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Forord

Tillvaxtanalys uppdrag ar att utvardera och analysera effekterna av statens insatser for en
hallbar nationell och regional tillvaxt. Vi ska ocksa ge underlag och rekommendationer
for utveckling, omprovning och effektivisering av politiken.

Syftet med den hér rapporten ar att ge en kunskapsbaserad bild av den svenska
klimatpolitikens samhaéllsekonomiska effekter och potential att effektiviseras. Rapporten
ar skriven av Runar Brannlund, Umeé universitet och Bengt Kristrém och Tommy
Lundgren, bada vid Sveriges Lantbruksuniversitet.

Forfattarna svarar sjalva for studiens innehall, analys och slutsatser.

Rapporten dr en delstudie som redovisas inom ramen for Tillvaxtanalys uppdrag att ta
fram underlag till den kommande handlingsplanen for néringslivets klimatomstéllning.
Forslagen ska bidra till att de nationella och globala klimatmalen nas pa ett langsiktigt
hallbart och kostnadseffektivt satt. Redovisningen av uppdraget ska utgora en del av
underlaget till nédsta klimatpolitiska handlingsplan och omfatta atgarder som bor
genomfdras under perioden 2023-2026.

Ett varmt tack till forfattarna av denna delstudie.
Ostersund, augusti 2022

Sverker Hird
Generaldirektor, Tillvaxtanalys
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Sammanfattning

Sveriges klimatpolitik kan bli mer kostnadseffektiv sa att klimatmalen nas till en lagre
kostnad for samhallet. Rapporten beskriver klimatpolitikens utformning ur ett
samhallsekonomiskt perspektiv och ger forslag pa hur den kan bli mer effektiv.

Fragestillningar och svar

Rapporten utgar ifran foljande fragor:

e Ardet mojligt att utforma en kostnadseffektiv nationell klimatpolitik, med tanke pa
de olika méaltyperna? Hur ska i sa fall politiken utformas?

e Ar det effektivt med nationella mal som avviker fran mal i resten av EU och vérlden?
Hur paverkar uppfyllelsen av nationella mal de globala utslappen?

¢ Kan skogs- och marksektorn (LULUCEF: Land Use, Land Use Change and Forestry)
bidra till 6kad kostnadseffektivitet i klimatpolitiken, och i s& fall hur?

Svaret pa den forsta fradgan beror pa vald definition av begreppet ”klimatpolitik”. Om
den innebaér att utslappen fran svenskt territorium, men inte nédvandigtvis globala, ska
begransas, ar det mdjligt att utforma en effektiv politik. Om klimatpolitik innebaér att de
globala utslappen ska minskas, blir det svarare att utforma en effektiv politik, eftersom
Sverige inte har kontroll av vad andra lander gor. En territoriell klimatpolitik kan dock
leda till att utsléapp flyttar till andra lander, s.k. koldioxidldckage, vilket i simsta fall kan
leda till 6kade globala utslapp.

Svaret pd den andra fragan beror av definition av ”effektiv”. Om "effektiv” definieras
som att varje nationell utslappsminskning ger en motsvarande global utslappsminskning,
ar det inte (givet vad som ar kant kring kostnader for minskning i olika lander) effektivt
med territoriella mal som dr mer ambitidsa dn i andra lander. Om det kostar mer att
minska utsldppen med ett kg i Sverige jamfoért med ndgot annat land, kan Sverige i
princip ersatta det landet for att gora minskningen och salunda spara resurser;
klimateffekten blir densamma.

Pa den tredje fragan ar svaret att skogs- och marksektorn dr viktig och kan bidra till en
effektivare klimatpolitik, forutsatt att den ingar i klimatpolitiken pa i princip samma sétt
som Ovriga sektorer. Det innebéar symmetriska incitament fér bade upptag och utslapp
fran sektorn som harmoniserar med den incitamentsstruktur som géller 6vriga
utslappskallor. Skogs- och marksektorn ar speciell i sammanhanget, eftersom den kan
binda utsldpp via fotosyntesen. Det dr en “reningstjanst” som har ett varde i
klimatpolitiken. P4 samma satt som &vriga sektorer far betala ett pris for sina utslapp
(antingen koldioxidskatt eller pris pa utslappsratter), bor skogs- och marksektorn betala
for sina utslapp, men ocksa ersattas for “negativa utslapp”. Sektorerna behandlas da pa
samma satt och incitamenten blir symmetriska, tjanster och ”otjénster” ersitts/betalas.
Det ar i grunden samma sak som att ett foretag som via nagon teknisk 16sning kan fanga
in och lagra koldioxid far en ersattning for denna tjanst, medan ett foretag som bidrar till
klimatutslappen far betala for den samhallskostnad detta innebér.
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Klimatfragan kriver globala lésningar

Eftersom klimatfragan dr global maste ocksa losningarna finnas pa global niva. Det finns
ocksa begransningar i vad man kan och bor gora pa nationell niva. En nationell politik
med fokus pa minskade utslapp i landet kan vara kostsam, men ocksa motverka globala
utslappsminskningar om utsldppen flyttar till andra lander, s.k. koldioxidlackage.

