolikt re-
sulterar 1 en riskpremie f6r ex-ante-kép av ESR-enheter.

Hur hogt priset pa ESR-enheter kommer att bli i framtiden ar svart att spekulera
kring. Det dr dock rimligt att anta att ESR-enheter kommer att betinga ett hdgre pris
in AG6-krediter, bide med anledning av den hogre klimatintegriteten och med anled-
ning av att EU under en lingre tid har bedrivit en mer aktiv klimatpolitik 4n Gvriga
virlden och didrmed klittrat hdgre upp pa sin kostnadskurva.

10.2 Kop av ESR-enheter som kompletterande atgard

Precis som beskrivits ovan kommer effekten av att anvinda ESR-enheter som kom-
pletterande édtgird pa EU:s samlade utsldpp bero pd om det svenska ESR-dtagandet el-
ler det nationella malet 4r mest ambitiést samt om kdpet av ESR-enheter ér addition-
ellt i férhallande till Sveriges EU-atagande.

Om det svenska nationella malet 4r mer ambitiést 4n ESR-dtagandet behéver de ESR-
enheter som anvinds som kompletterande dtgird fOr att na det nationella malet annul-
leras f6r att EU:s samlade utsldpp inte ska 6ka.

Om det svenska malet 4r mindre ambitiost behover ESR-enheterna som anvinds som
kompletterande atgird inte annulleras f6r att utslippseffekten ska héllas konstant.
ESR-enheterna kan da anvindas £6r att uppnd bide det svenska ESR-dtagandet och
det nationella malet.

Kapitel 10 i korthet

e Fo6rvirv av ESR-enheter frdn andra medlemsstater dr en atgird som har lyfts
fram som en méjlig kompletterande atgird.

e Handeln kan ske bade innan och efter de faktiska utslippen i siljarlandet dr
kinda.

e Hittills har handel med ESR-enheter varit begrinsad.

e Handel med ESR-enheter ir f6rknippad med hég klimatintegritet.

e Effekten av handel med ESR-enheter pa EU:s samlade utslipp beror pd om
atgirden 4r additionell i férhallande till EU:s klimatpolitik och hur det nat-
ionella utslippsmalet férhaller sig till det svenska ESR-dtagandet.
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11 Jamforande analys av de kompletterande
atgarderna

Forutsittningarna for, och konsekvenserna av, att anvinda de kompletterande atgir-
derna péverkas av EU:s klimatpolitik. D4 det svenska ramverket antogs var det
svenska dtagandet 1 markanvindningssektorn férhallandevis enkelt att uppfylla, samti-
digt som bio-CCS och f6rvirv av utslippsminskningar fran linder utanfér unionen
inte fick anvindas for att n4 EU:s utslippsmal. Dessutom fanns det en ambition om
att gi fore genom ett inhemskt utslippsmal som innebar stérre utslippsminskningar
dn vad ESR-dtagandet krivde.

Idag kriver det svenska dtagandet i markanvindningssektorn ett betydligt stérre netto-
upptag dn tidigare. Vidare pdgar det diskussioner om hur bio-CCS ska implementeras
inom EU:s klimatpolitiska ramverk, samtidigt som EU-kommissionen har lagt ett fo1-
slag om att det ska vara mojligt att anvinda A6-krediter f6r att uppna utslippsmal i
framtida NDC:er. Dessutom ér det inte givet att det svenska nationella malet i framti-
den kommer att kriva stérre inhemska utslippsminskningar 4n vad det svenska ESR-
atagandet kommer att kriva.

Som visats i kapitel 6—10 kommer den férvintade effekten av att Sverige anvinder de
olika kompletterande édtgirderna pé de globala utslippen bero pa EU:s framtida kli-
matpolitik och om de kompletterande dtgirderna ska vara additionella i férhallande till
denna politik. Detta innebdr att effekten av de svenska malen pa de férvintade globala
utslippen i framtiden inte med ndédvindighet dr konstant utan kan bero pa om och vil-
ken kompletterande dtgird som vidtas. Detta strider sannolikt mot det som var avsik-
ten med de kompletterande dtgirderna dé det svenska klimatpolitiska ramverket an-
togs.

Om den svenska malkonstruktionen ska behallas behover beslutsfattare fundera Gver
vilken styrprincip som ska gilla f6r de kompletterande atgirderna: om de ska ge en
konstant nettoutslippseffekt, om de ska vara additionella i férhallande till EU:s klimat-
politiska ramverk, om de ska anvindas f&r att minimera kostnaden f6r de svenska ma-
len obeaktat utslippseffekten, om de ska bidra till klimatpolitiska extrasteg, eller nigot
annat.

Med det sagt kan de olika kompletterande atgirderna jimforas i ett antal dimensioner.

DIREKTA ATGARDSKOSTNADER

Vilka atgirdskostnader som uppstar av att anvinda de kompletterande atgirderna be-
ror pa om de ska vara additionella i férhdllande till EU:s klimatpolitik. Om de inte be-
hover vara additionella uppstar inte nagra extra kostnader utéver de kostnader som
uppstar med anledning av EU:s klimatpolitik. Nedan diskuteras storleken pé de olika
kostnadsposterna givet att de ér skilda frin noll.

