Sammanfattning

De forindringar av EU:s klimatlagstiftning som nyligen beslutats
innebir mycket kraftiga skidrpningar av unionens klimatpolitik.
Reformerna ska sikra att milen i unionens nya klimatlag uppnds —
att EU ndr klimatneutralitet senast 2050 for att direfter ha negativa
nettoutslipp, samt att unionens nettoutslipp (utslipp minus kolin-
lagring) 2030 4r minst 55 procent ligre in 1990.

Lagkraven riktar sig dels till de stora energi- och industrianligg-
ningarna och flygbolagen inom unionen (vars utslipp regleras inom
nuvarande utslippshandel), dels till medlemsstaterna.

De krav som riktas mot Sverige ir 1 nivd med, eller rentav tuffare
in, de som foljer av de nationella klimatma&len. Hidanefter tar dirfor
EU-lagstiftningen 1 minga avseenden 6ver och blir minst lika
styrande f6r den svenska klimatpolitiken som de nationellt beslutade
mélen, som 1 sin nuvarande form helt enkelt ir pd vig att bli 6ver-
spelade.

Att den nya EU-lagstiftningen kan sigas vara i nivd med eller till
och med mera krivande in de nationella klimatmilen, férklaras
frimst av tv4 faktorer:

e EU-lagstiftningen innebir att Sverige mdste 6ka nettoin-
lagringen av kol i landskapet och i triprodukter. Att kolinlag-
ringen inte riknas med i de svenska nationella mélen fir den
paradoxala konsekvensen att de svenska utslippsminsknings-
mélen kan nis trots att de svenska nettoutslippen ¢kar. Det
sker om kolinlagringen 1 Sverige minskar mer in bruttout-
slippen, vilket intriffade 2015-18. Den nya EU-lagstiftningen
innebir att de nationellt beslutade klimatmdlen i praktiken
kompletterats med ett mél fér kolinlagring.

¢ De nationella, svenska mélen om minskade bruttoutslipp ir
kopplade till enstaka 4rtal (2030, 2040 och 2045). Det betyder
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att de (i varje fall teoretiskt och pd marginalen) kan uppfyllas
med hjilp av tidsmissigt begrinsade insatser, eller bokforings-
mandvrer det aktuella ret. EU-lagstiftningen tilldelar visser-
ligen Sverige ett nigot stdrre utrymme f6r bruttoutslipp 2030
in det nationella mélet, men eftersom EU-regleringen egent-
ligen utgors av en utslippsbudget f6r hela decenniet 2021-30,
leder den sammantaget till en reglering av de svenska bruttout-
slippen 1 nivd med, eller ndgot stramare in, vad som féljer av
de nationella klimatmalen.

Det hela kompliceras ytterligare av att de svenska mélen delvis har
en annan teknisk konstruktion in EU-lagstiftningens maéldefini-
tioner:

o I det 6vergripande svenska milet om nettonollutslipp 2045
inkluderas utslipp frn verksamheter inom den befintliga
utslippshandeln (ETS1). Denna modell strider mot grund-
tanken bakom utslippshandelssystemet, som innebir att ut-
slipp inom utslippshandeln inte ska regleras av medlems-
staterna, utan enbart pd EU-niva.

e Det separata svenska utslippsmailet for transporter saknar
motsvarighet inom EU. Att hantera vissa sektorer separat kan
1 vissa fall vara motiverat. Problemen kring till exempel jord-
brukets utslipp av metan och lustgas har en speciell karaktir
och detsamma giller flygets hoghojdsetfekter. Risken med
sektorsmdl dr att dyra dtgirder inom utpekade sektorer
prioriteras framfér billigare dtgirder inom andra omriden,
vilket driver upp kostnaderna utan nigon tillkommande
klimatnytta. Det svenska sektorsmalet fér transporternas kol-
dioxidutslipp var mojligen motiverat nir det beslutades. I
nuliget ir det diremot oklart pd vilket sitt milet frimjar
klimatarbetet.