Skogen har stor betydelse for klimatpolitiken

Den svenska skogen star for ett stort upptag av koldioxid. Under de senaste 30 aren har
det 6kande virkesforradet bidragit med ett nettoupptag pa cirka 40 miljoner ton
koldioxidekvivalenter per ar. Darfor ar det viktigt att skogen ingar i klimatpolitiken. Det
gors mest effektivt genom att, som ndmnts ovan, behandla utslapp och upptag av
koldioxid fran biomassa pa samma sitt, till exempel genom att inféra en koldioxidskatt
pa utslapp fran biomassa och en subvention pa upptag och lagring i traprodukter, eller
genom att inforliva skogens upptag och utslapp i det europeiska handelssystemet for
utslappsratter, EU ETS. Av detta foljer aven att det inte behovs sarskilda mal for
LULUCEF-sektorn. I praktiken dr det dock svart att utforma en sadan klimatpolitik och
detta behover utredas vidare.

Rekommendationer

Vi ger foljande rekommendationer for en mer kostnadseffektiv klimatpolitik:

* Den 6vergripande svenska klimatpolitiken bor fokusera pa samarbete med andra
lander. Grundproblemet &r globalt och det finns internationella avtal som kan
anvandas for mer globala Iosningar.

e Klimatpolitiken bor renodlas sa att utformningen stimmer béttre med EU:s. Da blir
det ocksa enklare att anpassa den svenska klimatpolitiken till férandringar pa EU-
niva.

e Malet for transportsektorn (transporter exklusive inrikes flyg) bor 6verges och ingéa i
malen for den icke-handlande sektorn.

o Overflodiga styrmedel som ér riktade mot den icke-handlande sektorn bor tas bort. I
dag har den svenska klimatpolitiken langt fler styrmedel 4n mal, och f6r den icke-
handlande sektorn racker det med ett méal och ett styrmedel.

* Skogen och dess produkter bor inkluderas mer explicit i klimatpolitiken &n vad som
gors idag och i princip hanteras som andra utsldppskallor.

e Fragor kring hur (incitamentsbaserade) styrmedel kan utformas for att pa effektivast
moijliga sitt anvanda skogen som ett instrument i klimatpolitiken bor utredas vidare.
De praktiska svarigheterna dr manga och betydande. Icke desto mindre &dr skogen
viktig i ett klimatperspektiv och kan darfor spela en viktig roll i utformningen av en
kostnadseffektiv klimatpolitik.
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1. Inledning

Den svenska klimatpolitiken fokuserar i huvudsak tva sektorer:

i. den handlande sektorn med EU:s system for utslappshandel, EU ETS. EU ETS
omfattar utslapp fran foretag och verksamheter inom energi (produktion av el
och védrme), industri och flygtrafik.

ii. den icke-handlande sektorn, ESR-sektorn, som innefattar de utsldppskallor
som inte ingar i EU ETS, exempelvis transportsektorn (exklusive flyg- och
sjofart).!

ESR ar i grunden ett avtal for att fordela kostnaderna for att na klimatmalen inom EU
som stipulerar varje medlemslands reduktionsmal for de utslapp som inte ingar i EU
ETS. ESR-malet &r ett minimimal - det enskilda landet kan sdtta ett mer ambitiost mal.
Sveriges nuvarande beting fran EU for ESR-sektorn innebar att utslappen ska minska
med 40 procent till 2030 jamfort med 1990. Sverige har dock valt satta ambitionsnivan till
63 procent for ESR-sektorn.

Det svenska ESR-malet har i princip delats upp i ett mal for transportsektorn och ett mal
for ovriga ESR-sektorn. En ytterligare sektor, eller kalla for utslapp och upptag av
koldioxid, 4r markanvandningssektorn (Land Use, Land Use Change and Forestry,
LULUCE), dér inte minst skogsbruk &r en viktig del. Nuvarande férordning for LULUCF
innebar att nettoupptaget av koldioxid inte far minska i ett medlemsland, jamfort med ett
referensscenario. Det forslag som nu ligger pa bordet hos EU géllande LULUCF innebar
att nettoupptaget fran svensk skog maste dka.

Sammantaget innebar EU:s och svensk klimatpolitik en relativt komplex malbild
eftersom flera olika typer av mal ska uppnas. Detta vacker ett antal fragor:

e Ar det mojligt att utforma en kostnadseffektiv nationell klimatpolitik, med tanke pa
de olika méltyperna? Hur ska i sé fall politiken utformas?

o Ar det effektivt med nationella mal som avviker fran mal i resten av EU och vérlden?
Hur paverkar uppfyllelsen av nationella mal de globala utslappen?

¢ Kan LULUCF-sektorn bidra till 6kad kostnadseffektivitet i klimatpolitiken, och i s&
fall hur?

Rapportens syfte ar att belysa dessa fragor och ge forslag till en effektivare klimatpolitik

Disposition

Kapitel 2 innehéller en kortfattad genomgéng av hur en effektiv klimatpolitik kan
utformas. Utgangspunkten dr samhallsekonomisk effektivitet, vilket innebar att mal om
globala utslappsminskningar bestams sa att de ger storsta majliga samhaéllsnytta. Det
innebér att de styrmedel som valjs ska leda till kostnadseffektiva atgéarder, dvs. atgarder
som leder till minsta mojliga kostnad.