Att jimfora kostnaden for att uppnd det nationella malet med hjilp av olika komplet-
terande dtgarder dr forenat med stora osidkerheter, bade pa grund av att priserna inte
kommer att realiseras forrin lingt i framtiden och f6r att marknaderna f6r flera av de
kompletterande dtgirderna dnnu inte ir etablerade. For att i en uppfattning om de re-
lativa storlekarna kan dagens priser utgora en utgingspunkt.
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I den svenska ESR-sektorn kommer merpatten av utslippen fran transportsektorn
och jordbrukssektorn. Trafikverket (2024) anvinder en internaliserad koldioxidvirde-
ring fér utslippsminskningar i den svenska transportsektorn under 2025 till ca 2 800
kronor per ton koldioxidekvivalenter.!1® Denna virdering bygger pa antagandet klimat-
milet 2045 nas och att landtransporter kommer att vara fossilfria 2045. Jordbrukssek-
torn har linge varit klimatpolitiskt oreglerad, vilket talar f6r att marginalkostnaden f6r
att minska utsldppen skulle vara ligre i jordbrukssektorn édn i transportsektorn. Samti-
digt dr utslippen 1 jordbrukssektorn svérare att mita och 6vervaka, vilket innebir att
den faktiska regleringskostnaden i praktiken kan vara hégre. Kostnaden for utslapps-
minskningar i svensk ESR-sektor kan stillas mot kostnaden f6r att na det svenska ma-
let med hjilp av nigon av de kompletterande atgirderna som beskrivs i tidigare av-
snitt.!1

En sadan jimf6relse tyder pé att kostnaden for utslippsminskningar i svensk ESR-
sektor och lagring av koldioxid genom bio-CCS i dag ir férhallandevis dyra dtgirder,
medan 6kat nettoupptag i svensk LULUCF-sektor och kép av A6-krediter dr forhal-
landevis billiga atgdrder. ESR-enheter kan forvintas betinga ett pris ndgonstans mitt
emellan.12

KLIMATINTEGRITETEN

Vi har tidigare beskrivit att den férvintade effekten pa de globala nettoutslippen av
att anvinda de kompletterande atgirderna beror pd EU:s framtida ramverk. Risken fér
att nettoutslippen blir hégre dn férvintat skiljer sig dock mellan de kompletterande
atgirderna.

De utslipp som sker i europeisk (inklusive svensk) ESR-sektor dr férhallandevis litta
att mita och Gvervaka. Det finns ett vil fungerande juridiskt ramverk f6r att utvirdera
maluppfyllelsen samtidigt som det finns sanktionsmdjligheter om midlet inte uppnis.
Dessutom finns det ett robust bokféringssystem for att Gverfra utslippsutrymme
mellan medlemsstaterna. Detta innebdr sammantaget att om det svenska nationella
mailet nds genom enbart utslippsminskningar i egen ESR-sektor eller genom att an-
vinda ESR-enheter frin andra medlemsstater som en kompletterande dtgird dr kli-
matintegriteten forhéllandevis hog.

Klimatintegriteten vid férvirv av A6-krediter beror till stor del pa fran vilka linder
och sektorer utslippsminskningarna képs. I princip skulle krediterna kunna képas fran
linder och sektorer dir klimatintegriteten dr densamma som i europeisk ESR-sektor.
Som analyserats i Konjunkturinstitutet (20252) beror klimatintegriteten hos A6-handel
pé en rad faktorer sisom exempelvis ambitionsnivin 1 siljarlandets NDC och méjlig-
heten att korrekt mita utsldppseffekten i siljarlandet. Genom att stilla krav pd siljar-
landets NDC kan klimatintegriteten 6ka. Det dr ocksd méjligt att kompensera f6r po-
tentiellt bristande klimatintegritet genom att annullera en viss andel av de f6rvirvade
Ao6-krediterna. Detta innebir att kostnaden blir hégre dn den som angetts ovan.

110 Uttryckt i 2025 &rs penningvarde. For vidare antaganden se Trafikverket (2024).
11 Omraknat till dagens penningvérde.

112 pg sikt forvantas marginalkostnaden i EU:s ESR- och LULUCF-sektorer stiga medan kostnaden for bio-CCS
forvantas minska. Den framtida kostnaden for A6-krediter &r svar att forutsaga och beror bland annat pd hur
reglerna utformas for att sakerstalla klimatintegriteten.
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Att anvinda ett 6kat nettoupptag i LULUCF-sektorn som kompletterande atgird ir
forknippat med osidkerheter relaterade till bland annat kollagrets bestdndighet och hur
inlagringen paverkas av de styrmedel som anvinds. Eftersom en forutsittning for att
bio-CCS ska ge upphov till negativa utslipp ér att nettoupptaget 1 LULUCF-sektorn
inte minskar sd spiller den osdkerheten som dr f6rknippad med LULUCF-sektorn
Over i en osdkerhet kring att anvinda bio-CCS som kompletterande dtgird. Lagerhall-
ningen av kol genom ett vl fungerande bio-CCS-projekt kan vara mer bestdndigt 4n
det naturliga kollagret 1 skog och mark, eftersom det naturliga kollagret exempelvis
kan drabbas av skogsbrinder eller férindrad markanvindning.

TEKNIKUTVECKLING

De kompletterande édtgirderna riktar sig mot olika sektorer och valet av dtgird paver-
kar ddrmed det relativa omstillningstrycket i sektorerna. Vissa av de kompletterande
atgirderna innebir st6d som dr mer specifikt riktade mot nya tekniker (sdsom bio-
CCS) och teknikéverforing (f6r vissa typer av AG-samarbeten). Om dessa atgirder le-
der till kunskap som kommer samhiillet till del kan de vara ett kostnadseffektivt kom-
plement till generell koldioxidprissittning.