EU-lagstiftningens kdrna — de tre
vaxthusgasbudgetlagarna

Vid sidan av klimatlagen utgérs kirnan i den nya EU-lagstiftningen
av de tre “vixthusgasbudgetlagarna”: utslipphandelsdirektivet och
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ansvarsférdelningsforordningen (som tillsammans reglerar ut-
slippen) samt LULUCF-forordningen (som reglerar inlagringen av
kol 1 landskapet och i triprodukter). De tre lagarna ir i princip
“teknikneutrala”, dvs. de foreskriver enbart hur mycket utslippen
mdste minska respektive hur stor nettoinlagringen av kol méste vara,
men siger inget om pd vilket sitt detta ska &stadkommas. Till-
sammans skapar de en nist intill heltickande reglering och det krivs
1 princip ingen ytterligare unionslagstiftning for att méilen 1 klimat-
lagen ska nis.

Utslippsbudget I omfattar nuvarande utslippshandelssystem
(ETS1), som reglerar utslippen frin drygt 10 000 stérre energi- och
industrianliggningar samt flygtrafiken inom EES (EU27 plus Island,
Lichtenstein och Norge). Frin och med 2024 inkluderas dven sjo-
farten.

For varje ton koldioxid som slipps ut av de berérda verksam-
heterna méste en utslippsritt limnas in till EU-kommissionen. Hur
stora utslippen inom systemet maximalt kan bli (utslippsbudgeten),
bestims av hur minga utslippsritter som ges ut, vilket regleras i
utslippshandelsdirektivet. En del av utslippsritterna delas ut gratis,
frimst till industrin, men huvuddelen siljs pd auktioner. Merparten
av intikterna tillfaller medlemsstaterna.

Medlemsstaterna deltar i administrationen av systemet, men ir i
ovrigt inte inblandade. Handeln sker i ett enda, unionsévergripande,
system.

Med den nya lagstiftningen kommer utgivningen av nya utslipps-
ritter att trappas ned betydligt snabbare in hittills. Sivida lag-
stiftningen inte dndras pd nytt, upphér utgivningen av utslippsritter
2039. Direfter kommer nettoutslipp av vixthusgaser frin de verk-
samheter som berdrs att vara foérbjudna. For nirvarande terstdr ett
utslippsutrymme motsvarande sju till &tta ars utslipp pd nuvarande
niva.

Utslippsbudget II omfattar de utslipp som sker utanfér ETSI,
frimst frdn vigtrafik och smiskalig uppvirmning, samt jordbrukets
utslipp av metan och lustgas. Under den si kallade ansvarsférdel-
ningsférordningen (Effort Sharing Regulation, ESR) tilldelas varje
medlemsstat en arlig utslippskvot som successivt krymper. Till-
delningen 2021-30 utgér landets "utslippsbudget” f6r denna period.
Lindernas sammanlagda tilldelning 2030 motsvarar en utslipps-
minskning med 40 procent jimfért med 2005.

13



Sammanfattning € 2023:7

En medlemsstat som slippt ut mindre 4n sin tilldelning kan
utnyttja Overprestationen som kompensation under inlagrings-
budgeten (se nedan) eller silja den till en medlemsstat som slippt ut
mer in sin tilldelning. Nigra medlemsstater, bland annat Sverige,
kan 6ka sitt ESR-utrymme genom att 6verfora en del av sitt auktion-
eringsutrymme under utslippsbudget I (ETS1) till utslippsbudget
IT.

Den svenska ESR-tilldelningen 2030 motsvarar en halvering av
utslippen jimfoért med 2005. Svirigheterna att minska jordbrukets
utslipp innebir att huvuddelen av utslippsminskningarna maiste
uppnds inom vigtrafiken.

Drygt hilften av ESR-utslippen (i unionen och i Sverige)
kommer frdn och med 2027 parallellt att omfattas av ett nytt, separat
utslippshandelssystem, ETS2. Vigtrafiken, huvuddelen av den sma-
skaliga uppvirmningen samt vissa industrier inkluderas obligato-
riskt, men medlemsstaterna kan sjilva inkludera ytterligare ESR-
verksamheter. Alla ETS2-utslippsritter kommer att siljas pd offent-
liga auktioner, sd ingen gratistilldelning kommer att ske.

Inlagringsbudgeten regleras i LULUCF-férordningen (Land-
Use, Land-Use Change and Forestry) som styr medlemslindernas
nettoinlagring av kol i landskapet och i triprodukter.