I kapitel 3 redogors for hur klimatpolitiken dr utformad i praktiken pa olika
institutionella och geografiska nivaer — globalt, regionalt (EU) och nationellt (Sverige).
Har diskuteras dven i vilken grad den faktiska politiken speglar en effektiv klimatpolitik,

1 ETS star for Emissions Trading System och ESR for Effort Sharing Regulation.
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och vilka potentiella forbattringsmdojligheter som finns. I kapitlet diskuteras aven
klimatpolitikens kostnader i mer detalj samt konsekvenser som &r féorknippade med
dagens klimatpolitik vad géller mal och styrmedel. Vi fokuserar de svenska etappmalen,
dvs mal “pa vagen” till Sveriges langsiktiga klimatmal (generationsmalet), fram till 2030
och uppdelningen av ESR-sektorn i ett mal for transportsektorn och ett mal for ovrig
ESR-sektor.

I kapitel 4 diskuteras och analyseras de globala effekterna av de svenska klimatmalen,
inte minst nettovardet av en klimatpolitik som dr mer ambitios &n omvarldens, och som
till stor del fokuserar pa territoriella utsldppsminskningar. Vi lyfter hér fragan om
eventuellt koldioxidlackage till f6ljd av den svenska politiken, men dven det omvanda,
dvs. om en ambitios klimatpolitik ger konkurrensférdelar (Porterargumentet). Skogen
har stor formaga att binda koldioxid och kan dérfor spela en viktig roll i klimatpolitiken.

Kapitel 5 tar upp skogens potential for att effektivisera klimatpolitiken. I dag saknar
skogsdgare incitament att bruka sin skog pa ett, ur samhallsekonomisk synpunkt, mer
effektivt sitt, sa vi ger aven forslag pa sddana.

I kapitel 6, slutligen, presenterar vi ett antal 6vergripande slutsatser och ger
rekommendationer for en effektivare klimatpolitik.
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2. Mal och medel i klimatpolitiken

I detta kapitel géar vi igenom hur klimatpolitik bor utformas vad géller malbestamning
och val av styrmedel. Utgdngspunkten dr samhallsekonomisk effektivitet, dvs. att mal
ska sdttas sa att samhallets vélfdrd i bred mening maximeras, och att styrmedlen leder till
kostnadseffektiva atgarder.

21 Mal

Klimatproblemet &r globalt eftersom den 6kade koncentrationen av vaxthusgaser i
atmosfdren dr oberoende av var utslappen sker, eller vem som orsakar dem. Utsléapp av
ett ton koldioxid i Sverige har samma effekt pa klimatet som ett ton utslapp i exempelvis
Kina, och omviant gynnas alla av en utslappsminskning oberoende av i vilket land detta
sker. En konsekvens av detta ar en politik som syftar till att minska klimatproblemet
genom att minskade globala utsldpp samordnas. Exempelvis innebédr en nationell svensk
politik som dr mer ambitios an omvérldens inte nédvandigtvis att de globala utslappen
minskar, eftersom en sadan politik kan leda till att utslappen ”flyttar” till lander dar
politiken &r mindre ambitios. En annan konsekvens av problemets karaktar &r att det inte
behovs specifika mal for olika sektorer i samhallet. Ett specifikt mal for transportsektorn i
Sverige dr onddigt, och det gor dessutom att vagen mot det vergripande nationella
malet for klimatpolitiken blir kostsammare dn nédvandigt.

Hur bor dé klimatpolitiken utformas i den basta av varldar? En global
samhallsekonomiskt effektiv klimatpolitik innebar att man hittar den utslappsniva dar
den marginella reduktionskostnaden av vaxthusgaser &r lika med det marginella vardet
av reduktionen (eller den marginella skadekostnaden, om man sa vill). Vidare innebar en
sadan politik att den marginella reduktionskostnaden ar lika for alla utslappskallor,
oberoende var de finns.

Lat oss exempelvis anta att varlden bestar av tva lander, land A och land B. Om ett av
landerna minskar utsldppen med 1 enhet ger det en nyttovinst for bada landerna; vardet
av minskningen dr summan av minskade skador. Kostnaden f&r att minska utslappen kan
skilja sig at mellan landerna men bérs av det land som gér minskningen. En rimlig
princip ar darfor att géra minskningen déar det ar billigast. Sa lange som summan av
landernas nytta av minskade utsldpp overstiger kostnaden for att minska utslappen ar
det effektivt att fortsdtta med att reducera utslaippen. Om marginalkostnaderna inte &r
utjdmnade, dvs. landerna har olika kostnad for att minska utsldppen med 1 enhet, finns
det en omfordelning av atgarder mellan landerna som gor att utslappen kan minska till
lagre kostnad. Sammanfattningsvis innebar en samhallsekonomiskt effektiv 1sning att
den marginella reduktionskostnaden &r lika med summan av landernas marginella
varden av minskningen, vilket i sin tur innebér att bada landerna har samma
marginalkostnad. En illustration ges i figur 2.1.
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Figur 2.1. Samhallsekonomisk effektiv klimatpolitik.

q*e q* q Utslapp, q
Kalla: Brannlund och Kristrom (2010).