ANDRA SIDOEFFEKTER

De olika kompletterande dtgirderna dr forknippade med olika sidoeffekter. Exempel-
vis kan skogliga atgirder fOr att 6ka nettoupptaget i LULUCF-sektorn vara férknip-
pade med sidoeffekter pa den biologiska méangfalden och rekreationsvirden. Vidare
kan férvirv av A6-krediter frimja hdllbar utveckling i laginkomstlinder och ge en
mojlighet att stélla krav pa virdlindernas inhemska klimatpolitik. Generellt kan handel
med utsldppsutrymme vara ett sitt att etablera praktisk kunskap och institutionell ka-
pacitet att hantera sidana transaktioner, nigot som i lingden kan leda till att den glo-
bala klimatpolitiken sammanlinkas pa ett kostnadseffektivt sitt.

AVSLUTANDE KOMMENTAR

Avslutningsvis kan det konstateras att eftersom de olika atgirderna har olika kostnads-
och klimatintegritetsprofiler kan det vara klokt att sprida riskerna genom att anvinda
en kombination av kompletterande atgirder.

Vidare kan det noteras att eftersom EU:s nya féreslagna klimatpolitik f6r perioden
2031 till 2040 bade implicerar héga klimatambitioner och innebir att bade artikel-6-
atgirder och bio-CCS tilldts inom EU:s klimatpolitik kan det finnas skil att ompréva
begrinsningen om maximalt tvd procentenheter kompletterande atgirder f6r att nd
2040-malet.
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Kapitel 11 i korthet

Utvecklingen av EU:s framtida klimatpolitiska arkitektur medfér att f6rut-
sittningarna for, och konsekvenserna av, att anvinda kompletterande atgir-
der forindras. Beslutsfattare behéver dirfor fundera pa vilken styrprincip
som ska gilla f6r de kompletterande dtgirderna i framtiden.

Effekten pa de globala vixthusgasutslippen av att anvinda kompletterande
atgirder kommer bland annat att bero pa hur EU:s framtida klimatpolitik ut-
vecklas och hur Sverige viljer att férhalla sig till det.

Utsldppsminskningar i svensk ESR-sektor, bio-CCS, och ESR-handel utgdr
térhallandevis dyra dtgirder, medan 6kat nettoupptag i svensk LULUCF-
sektor och kép av A6-krediter dr forhallandevis billiga dtgirder. De relativt
billiga atgirderna har dock en mer osiker klimatintegritet jimfért med de dy-
rare atgirderna. Det kan dédrfor vara klokt att sprida riskerna genom att an-
vinda en kombination av olika kompletterande atgirder.
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Bilaga A Scenarioantaganden f6r EMEC-

analysen

ANTAGANDEN OM KOMPLETTERANDE ATGARDER

For att uppna det svenska utslippsmailet kan kompletterande atgirder anvindas 1 stil-
let f6r att genomfora utslippsreducerande dtgirder 1 Sverige. Bio-CCS, artikel-6-atgit-
der samt ytterligare atgirder i LULUCF-sektorn har identifierats som méjliga komplet-
terande atgirder. I EMEC kan endast bio-CCS och artikel-6-atgirder anvindas da det
inte finns méjlighet att studera enskilda dtgirder i LULUCF-sektorn. Om kostnadsef-
fektivitet var kriteriet f6r vilka kompletterande tgirder som viljs skulle artikel-6-4t-
girder anvindas. Eftersom Sverige redan har ett styrmedel {61 att inféra bio-CCS som
en kompletterande atgird anger tabell A1 den antagna férdelningen av bio-CCS och
artikel 6 for aren 2030, 2040 och 2045.

Tabell A1 Antagen mix av kompletterande atgarder

Procent

2030 2040 2045
Bio-CCS 30 100 70
Artikel 6 70 0 30

Kélla: Konjunkturinstitutet.

Kostnadsutvecklingen £6r bio-CCS ir relativt osiker. I Naturvardsverket (2025) fram-
gar att Energimyndigheten anser att det krivs ett stéd pd ca 200-300113 euro per ton
koldioxid f&r att méjliggdra bio-CCS vid de anlidggningar som har bist tekniska och
ekonomiska férutsittningar i Sverige. Naturvardsverket (2025) bedémer dock att dessa
kostnader har potential att minska Over tid, i takt med att tekniken utvecklas och efter-
fragan okar, vilket kan ge stordriftsférdelar och lireffekter. P4 lingre sikt f6rvintas
kostnaden f6r bio-CCS sjunka till omkring 100—200114 euro per ton koldioxid.!15

Kostnadsutvecklingen f6r dtgirder inom artikel 6 beror bland annat pé vilken typ av
atgirder som anvinds och fran vilka linder. Energimyndigheten har f6r Sveriges rik-
ning hittills betalat drygt 600 kronor per ITMO som ir den kredit som motsvarar ett
ton COz-utslippsreduktion fran artikel-6-atgirder. Klik (Swiss foundation for climate pro-
tection and carbon offse?) riknar med en genomsnittlig kostnad f6r A6-krediter pa ca 410
kronor per ton COz-ekvivalenter for perioden 2022—-2024 och ca 320 kronor per ton
COz-ekvivalenter f6r perioden 2025 till 2030.116 I en rapport skriven fér Energimyn-
digheten (Schwieger med flera 2019) bedémdes 50 dollar per ton CO»-ekvivalenter
vara en 6vre grins for priset pa en ITMO medan det troligaste spannet f6r ITMO-
transaktioner bedémes vara 15-30 dollar per ton CO»-ekvivalenter. Justerat f6r

113 Motsvarar ca 2 200-3 300 kronor per ton koldioxid vid en véxelkurs om 11 kronor per euro.
114 Motsvarar ca 1 100-2 200 kronor per ton koldioxid vid en véxelkurs om 11 kronor per euro.
115 https://www.catf.us/ccs-cost-tool/.