Mellan 2021 och 2025 maiste nettoinlagringen 1 en medlemsstat
overstiga en bestimd referensniva. For skogsmark baseras referens-
nivdn pd nettoinlagringen under 2000-09 och fér jordbruksmark
baseras den p& nettoinlagringen under 2005-09.

For perioden 2026-30 skirps kraven. D4 maste alla medlems-
stater bidra till att nettoinlagringen av kol 6kar. Linder med netto-
utslipp maiste minska nettoutslippen, linder med nettoinlagring
(som till exempel Sverige) miste dka nettoinlagringen. Totalt ska
nettoinlagringen inom unionen successivt 6ka s& att den 2030 mot-
svarar minst 310 miljoner ton koldioxidekvivalenter, vilket mot-
svarar en 6kning pd drygt 40 miljoner ton jimfért med snittnivin
2016-18. Aven i detta fall ir kravet pd medlemsstaterna utformat
som en budget som giller den samlade nettoinlagringen &ren 2026-
30.

Okningsbetinget fordelas mellan medlemsstaterna i forhallande
till deras andel av arealen ”brukad mark” inom unionen. Aven
LULUCF-férordningen tilliter 6verféring av overprestationer
mellan medlemsstaterna.
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Sveriges LULUCF-beting innebir att nettoinlagringen till 2030
mdste 6ka med motsvarande 4 miljoner ton jimfért med snittet
perioden 2016-18. For att (med s& kort varsel) klara detta, krivs
sannolikt att virkesuttaget ur den svenska skogen begrinsas, eller 1
varje fall inte 6kar, jimfért med nuliget.

Rekommendationer
Revidera de nationella klimatmalen

Den nya, skirpta, EU-lagstiftningen stiller krav p& den svenska
klimatpolitiken som ir vil i nivd med de nationella klimatmalen. Mot
denna bakgrund ir det tveksamt om de svenska mélen i sin nu-
varande form fyller nigon funktion lingre. Frigan ir om det,
parallellt med de ambitidsa, obligatoriska EU-kraven om utslipps-
minskningar, behovs ndgra évergripande, nationella utslippsmal.

Om nya 6vergripande nationella klimatmadl faststills bor de
baseras pd samma definitioner och mélstruktur som anvinds inom
EU. For att vara meningsfulla mdste méilen innebira stérre nettout-
slippsminskningar (inom och/eller utantér EU) dn vad som féljer av
EU-lagstiftningen.

I den svenska klimatpolitiken méste ett mil om 6kad nettoin-
lagring av kol inféras. De nationella mélen, bdde nir det giller ut-
slipp och kolinlagring, bor baseras pd vixthusgasbudgetar som
stricker sig ver lingre perioder och inte enbart enstaka maldr.

Alternativt bor de nationella méilen ges en ny funktion och
karaktir, till exempel genom att fokusera pd mer avgrinsade frige-
stillningar (som jordbrukets utslipp av metan och lustgas) eller pd
utveckling och spridning av ny teknik (till exempel {6r infdngning
och lagring av koldioxid).

Utslappsbudget 1

Eftersom nuvarande utslippshandel (ETS1) sker i ett enda, unions-
dvergripande system och storleken p& de samlade utslippen inom
systemet nistan helt styrs av hur minga utslippsritter som ges ut,
finns det i princip inga klimatpolitiska skil att specifikt minska de
svenska ETS1-utslippen.
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For industrins ldngsiktiga konkurrenskraft och fér svensk
ekonomi dr det diremot avgorande att de svenska nettoutslippen
inom ETS1 snarast upphor. Det gor det nodvindigt foér bide
niringslivet och staten att av ekonomiska skil satsa pd innovation
och teknisk férnyelse som leder till att de hir utslippen upphér. Den
globala marknaden f6r tekniska 16sningar och produkter som under-
littar klimatomstillningen kommer att vara gigantisk, vilket ytter-
ligare stirker motiven fér svensk forskning och svensk industri att
ligga 1 framkanten.