Utifran resonemanget ovan blir den samhallsekonomiskt effektiva globala nivan pa
utslappen i figur 2.1 lika med g*. Vid den utslappsnivan ar summan av landernas nytta
av en ytterligare minskning av utslappen (MDA + MDB) lika med den marginella
kostnaden for samma minskning (MCA+8). Enligt figur 2.1 ger det ett globalt pris pa
koldioxid som &r lika med p*, vilket i sin tur innebér att marginalkostnaderna ar
utjdmnade mellan landerna. Punkten (q* p*) kan tolkas som utfallet av ett
samhallsekonomiskt effektivt globalt avtal, dar q* dr vad varlden kommit 6verens om.
Figur 2.1 visar att landernas utsldppsnivaer kommer att vara olika, for land A sldapper ut
q*s vilket ar mer dn g*2 i land B. Det beror pa att reduktionskostnaderna ar hogre i land A
dniland B (A:s marginalkostnadskurva ligger “langre ut” &n B:s).2

Figur 2.1 visar ocksa hur mycket ett land som agerar i egenintresse slapper ut. Agerar
man helt i egenintresse innebar det att vi hamnar i den punkt dér marginalintakt och
marginalkostnad for landet skar varandra. Linderna kommer alltsa att ha olika pris pa
koldioxid eftersom de har olika kostnader for att minska utslapp, och olika nytta av
minskade utslapp?. En sddan ”individualistisk” skdrningspunkt kan tolkas i termer av
diskussionerna om hur koldioxid ska varderas om det inte finns nagot globalt avtal, dvs.

2 Huruvida en sadan foérdelning av de globala utslappen ar “réttvis” &r en annan fraga.

31 Tol (2019) uppskattas skadan av ytterligare ett ton utslapp av koldioxid for olika
lander och globalt. Resultaten visar tydligt att skadan ar storst i relativt fattiga och
folkrika ldnder. Det betyder att om ldnder agerade helt i egenintresse, och om man
bortser fran effekter pa inkomstfordelning och annat, skulle fattiga folkrika lander sétta
en koldioxidskatt som ar hogre &n rika lander i norr som inte drabbas sa hart av
klimatférandringar.
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finns inget globalt avtal varderar man den egna utsldppsreduktionen ldgre an det globala
vardet av reduktionen.

For att hantera problemets globala natur finns FN:s ramkonvention om
klimatfoérandringar (UNFCCC) som antogs i Rio de Janeiro 1992 och tradde i kraft 1994.
Den forsta 6verenskommelsen har foljts av aterkommande forhandlingsmoten for att
komma 6verens om globala mal och atgarder pa klimatomréadet. Dock har de globala
avtalen varit relativt tandlosa, och forsoken att fa till stdnd verkningsfulla avtal leder
enligt vissa bedomare in i en atervdandsgrand. Det fundamentala skalet till detta, enligt
nationalekonomen William Nordhaus och andra, ar att det nuvarande klimatavtalet ger
starka incitament for att aka ”snalskjuts” pa andra. Ett land kan alltsa dra nytta av andras
utslappsminskningar, utan att sjdlv ta pa sig kostnader.5

2.2 Medel

Aven nir det giller styrmedel &r utgangspunkten samhéllsekonomisk effektivitet, alltsa
en politik som ser till att en given utslappsminskning (malet) uppnas till lagsta mojliga
kostnad (kostnadseffektivitet). Figur 1 med tva lander visar att ett globalt “pris” pa
vaxthusgaser innebér att man inte kan omfdrdela utslappen utan att kostnaderna okar.
Med andra ord bor de styrmedel som anvands leda till att “priset” pa vaxthusgaser blir
detsamma for samtliga kéllor.

I figur 2.1 leder priset p* pa koldioxid till en effektiv klimatpolitik, dvs. optimal
utslappsniva nas till minsta mojliga kostnad. ”Priset” kan vara en global skatt pa
vaxthusgaser. Figuren visar att man i princip kan uppnéa samma l9sning genom en global
Overenskommelse om att utslappen inte far 6verstiga q* och att land A far slappa ut max
q* och land B g*B. Ytterligare ett alternativ &ar att kombinera dessa tva alternativ. Man
kan i ett forsta steg komma Gverens om ett globalt maximalt utslappstak (q*). I ett andra
steg kan man fordela ut den totala utslappsmangden pa de olika landerna (A och B i figur
1).6 I ett tredje steg tillats handel mellan lainder med de utslappsratter som tilldelats. Ett
utslappshandelssystem garanterar att malnivan nas, men dven att fordelningen av
utslapp blir effektiv pa sa sdtt att malnivan nas till minsta kostnad eftersom man fritt kan
kopa och sdlja utslappsratter. Det europeiska systemet f6r utslappshandel, EU ETS, &r ett
exempel pa ett regionalt utslappshandelssystem.