116 www.argusmedia.com/en/news-and-insights/latest-market-news/2581802-switzerland-expects-falling-
costsfor-ITMOs. Artikeln publicerades 2024-06-26, d& kostade en Schweizisk franc 11,79 kronor (Riksbanken).
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inflation samt bedémning att Sverige vill képa ”sidkra” krediter mer hog additionalitet
antas kostnaderna f6r ITMOs ligga 1 det hogre spannet.

Tabell A2 anger scenarioantaganden gillande kostnaden {61 bio-CCS och artikel-6-4t-
girder.

Tabell A2 Antaganden gédllande kostnaden for bio-CCS och artikel-6-atgarder som
kompletterande atgard

Kronor per ton CO2

2030 2040 2045
Bio-CCS 2 800 1 800 1 500
Artikel-6-8tgérder 500 500 500

Anm. 2023 &rs penningvarde. Antagande baseras p& kvalificerade gissningar utifr@n kéllorna som anges nedan.

Kalla: Naturvardsverket (2025), https://www.catf.us/ccs-cost-tool/ samt Konjunkturinstitutet.

ANTAGANDEN OM EU-PRISER OCH ATAGANDEN

EMEC modellerar enbart den svenska ekonomin. Dirfér méste prisutveckling for de
EU-gemensamma styrmedlen antas exogent. Som utgangspunkt anvinder vi darfoér
EU-kommissionen férutsittningar som de anger inom ramen f6r arbetet med klimat-
rapporteringen 2024. Forutsittningarna for dessa prisantaganden 4r att EU nar klimat-
neutralitet 2050 samt att ETS1 och ETS2 slias samman till ett system.

EU-kommissionen har inte sa vitt vi kan bedéma publicerat prisutvecklingen fér
ETS1 och ETS2 £6r perioden efter 2030 vid antagandet att ETS1 och ETS2 f6rblir
tva skilda system. CAKE (2023) har dock gjort denna typ av modellanalys. Vi anvin-
der de procentuella skillnader som uppstod 1 CAKE:s tvd scenarier dir de modellerade
ett sammanslaget ETS och tvé separata system. Denna skillnad tillimpas pa den pris-
utveckling som EU-kommissionen tillhandahallit i klimatrapporteringsarbetet. Tabell
A3 visar de antagna prisnivierna. Detta utgdr antaganden f6r basscenariot. Tabell A4
visar prisantagandena for hég- respektive ligscenariot.

Tabell A3 Antagen prisutveckling for ett sammanslaget ETS, ETS1 och ETS2 i
basscenariot

Euro per ton CO2

2030 2040 2045 2050
Sammanslagen ETS 95 290 430 490
ETS1 95 161 239 272
ETS2 60 354 526 599

Anm. 2023 &rs penningvérde. Priset for en utslappskredit ska betraktas som skuggpriset inom sektorn for att
nd klimatneutralitet 2050.

Kélla: EU-kommissionen (2024), CAKE (2023) samt Konjunkturinstitutet.

EU:s klimatpolitiska ramverk tilliter handel mellan medlemsldnder inom de olika kli-
matpolitiska sektorerna for att stimulera att atgarder gors i de linder dir atgarderna ér
som billigast. Till vilket pris sdédan handel sker maste anges exogent i EMEC. Ef-
tersom vi inte har nidgon information om detta gissar vi utifrdn vira antagna ETS-pri-
ser vad dessa enheter kommer att kosta.
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Tabell A4 Prisantaganden for ESR-krediter i olika scenarier
Euro per ton CO2-ekvivalenter

2040 2045
ESR vid nuvarande klimatpolitiska ramverk
(nuvarande omfattning) 354 526
ESR-stor. /&tagandet omfattar utsldpp i nuvarande
ESR minus utslapp som omfattas av ETS2 89 131

Anm. 2023 &rs penningvarde. Vid nuvarande klimatpolitiska ramverk foljer ESR-krediterna priset pd ETS2. Vid
en utformning nar det nationella §tagandet endast rér jordbruk och deponier antas priset vara en fjardedel av
priset pd ETS2.

Kélla: Konjunkturinstitutets antaganden.

Tabell A5 Antaganden om EU-ataganden i olika scenarier och sektorer
Procentuell férandring jamfért 2019

2040 2045
ESR vid nuvarande klimatpolitiska ramverk
(nuvarande omfattning) -75 -80
ESR-stor - Atagandet omfattar utslapp i
nuvarande ESR minus utslapp som omfattas av
ETS2 -35 -40

Anm. Jamférelsen ar jamfort med 2019 eftersom detta & modellens basar.

Kalla: Konjunkturinstitutets antaganden

Tabell A6 Pris- och teknikantaganden i hég- respektive ldgscenariot
Modellantaganden

. Halverat pris pa ESR-enheter jamfért med basfallet

. En fordubbling av biodrivmedelspriserna fran och med
2030 jamfért med basfallet. Linjar infasning fran 2026
till det hogre priset

Scenario med hoga utslapp e  Teknikutveckling pa elbilar och laddhybrider antas g&

(Hog) halften s& snabbt jamfort med basfallet
e Halverat pris pd ETS1 frén 2030 relativt basfallet
o Ingen tillgdng till alternativa tekniker sdsom grént stal
och CCS
. Foérdubbling av priset pa ESR-enheter jamfor med
basfallet
. 10 procent l&gre pris p& biodrivmedel jamfort med
Scenario med 1&ga utslapp basfallet. Linjar infasning av det lagre priset fr&n 2026
(L3g) e Teknikutvecklingen pd elbilar och laddhybrider antas

50% snabbare an i basfallet

e 50% hogre pris p& ETS1 fran 2030 jamfort med
basfallet

Kalla: Konjunkturinstitutets antaganden.
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Bilaga B Principiell analys

Nedan identifieras de merkostnader som féljer av Sveriges nationella utslippsmal for
2040 respektive 2045, relativt ett scenario dir Sverige fullt ut deltar i ESR-handel, se

Kapitel 3. Vi diskuterar dven vad olika antaganden om EU:s framtida klimatpolitiska
arkitektur betyder f6r merkostnadernas storlek. Forst beskriv modellen.