Den  komplicerade = marknadsstabilitetsreservsmekanismen
(MSR), som ir knuten till ETS1, innebir att en del av de utslipps-
ritter som redan givits ut, men som innu inte utnyttjats, for nir-
varande automatiskt annulleras om utslippen minskar. Inom kort,
sannolikt inom tre till sex ir, kommer denna effekt dock att ebba ut.
For att direfter minska de samlade utslippen frin ETS1 mer dn vad
som foljer av utgivningen av utslippsritter, krivs att utslippsritter
annulleras innan de anvints. En tinkbar politisk dtgird, som skulle
minska utslippen mer in vad som f6ljer av EU-lagstiftningen ir att
1 ett sddant lige inféra ett skatteavdrag/skatteincitament till
personer eller féretag som aktivt annullerar utslippsritter.

Utslippsbudget 11

1. Eftersom vigtrafik, arbetsmaskiner och jordbrukets metan- och
lustgasutslipp for nirvarande sammanlagt svarar for 85 procent
av ESR-utslippen (dvs. utslippsbudget II) och inga nimnvirda
minskningar av jordbrukets utslipp kan foérvintas under de
nirmaste ren, ir minskade utslipp frin vigtrafik och arbets-
maskiner avgorande for att kunna méta EU-kraven. Sveriges till-
delning av utslippsutrymme under ESR 2030 motsvarar en
minskning av fossilbrinsleanvindningen inom vigtrafik och
arbetsmaskiner med 40-50 procent jimfért med 2021. For att
klara detta behover regeringen skyndsamt utreda och foresld hur
foljande dtgirder bist kan kombineras:

e For att bromsa tillflddet av nya fordon med férbrinnings-
motor till den svenska bilparken, bor den f6rhéjda, koldioxid-
utslippsrelaterade fordonsskatten, som tas ut de tre forsta
3ren efter nyregistrering, [6pande hojas.
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e Utbyggnaden av laddinfrastruktur mdste snabbas pi. Gles-
bygdsomriden bor prioriteras.

e Ettdterinférande av en bonus vid nyregistrering av batteribilar
bér évervigas. En eventuell bonus bor frimst gynna littare,
mindre elkrivande fordon.

o For att sikra att 6vergdngen till batterifordon sker tillrickligt
snabbt, miste punktskatterna pd fossila drivmedel och/eller
reduktionsplikten sittas pd en tillrickligt hég niva.

e For att ta hojd for olika scenarier betriffande vigtrafikens
elektrifiering, miste politiken ha beredskap att efterhand
ytterligare justera punktskatter och/eller reduktionsplikten sd
att fossilbrinsleanvindningen minskar pd det sitt EU-lag-
stiftningen fordrar.

2. Regeringen bor utreda och féresld vilken ytterligare fossil-
brinsleanvindning under ESR — utéver den obligatoriska — som
bér inkluderas 1 den nya utslippshandeln ETS2.

3. Sverige bor utnyttja mojligheten att dverféra utslippsutrymme
frén ETS1 till ESR-sektorn (frin utslippsbudget I till utslipps-
budget II). Utvidgningen av ESR-utrymmet kan antingen
anvindas for att dimpa behovet av dtgirder inom, till exempel,
vigtrafiksektorn eller limnas outnyttjat 1 syfte att minska EU:s
nettoutslipp mer in vad som féljer av unionslagstiftningen.
Atgirden kommer att minska svenska statens intikter frin
auktionering av utslippsritter.

4. Sverige bor prova att pd férhand kopa ESR-utrymme av andra
medlemsstater. Overfért utslippsutrymme kan antingen an-
vindas for att dimpa behovet av nationella dtgirder inom ESR-
sektorerna (inklusive vigtrafiksektorn) eller limnas outnyttjat (i
syfte att skirpa EU-politiken). Det finns ocksi lngsiktiga,
strategiska skil for Sverige att bidra ull att erfarenheterna av
handel med utslippsutrymme &kar. Atgirden kommer att belasta
statsbudgeten.

5. Utveckla ett program for att begrinsa vixthusgasutslippen frin
jordbruk och kreatursskétsel.
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Inlagringsbudgeten

Om férindringar av skogs- och naturvirdspolitiken genomférs som
innebir att det av riksdagen beslutade miljokvalitetsméilet "Levande
skogar” nds kommer de naturliga kollagren att 6ka utan till-
kommande kostnader inom klimatomridet.

Incitament for att 6ka kolférrdd pd skogsmark, jordbruksmark
och vitmarker, samt i trikonstruktioner bér skyndsamt utvecklas
och inforas.
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