Det gar att na en kostnadseffektiv utslappsreduktion dven om priset, eller skatten, sitts
for 1agt eller hogt. Om den enhetliga skatten ar lagre dn p* blir visserligen de globala
utslappen for stora, men den reduktion som blir resultatet nds kostnadseffektivt eftersom
samtliga utslappskallor moter samma pris. Ett enhetligt pris, exempelvis i form av en
skatt, leder alltsa till att malet nas kostnadseffektivt — oavsett hur malet bestams.

Sammantaget innebar ett enhetligt pris pa koldioxid att alla utslappskallor moter samma
marginalkostnad for ytterligare reduktioner, vilket dr villkoret for en kostnadseffektiv
klimatpolitik. Ar detta villkor inte uppfyllt finns det utrymme for att omfordela

4 Se Nordhaus (2015).

5 Se Brannlund och Kristrém (2010) for en mer uttémmande diskussion.

¢ Hur man fordelar ut utslappsratterna ar inte avgorande ur ett effektivitetsperspektiv, men mycket viktigt ur
ett fordelningsperspektiv. Ett sétt dr att varje land far utslappsratter i forhallande till sin befolkningsstorlek.
Ett annat dr att fordela dem utifran historiska utslapp (sa kallad “grand fathering”), eller att auktionera ut
utsldppsrétterna.
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utslappsutrymmet mellan de olika kéllorna. I praktiken kan en sadan kostnadseffektiv
politik implementeras genom att sitta en enhetlig skatt pa vaxthusgaser, alternativt
infora ett system med &verlatbara utslappsrattigheter.

Sammanfattningsvis har ekonomiska styrmedel goda forutsédttningar att ge
kostnadseffektivitet. De maste dock utformas pa ratt sitt och traffa kéllan till problemet, i
detta fall klimatproblemet. Villkoret for kostnadseffektivitet ar att samtliga utslappskallor
moter samma marginalkostnad for att slappa ut, vilket exempelvis innebar att utslapp
ska beskattas pa samma sdtt oavsett vem som slapper ut eller var utslappen sker. En
nackdel med en koldioxidskatt dr att man inte kan garantera att ett givet mal uppnas.
Darfor ar det i manga fall battre med ett utslappshandelsystem vilket kombinerar
regleringens tréaffsakerhet med koldioxidskattens kostnadseffektivitet. EU ETS ar det
viktigaste exemplet. En nackdel ar att kostnaderna for att n& det uppsatta malet inte ar
kédnda pa forhand. Oavsett om skatt eller utslappshandel anvdnds, maste den
internationella dimensionen beaktas. En koldioxidskatt eller ett utslappstak som i alltfor
hog grad avviker fran lander utanfor EU riskerar att leda till “koldioxidlackage”, pa
grund av de kostnadsskillnader som blir foljden av skillnader i klimatpolitiken. Det finns
en risk for att utslappen flyttar till andra lander — med sma eller inga globala effekter som
foljd. Detta diskuteras vidare i avsnitt 4.1.

Ovan beskrev vi hur klimatpolitiken bor utformas i den bésta av varldar. Den faktiska
klimatpolitiken avviker dock pa en rad olika satt fran denna idealbild. For det forsta ar de
mal som bestamts pa global niva inte resultatet av nagon explicit global “balansering” av
nytta med och kostnader for utslappsminskningar. For det andra innebar de styrmedel
som tillampas i olika lander inte att priset pa vaxthusgaser &ar enhetligt, varken inom eller
mellan lander. Det senare innebar att de mal som faktiskt sitts, i enskilda lander och
globalt, inte kommer att nas till minsta mojliga kostnad. Klimatpolitiken ar inte
kostnadseffektiv.

Det finns manga skal till att man inte anvander styrmedel som leder till ett enhetligt pris.
Det kanske vanligaste dr att sddana styrmedel, exempelvis en enhetlig koldioxidskatt,
motverkar andra politiska mél, exempelvis inkomstférdelningsmal. Dessutom finns
problemet med att vissa lander aker snalskjuts pa andra, vilket ocksa leder till skillnader
mellan lander nir det galler mal och styrmedel.
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3. Klimatpolitik i praktiken

Figur 3.1 ger en Overgripande bild av dagens klimatpolitiska landskap, med tre olika
nivaer: den globala, den regionala (EU) och den nationella (Sverige) nivan.

P& den globala nivan dr ambitionen att komma 6verens om globala mal och ramverk for
hur mélen kan nas. Avsnitt 3.1 ger en kort beskrivning av de tva hittills viktigaste globala
avtalen, Kyotoavtalet och Parisavtalet.

Pa den regionala nivan finns EU:s klimatpolitik med ett 6vergripande mal som innebar
minskade utsldpp av koldioxid med 55% fram till 2030.EU:s mal utgar fran att
Parisavtalets mal om en global temperaturhdjning pa maximalt 2 grader Celsius ska nas.
Utover det 6vergripande malet dr EU:s klimatpolitik uppdelad i tre sektorer som var och
en har faststdllda mal. I avsnitt 3.2 beskrivs EU:s klimatpolitik nagot mer utforligt.