MODELLEN

Antag féljande inversa efterfragan pa utslipp 1 den svenska delen av sektor 7 dir 7 star
tor ESR, ETS71, ETS2 eller | (f6r jordbruk m m).

MVg; = kg; + &5; — bg;Ug; O

Uy; anger delsektorns utslipp och parametrarna £&s; och by; dr storre dn noll. Slumpter-
men &; antas ha vintevirdet noll och variansen g&. Med andra ord, antas att det en-

bart ridder osdkerhet kring efterfrigesambandets lige, inte dess lutning. Lt det EU-ge-
mensamma priset pa utsldpp i sektor 7 ges av

P =p; +¢ 2

dir slumptermen &; antas ha vintevirdet noll och variansen 07. Genomgaende an-
vinds versaler for stokastiska variabler och korresponderande gemener f6r deras vin-
teviarden. Det antas att nimnda osdkerheter skingras férst efter att politiken beslutat
vilka utslippsmal som ska gilla men innan marknadsakt6rerna fattar sina beslut. Mo-
dellen abstraherar frin eventuella inkomsteffekter och andra allmanjimviktseffekter.

I det fall delsektor S7 fullt ut nyttjar mdéjligheten till att handla utslippsutrymme med
aktorer 1 andra medlemslinder fis delsektorns utslipp genom att sitta (1) = (2) och
16sa t6r Us:.

x _ ksitesi—(pited)
Ui =0 €)

Denna utsldppsnivéd beror negativt pd det EU-gemensamma priset och positivt pa ef-
terfrigans intercept (ks; + &g;). Osikerheten kring hur stora utslippen blir bestims som
summan av osikerheterna kring efterfragans intercept och det EU-gemensamma priset.
Fran (3) har vi

« _ Kksi—pi *N 6§i—265i,i+ai2
Usi ==, och Var(Ug;) = BT “
i

dir gg; ; anger samvariationen mellan de tva stokastiska variablerna.

I analysen nedan antas att Sverige inte anldgger ndgon extra, nationell styrning av ut-
slippen fran svenska ETS-aktorer.

MERKOSTNAD FOR UTSLAPPSMALEN GIVET DAGENS KLIMATPOLITISKA
ARKITEKTUR

Lat Ugggp ange det nationella utslippsmalet for 2040. Detta mal avser den svenska de-
len av ESR-sektorn. Den koldioxidskatt som héller delsektorns utslipp vid malnivan
fas genom att utvirdera (1) vid Uggsg.
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Ty = ksgsg + €sgsr — bspsrilsgsr o)
Vi har darmed
t1 = kspsr — bspsrlUsgsg och Var(Ty) = USZESR ©)

Merkostnaden f6r att na det nationella utslippsmalet £6r 2040 och klara vart ESR-dta-
gande, relativt fallet ddr ESR-atagandet klaras till ldgst kostnad, kan beriknas som

(T1—PESR)(U§E5R—ﬁSESR) ™

Substituera in relevant variant av (3) och (5), expandera och ta férvintan. Efter lite
ommoblering har vi att den férvintade merkostnaden f6r 2040-malet uppgar till

(t 1_pESR)(u; to i) + bSESR Var(Usgsg) ®

Den forsta termen motsvarar den merkostnad som skulle ha uppstatt hade varje varia-
bel med sikerhet tagit sitt férvintade virde. Den andra termen anger det tilligg som
foljer av att det rader osikerhet kring den svenska ESR-sektorns minskningskostnader
och priset pd ESR-enheter ar 2040.

Det nationella malet £6r 2045 (Ug) ticker biade de svenska ESR-utslippen och de
svenska ETS1-utslippen. Givet att svenska ETS-foretag slipper enligt ut (3) fir
svensk ESR-sektor 2045 maximalt slippa ut Usgsg = U — Uggrsy. Osikerheten
kring de svenska ETS1-f6retagens utslipp 2045 fortplantar sig alltsa till osidkerhet
kring nivan pa utslippstaket f6r svensk ESR-sektor. Den méaluppfyllande beskatt-
ningen av svenska ESR-utsldpp fds genom att sitta in detta utsldppstak i (5).

T, = ksgsr + €sesr — bsesr(Us — Usprs1) )
Notera att Usgrgq it en stokastisk variabel. Frin (9) har vi
ty = ksgsg — bsgsg (Us — Usprst) (10)

och

. b
Var(Ty) = 0dzsg + biesrVar(Usgrs;) + 2 ﬁ [Cov(MVsgsr, MVsgrsq) —

Cov(MVsgsr, Pers1)] (11

Med ett fixerat utslippsmal kollapsar variansen for 1> till o, ZosR. Jamfort med ett fixe-
rat utslippsmail f6r enbart den svenska ESR-sektorn leder Sveriges 2045-mal alltsa till
ett storre utfallsrum £6r och osikerhet kring nivan pa den maluppfyllande beskatt-
ningen av den svenska ESR-sektorn.

Merkostnaden £6r 2045-mailet uppgir i detta fall till

(T2=PEsr) (Usgsr—(@s=Usgrs1)) (12)
2
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Sitt in uttrycken for T, Prgr, och anvind (3) for att eliminera Usggg och Uggrsy, €x-
pandera och ta férvintan. Efter lite omméblering kan den férvintade merkostnaden
for det nationella 2045-malet skrivas som

(t2 — PEsr) (Uspsr — (Us — Usprst)) +
2

bSESR

[Var(Usgsg) + Var(Uggrs1)] +

1
p— [Cov(MVsgsr, MVsgrs) — Cov(MVsgrsy, Pesr) + Cov(Pgrsy, Pesr) —
Cov(MVsgsg, Persi1)] (13)

Den f6rsta raden har samma tolkning som motsvarande del av (8). De andra termerna
fangar hur osikerheten kring framtida kostnader och priser paverkar den férvintade
merkostnaden f6r det nationella utslippsmalet, relativt fallet ddr Sverige fullt ut deltar
dven i ESR-handeln. Denna paverkan bestdms av tva varianstermer och en uppsatt-
ning samvarianser som det dr svért att ha nigon bestimd uppfattning om. De beror
bdde pa strukturella faktorer sasom teknikutvecklingen samt den ekonomiska utveckl-
ingen och vilken utstrickning den svenska ekonomin vixer och/eller svinger i takt
med ekonomin i 6vriga EU.

Det kan observeras att om det nationella utslippsmalet f6r 2045 omformulerades till
ett fixerat utsldppstak f6r den svenska ESR-sektorn skulle (13) kollapsa till ett uttryck
motsvarande (8), det vill siga Var(Usgrs,) och samvarianterna i den tredje raden
skulle falla bort. Om detta fixerade utsldppstak vore lika med det utslippstak som for-
vintas under nuvarande malformulering, skulle den férvintade merkostnaden f6r den
svenska politiken bli ldgre sa linge inte samvarianterna i (13) summerar till ett tillrdck-
ligt stort negativt tal.

MERKOSTNAD FOR DE NATIONELLA UTSLAPPSMALEN MED ETT ETS2 SOM
TACKS AV ESR

Det nationella 2040-malet anger att svensk ETS2-sektor och svensk J-sektor tillsam-
mans inte far slippa ut mer dn Ugggsg. Givet att svenska ETS2-foretagens utslippsniva
ges av (3) kan dirmed det svenska jordbruket maximalt slippa ut U, | = Usgsp —
Usgrsz. Den koldioxidskatt pa jordbruket som héller utslippen vid denna nivé ges av

Tsy = ksj + €57 — bsj(tUspsg — Usgrs2) (14)
Forvintad niva pd den maluppfyllande skatten och dess varians ges av
tsy = ksj — bs;(Usgsr — Users2) (15)

och

% b
VaT(TS]) = 0'52] + bS]Var(USETsz) + 2 5] [COU(MVS], MVSETSZ) -

bsgrs2

COV(MVSJr PETSZ)] (16)

Merkostnaden f6r nationella 2040 malet, relativt fallet dir Sverige fullt ut deltar i ESR-
handeln ges i detta fall av
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(Tsj—PEgsr)(Us;—(Usesr—USETs2))

. a7
Den férvintade merkostnaden f6r 2040-malet uppgar i detta fall till
(tsj—pesr)(Usy—(UsesR—USETs2)) n (18)

2

b2
% [Var(US*]) + VaT(Us*ETsz)] +

1

bseTsa [Cov(Pgsr, Pers2) + COV(MVSETSZ;MVSJ) — Cov[MVsgrsz, Pesg) —
COU(MVS]' Pers2)]

Uttryck (18) har samma tolkning som (13). For att underséka vad mer av EU-gemen-
sam prissittning av utslipp i form av ETS2 betyder for de férvintade merkostnaderna
av Sveriges 2045-madl jimfor vi (18) med (8). Virdet inom andra parentesen i den
forsta termen i respektive uttryck dr lika per definition. Huruvida den f6rsta parente-
sen i (8) dr storre eller mindre 4n motsvarande parentes i (18) beror pa huruvida
Uggprss ar storre eller mindre dn vad dessa aktorer skulle slippa ut i frinvaro av ETS2.
Det ir inte givet, men vanligen antas att ETS2 innebir stérre utslipp frin svenska
transporter och arbetsmaskiner. I s fall dr tg; > t; och ETS2 6kar pa detta sitt den

férvintade merkostnaden for det svenska utslippsmalet 2040. Vad giller den andra

b b .
termen ska det noteras att bg; = —SERSSETS2. > poper- 117 Det betyder att i det fall

bsers2—bsers
alla samvarianser 4r lika med noll, varvid Var(Uggsg) = VaT(U;]) + Var(Usgrsz),

innebir ett 6kat inslag av EU-gemensam prissittning genom ETS2 att den férvintade
kostnaden f6r Sveriges utslippsmal f6r 2040 6kar. Det omvinda dr ocksd mojligt. Sa
blir fallet om samvarianserna summerar till ett tillrdckligt stort negativt tal. Som note-
rats ovan, r det svért att bestimda uppfattningar om deras tecken och magnitud.

Aven i detta fall skulle ett fixerat utslippstak for svensk J-sektor innebira att
Var(Usgrs,) och den tredje raden faller bort. Den forvintade merkostnaden av ett
sadant mal skulle alltsd vara ldgre 4n (18) sd linge inte samvarians-termerna summerar
till ett tillrdckligt stort negativt tal. Vidare skulle det innebira att osdkerheten kring ni-
vin pd den maluppfyllande skatten pa jordbrukets utslipp (1) begrinsas till o, 52].