Figur 3.1. Det klimatpolitiska landskapet.

Globala klimatmal

Kyoto 1997 (-5,2%)

Paris 2015 (2 °C )

EU’s klimatmal
-55% 2030

LULUCF

Sveriges
El-ataganden

Sveriges
klimatpolitik

Svenska
styrmedel

3.1 Klimatpolitiken globalt

Klimatpolitiken pa den globala eller internationella nivan utgérs av de avtal och
overenskommelser som gjorts och gors mellan ldnder, bland annat inom ramen fér FN:s
ramkonvention for klimatforandringar (UNFCCC).
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Globala klimatmal

Kyoto 1997 {-5,2%)

Paris 2015 {2 °C }

Det forsta betydande internationella avtalet pa klimatomradet var det sa kallade
Kyotoprotokollet. Avtalet slots 1997 och tradde i kraft 2005. Overenskommelsen innebar
att de globala utsldppen av vaxthusgaser skulle minska med minst 5,2 procent under
perioden 2008-2012, jamfort med 1990 ars niva. I enlighet med dverenskommelsen atog
sig EU att minska utslappen med 8 procent. Vidare innebar 6verenskommelsen att
utvecklingsldnder slapp bindande ataganden, bland annat att Kina, Indien och Brasilien
som tillsammans star for en stor del av de globala utslappen. Den allmanna bilden ar att
Kyotoprotokollet har haft begransad effekt pa de globala utslappen.”

Parisavtalet undertecknades 2015 och tradde i kraft 2016.8 Det slar fast att den globala
temperaturdkningen ska hallas val under 2 °C och att man ska strdva efter att begransa
den till 1,5 °C, framf6r allt genom att minska utslippen av vaxthusgaser. En annan del av
avtalet handlar om att 6ka formagan att anpassa sig till negativa effekter, och att hantera
de skador och forluster som uppstar till f6ljd av klimatférandringarna. I avtalet finns
dock inga bindande och specifika ataganden om utsladppsminskningar, utan varje land
ska ”utarbeta, meddela och upprétthalla successiva nationellt faststéllda
utslappsminskningar”. Avtalet sdger vidare (artikel 4, punkt 4) att “de utvecklade lander
som dr parter bor fortsatta att ta ledningen genom att forbinda sig till absoluta
utslappsminskningsmal”.® Den huvudsakliga kritiken mot Parisavtalet ar att det saknas
rdttsligt bindande ataganden for utslappsminskningar.

3.2 Klimatpolitiken i EU

I'juni 2021 antogs en ny klimatlag inom EU dér malet for utslapp av vaxthusgaser ar
formulerat som ett nettomal. Det betyder att det inkluderar bade utslapp och upptag,
exempelvis i skog.1® Den nya klimatlagen faststaller att klimatneutralitet ska uppnas till
2050, dvs. att nettoutsldppen av vaxthusgaser ska vara lika med noll. Vidare faststéller
den att nettoutslappen av vaxthusgaser ska minska med minst 55 procent fram till 2030,
jamfort med 1990.M

7 Bohringer (2003), Kim m.fl. (2020). Dock menar Bohringer att Kyotoprotokollet har etablerat en flexibel och
brett baserad internationell mekanism som gett en vardefull utgangspunkt for framtida effektiv klimatpolitik.
Mamoun (2019) finner att Kyotoprotokollet lett till utsldppsminskningar i de lander som ratificerade avtalet.

8 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:22016A1019(01).

9 "Developed country Parties should continue taking the lead by undertaking economy-wide absolute emission
reduction targets. Developing country Parties should continue enhancing their mitigation efforts, and are
encouraged to move over time towards economy-wide emission reduction or limitation targets in the light of
different national circumstances.” (https://unfccc.int/sites/default/files/english_paris_agreement.pdf).

10 Upptag inbegriper ocksa teknik for avskiljning och lagring av koldioxid (Carbon Capture and Storage, CCS)
och avskiljning och anvéndning av koldioxid (Carbon Capture and Utilization, CCU).

11 EU 2021/1119 (https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1119/0j).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/?uri=CELEX:22016A1019(01)
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2021/1119/oj
chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://unfccc.int/sites/default/files/english_paris_agreement.pdf
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EU’s klimatmal
-55% 2030

Klimatpolitiken i EU kan ségas sta pa tre ben:

* utsldappshandelssystemet (EU ETS)
e ansvarsfordelningsférordningen (ESR)
e sektorn for markanvandning och skogsbruk (LULUCEF).

EU ETS omfattar utslapp fran energiintensiv industri och storre energianlaggningar samt
flyg inom EU. ESR-sektorn omfattar de utslapp som inte ingar i EU ETS sasom latt
industri, bostdder, service och landbaserade transporter samt metan och dikvaveoxid
fran jordbruket. Alla dessa kéllor har ett eget mal vad géller utslappsminskningar.