Nu tittar vi pd merkostnaden av det nationella utslippsmalet 2045 nir det finns ett
ETS2. Milet anger att Uy + Uggrsz + Usprs < Us. Givet att den svenska ETS-sek-

torernas utslipp ges av (3) far svensk jordbrukssektor maximalt slippa ut U = us —
Usgrs — Usgrso. Den skatt pa jordbrukets utslipp som leder till att mélet nds ges av

2045

Ts)™ = kg + €55 — by (Us — Users1 — Usgrs2) (19)

Vi har darmed

117 Den svenska ESR-sektorn bestdr av den svenska delen av ETS2 och den svenska delen av sektor J. Horison-
tell summering av de tva svenska delsektorernas efterfrgesamband ger (1) och att bgps = :S’f% Genomga-
'sj +OsETS2

ende antas for enkelhets skull att kg; = kgggr.
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2045

t5; > = ksy — bs; (s — Ugprs1 — Usprs2) (20)

Vi avstar har fran att skriva ut Var(T52]0

45). Utrycket liknar (16) men har fler varians-
och samvarianstermer. Slutsatsen ir att det stérre inslaget av EU-gemensam prissitt-
ning breddar utfallsrtummet f6r och potentiellt 6kar osidkerheten kring den méaluppfyl-

lande beskattningen av svensk J-sektor.
Merkostnaden ges nu av

(Té* - Pgsp) (Usj—(Us—Usgprs: —Usersa))
2

21)

Den forvantande merkostnaden for 2045-malet nar vi har ETS2 kan beriknas till

G

- pESR)(u.;] - (ﬁg - uEETSI - u;ETSZ)) n
2

b
% [Var(Usgrsy) + Var (Ugrs,) + Var(U;,)] +

[COU(MVSETSZ'MVS]) — Cov(MVsgrsz, Pesg) — COU(MVS]' PETSZ)

+ Cov(PEsR,PETSZ)]

SETS?2

+ [Cov(Pgsg, Pprs1) — Cov(MVs), Persy) + Cov(MVsgrsy, MVs))

- COU(PESRJMVSET.S’l)] +

SETS

b
——[Cov(Pgrs1, Perss) + Cov(MVsgrsy, MVsprsy) —

bseTsbseTs2

Cov(MVsgrs1, Pprsz) — Cov(Pgrsy, MVsgrs,)] (22)

Detta uttryck kan tolkas pd motsvarande sitt som (13), men det tillkommer termer pad
grund av att utslippstaket for svenska J-sektorn bestdms av hur mycket de svenska
ETS1- och ETS2-aktorerna slipper ut. Den forsta termen i (22) kan vara antingen
storre eller mindre dn motsvarande term i (13), se diskussionen under (18). Det ska
noteras att den férhallandevis lilla svenska delen av J-sektorn ska i detta fall kompen-
sera for variation i de svenska ETS-sektorernas samlade utslipp. Eftersom bg; > bsgsp
sd har detta en positiv effekt pd de férvintade merkostnaderna (relativt (13)). Vi har
ddrmed dven hir att i det fall alla samvarianser 4r lika med noll sd innebir mer av EU-
gemensam prissittning (genom ETS2) att den férvintade kostnaden f6r det nationella
utslippsmalet 2045 Skar.

Aven hir giller att om nuvarande 2045-mal ersattes av ett fixerat utslippstak for
svenskt J-sektor skulle det innebira att Var (Usgrs1), Var(Usgrs,) och raderna tre till
fem i (22) faller bort. Med ett fixerat mél lika med g — Ugprs; — Usprsz skulle den
torvintade merkostnaden bli ldgre sa linge inte samvarians-termerna 4r sidana att
summan av den tredje till femte raden blir tillrickligt negativ.
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Bilaga C EMEC — en 6versiktlig beskrivning

Berikningsbara allminjimviktsmodeller har varit ett centralt verktyg f6r ekonomisk
policyanalys sedan 1980-talet och anvinds i stor utstrickning av internationella organi-
sationer, nationella myndigheter och universitet. EMEC (Environmental Medium-term
Economic Model) ir Konjunkturinstitutets allmadnjimviktsmodell som har utvecklats och
anvints kontinuerligt i bide utredningssammanhang och forskningsprojekt sedan slu-
tet av 1990-talet. Flera analyser 4r ocksa publicerade i vetenskapliga tidskrifter. I Kon-
junkturinstitutet (2023) finns en fullstindig modellbeskrivning. I denna bilaga ges en
kortfattad beskrivning av EMEC.

EMEC bygger pé allminjamviktsteori och visar hur relativpriser paverkar samspelet
mellan olika marknader och aktérer i ekonomin. Det giller bade varu-, tjdnste- och

produktionsfaktorsmarknaderna samt interaktionen mellan hushall, offentlig sektor
och foretag.

Konjunkturinstitutet anvinder EMEC frimst f6r att analysera samspelet mellan eko-
nomi, energianvindning och luftutsldpp i Sverige. Modellen méjliggdr mer specifikt
analyser av de lingsiktiga effekterna av olika energi- och milj6politiska dtgirder pad
ckonomin och luftutslidpp, samt hur dessa dtgirder kan utformas pa ett kostnadseffek-
tivt och rittvist sitt. Den kan didrmed anvindas for att besvara fridgor som huruvida en
viss politik kan uppna sitt avsedda mal samt vilka effekter som kan férvintas pa sam-
hillsnytta, BNP, arbetade timmar och andra relevanta ekonomiska variabler.

I modellen specificeras 35 niringslivsbranscher som tillsammans producerar 43 olika
varor och tjinster. Produktionen kriver insatsfaktorer, sisom kapital och arbetskraft,
samt insatsvaror. Kapital och arbetskraft antas kunna réra sig fritt mellan niringslivets
branscher. Modellen omfattar dven sex hushdllstyper som skiljer sig 4t beroende pa in-
komstniva och bostadsomride. Detta méjliggdr férdelningspolitiska analyser. Hushdl-
len konsumerar varor och tjinster, sparar, investerar och dger kapital samt férdelar sin
tid mellan arbete och fritid. EMEC:s basir dr kalibrerat till SCB:s national- och milj6-
rikenskaper.

Modellen specificerar dven en offentlig sektor som huvudsakligen konsumerar varor
och tjinster, tar ut skatter, betalar subventioner och genomfor transfereringar till hus-
héllen. Ekonomin beskrivs som liten och 6ppen 1 férhillande till omvirlden, vilket in-
nebir att virldsmarknadspriserna antas vara givna. De inhemskt producerade varorna
betraktas dock som imperfekta substitut till importerade varor, vilket gor att inhemska
priser kan avvika fran virldsmarknadspriserna.

Modellen dr rekursivt dynamisk vilket innebdr att modellen stegar sig fram mellan
olika jamviktsldgen. Den har dirmed en langsiktig karaktir vilket innebdr att mark-
nadens akt6rer hinner anpassa sig fullt ut till de prisférindringar som dger rum nir
ekonomin rér sig mot ett nytt jamviktslage. Modellens variabler ir i huvudsak ut-
tryckta 1 monetira termer och produktionen beskrivs 6vergripande med hjilp av pro-
duktionsfunktioner med branschspecifika substitutionselasticiteter som beskriver moj-
ligheterna f6r branschen att substituera mellan insatsvaror och insatsfaktorer. Gene-
rellt kan detta beskrivas som att de ekonomiska aktorerna reagerar pad priser inklusive
skatter genom att substituera till varor och tjanster som r relativt sett billigare.
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Eftersom modellen anvinds for att analysera hur energi- och miljépolitik paverkar den
ekonomiska aktiviteten i Sverige, specificeras utbud och anvindning av energiproduk-
ter och transporttjinster i storre detalj. Av samma skil redovisas utslipp av vixthusga-
serna koldioxid (COz), metan (CHy), lustgas (N2O) och fluorerade gaser, samt utslidpp
av de lokala luftféroreningarna kviveoxider (NOy), svaveldioxid (SO3), ammoniak
(NHj), flyktiga organiska dmnen exklusive metan (NMVOC), kolmonoxid (CO) och
partiklar (PM) i fysiska termer. Utsldppen knyts till anvindningen av brinslen men
vissa processutslapp knyts till branschens produktion.

Modellen inkluderar d4ven de viktigaste energi- och klimatpolitiska styrmedlen som
finns eller diskuteras i Sverige. Dessa omfattar bland annat EU:s utsldppstitter inom
systemet f6r handel med utslippsritter (ETS1 och ETS2) och de nationella energi-
och koldioxidskatterna. I modellen specificeras vigtransporter pa ett mer detaljerat
sitt 4n 6vriga delar av ekonomin. Bade féretag och hushdll kan gbra detaljerade for-
dons- och brinsleval, vilket méjliggdr analyser av styrmedel riktade mot vigtranspos-
ter, exempelvis reduktionsplikten f6r drivmedel och bonus—malus-systemet {61 for-
don.

Strikta framtida klimatekonomiska mal medf6r 6kade krav pa omfattande utslapps-
minskningar inom ekonomin vilket i vissa fall krdver helt nya produktionsteknologier
jamfort med dagens. Dirfor innehaller modellen méjligheten £6r vissa branscher att
Overga till sd kallade backstopteknologier, alternativa produktionssitt som minskar
koldioxidutslippen vid produktionen. Det giller framfér allt jirn- och stalindustrin,
dir modellen, under vissa ekonomiska férutsittningar, viljer att producera stil genom
direktreduktion av jirnmalm med gron vitgas i stillet f6r pé traditionellt vis med kol
och koks. Denna teknikférindring innebdr en annan insatsvarustruktur. I branscherna
raffinaderier, el och fjirrvirme antas féretagen kunna tillimpa koldioxidinfangning
(CCS) tor att minska utslippen av vixthusgaser som en alternativ backstopteknologi.

I modellen finns dven tvd av de kompletterande dtgirderna som ingar i det svenska
klimatpolitiska ramverket specificerade. De kompletterande atgirderna som modelle-
ras dr bio-CCS vid kraftvirmeverk och kép av utslippskrediter fran andra linder un-
der Parisavtalets artikel 6. EMEC beskriver dock enbatt den svenska ekonomin vilket
gOr att priset pd utslippskrediterna frin andra linder ges exogent i modellen. Det ér
aven mojligt att kopa krediter frin andra medlemsstaters ESR och/eller LULUCF-
sektor f6r att uppnd de svenska EU-dtagandena f6r respektive sektor.

Modellen har dock vissa begrinsningar i sin anvindning. Aven om EMEC kan anvin-
das for att identifiera mojliga vigar att na ett givet mél, kan den inte avgora vilket mal
som dr optimalt. For att besvara sddana fragor krivs integrerade bedémningsmodeller,
som dven tar hinsyn till miljoskador. Aven om detaljnivan nir det giller energi inte ir
lika hég som i exempelvis en energisystemmodell 4r férdelen med allméinna jamvikts-
modeller att alla samband i ekonomin modelleras. Det innebir att en styrmedelsfor-
indring inom ett visst omrade kan paverka andra delar av ekonomin, bland annat ge-
nom forindringar i relativa priser och efterfragan. EMEC anvinds for att analysera
mojliga utvecklingsvigar 1 langsiktiga scenarier, men inte fOr att géra kortfristiga pro-
gnoser — sddana kriver sirskilda prognosmodeller.
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