Utsldppen fran de kéllor som ingar i EU ETS bestams av det totala antalet utslappsratter
som tilldelas aktorerna i systemet, och utslappen i sektorn ska minska genom att
tilldelningen stramas &t over tid. Fér narvarande &r malet i EU ETS att minska utsldppen
med 43 procent fram till 2030, vilket innebar 2,2 procent per ar. Dock har EU-
kommissionen foreslagit en atstramning med 61 procent fram till 2030. Detta ar en del i
det nya lagforslagspaketet “Fit for 55”7, eller ”55 %-paketet” pa svenska, med syftet att
mota den nya klimatlagens 6kade ambitionsniva.?

Malet i ESR-sektorn dr att minska utslappen med 30 procent fram till 2030. Enskilda
lander inom EU kan dock satta ambitiosare mal, vilket Sverige gjort med ett mal om en
minskning med 63 procent fram till 2030. I det féreslagna 55 %-paketet foreslas en hogre
malniva, en minskning med 40 procent.

I LULUCEF-sektorn ingér upptag i skog och mark samt traprodukter. Ataganden och
regler for hur upptag och utsldapp av vaxthusgaser ska bokforas ar faststédllda i LULUCE-
férordningen.’® Fore 2021 hade medlemsldnderna ingen skyldighet att begransa
LULUCF-utsldppen, men var skyldiga att redovisa kolflodena i landskapet och
traprodukter. I och med den nya klimatlagen &dr grundregeln att inget medlemsland far
andra sitt skogsbruk och sin markanvandning, s att nettoupptaget av vaxthusgaser
minskar jamfort med ett faststéllt nationellt referensscenario. Om exempelvis upptaget
fran skog minskar maste det kompenseras med en 6kad inlagring av koldioxid i
traprodukter eller annan markanvandning. I och med detta, och med de nya féreslagna
malen for EU ETS och ESR-sektorn, rdknar man ddrmed med att uppna malet om en
minskning med 55 procent fram till 2030. I 55 %-paketet foreslar kommissionen en
ambitionshojning for LULUCF-sektorn, men dven en férenkling av hur upptag och
utslapp ska bokforas. Forslaget innebér att det totala nettoupptaget inom EU:s LULUCE-

12 For en mer utforlig beskrivning av 55 %-paketet, se https://www.consilium.europa.eu/sv/policies/green-
deal/fit-for-55-the-eu-plan-for-a-green-transition/
13 EU 2018/841.


https://www.consilium.europa.eu/sv/policies/green-deal/fit-for-55-the-eu-plan-for-a-green-transition/
https://www.consilium.europa.eu/sv/policies/green-deal/fit-for-55-the-eu-plan-for-a-green-transition/
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sektor ska uppga till 310 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2030, fordelat mellan
medlemslanderna som arliga nationella mal f6r perioden 2026-2030.4

Det 6vergripande syftet med 55 %-paketet ar att EU ska vara rustat for att uppfylla de
nya klimatmalen f6r 2030 och klimatneutralitet till 2050. Samtliga tre “pelare” berdrs av
forslaget. Som namnts ovan blir det en atstramning i EU ETS, fran 43 till 61 procents
minskning fram till 2030, och ett 6kat beting for ESR-sektorn, fran 30 till 40 procent for
EU som helhet. Enligt forslaget far Sverige det hogsta betinget, fran nuvarande 40
procent till 50 procents minskning av utslappen.'> Lagpaketet innehdller ocksé en méngd
andra mal och atgarder, bland annat reduktionsplikt for férnybara bréanslen i luft- och
sjofart, skarpta hallbarhetskrav for bioenergi, 6kade krav pa miljohdnsyn i skogsbruket
och férbud mot att anvanda biomassa fran urskogar, naturskogar och skogar med stor
biologisk mangfald i produktion av biobranslen. Om alla dessa forslag gar igenom kan
konsekvenserna bli stora, inte minst for skogsbruket och skogsindustrin. Férutom den
namnda atstramningen foreslas ocksé en mer grundldggande revidering av EU ETS
genom att inkludera sjéfartens utslapp. Dessutom foreslas ett parallellt EU ETS for
vagtransporter och byggnader, vilket skulle betyda att EU gar fran tre till fyra sektorer,
och darmed frén tre till fyra mal.

EU:s klimatpolitik &r relativt komplex. Den &r uppdelad i olika sektorer med olika mal.
Forutsattningarna for att na det 6vergripande malet till minsta mdjliga kostnad ar
dédrmed inte sarskilt goda.

3.3 Den svenska klimatpolitiken

Sverige dr sedan manga ar en aktiv deltagare i det internationella miljoarbetet.
Exempelvis foreslog Sverige redan i slutet pa 1960-talet att FN skulle anordna en global
miljokonferens. Resultatet blev den s.k. Stockholmskonferensen 1972, som sedermera
blev startpunkten for flera internationella forhandlingsprocesser. Aven pa det nationella
planet har Sverige bedrivit en ambitios miljépolitik jamfort med ménga andra lander. Ar
1987 fick Sverige sin forsta miljominister, och da hade Naturvardsverket funnits i 20 ar
och milj6lagstiftningen hade redan skarpts ett antal ganger. Med
Miljoavgiftsutredningen'e 1989-1990 lades grunden for en miljopolitik med ett signifikant
inslag av s.k. incitamentsbaserade styrmedel. Utredningen foreslog flera miljéavgifter,
bl.a. pa svavel och koldioxid, samt kom med ett nydanande forslag om att beskatta
kvéaveoxidutslapp fran varmeverk. Flera av dessa forslag kom att inga i prop.
1989/90:111.

Ar 1988 antog riksdagen ett klimatpolitiskt mal som innebar att koldioxidutslappen
skulle ”stabiliseras” pa 1988 ars niva. Detta beslut har senare foljts av tilligg och
skdrpningar, exempelvis den internationellt ndrmast unika koldioxidskatten som
infordes 1991. Samma &r fattade riksdagen ett klimatpolitiskt beslut.”” Ar 1993 antog
riksdagen en mer omfattande klimatpolitisk strategi med utgangspunkt i det

14 Sveriges beting foreslas uppga till drygt 47 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2030. Med nuvarande
LULUCF-férordning bedéms nettoupptaget till 225 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2030. Om forslaget gar
igenom innebér det att nettominskningen av utslapp till 2030 blir stdrre &n det 6vergripande malet pa -55
procent. Se Konjunkturinstitutet (2021) f6r en mer utforlig diskussion.

15 Konjunkturinstitutet (2021).

16 SOU 1990:59.

17 Prop. 1990/91:90, bet. 1990/91:JoU30, rskr. 1990/91:338, prop. 1990/91:88, bet. 1990/91:NU40, rskr. 1990/91:373.
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internationella arbete som inletts via FN-konferensen om miljé och utveckling i Rio
1992.18

Pa Rio-konferensen antogs klimatkonventionen, en icke-bindande 6verenskommelse om
utslappen av vaxthusgaser. Den svenska strategin innebar att koldioxidutsldppen fran
fossila kéllor 2000 skulle stabiliseras pa 1990 ars niva for att sedan minska. Det
understroks i strategin att “klimatpolitiken bor utformas med ett internationellt
perspektiv och i jamforelse med atgarder i andra industrilander for att undvika att
Sverige patar sig vasentligt storre ekonomisk borda an vara konkurrentlander”.

Energiomrédets koppling till klimatstrategin behandlas i 1997 ars energipolitiska beslut.®
For transportpolitiken angavs i proposition 1997/98:56 ett etappmal for 2010, da
utslappen skulle ha stabiliserats till 1990 &rs niva. I april 1999 faststallde riksdagen 15
miljokvalitetsmal?, ddr “Begransad klimatpaverkan” innebar att internationella
anstrangningar skulle inriktas pa att stabilisera koldioxidhalten i atmosfaren till 550 ppm,
samt att halten av Ovriga vaxthusgaser inte fick oka.

Regeringen foreslog en ny inriktning i proposition 2001/02:55, ”Sveriges klimatstrategi”,
ndmligen att ”de svenska utslappen av vaxthusgaser ska, som ett medelvérde for
perioden 2008-2012, vara minst fyra procent lagre an utsldppen ar 1990”. Utsldppen av
vaxthusgaser riaknas dd som koldioxidekvivalenter. En viktig del av propositionen var att
godkdnna Kyotoprotokollet. I och med detta avtal 6ppnades méjligheten att anvanda s.k.
flexibla mekanismer, dvs. att dtgarder i andra lander godkdndes som en del i det svenska
klimatarbetet. Sverige hade ratt till 4 procents 6kning av utslappen inom ramen f6r EU:s
bordefordelning, men valde i stillet ett mer ambitidst mal (som dessutom uteslot
anvandning av de flexibla mekanismerna). Samhallsekonomiska analyser av olika
malformuleringar i tidigare klimatpolitik finns i till exempel Hill och Kristrom (2005),
Carlén (2007) och Brannlund (2008). Rapporterna pekade pé en betydande kostnad for att
binda klimatpolitiken till nationella eller territoriella mal, jamfort med att i hogre
utstrackning nyttja handel och flexibla mekanismer.

I regeringens proposition 2008/09:162, ”En sammanhallen klimat- och energipolitik”,
tydliggors ocksa kopplingen till energipolitiken. De energi- och klimatpolitiska mélen
behandlas ofta tillsammans i enlighet med EU:s sa kallade “Triple 20 by 2020”-strategi,
vilket innebar att tvad méalsattningar tillkom:

* Andelen fornybar energi skulle vara minst 50 procent av den totala
energianvandningen 2020. (Vart dtagande gentemot EU var 49 procent.)
* Energiintensiteten skulle minska med 20 procent till 2020 jamfort med 2008.

En barande tanke bakom EU:s klimat- och energipolitiska strategi var att satsningen pa
férnybar energi som vind- och solkraft ska minska anvandningen av fossil energi.
Sveriges elsystem ar dock helt dominerat av fossilfria kraftslag, till skillnad fran méanga
andra lander inom EU (vilket forklarar att vart mal for andelen fornybar energi i hela
energisystemet ar satt till minst 50 procent jamfort med EU:s gemensamma mal om 20
procent). Tva av de tre 6vergripande EU-malen ar i praktiken redan uppnadda. EU:s

18 Se prop. 1992:93:179 bilaga 1, s. 33, bet. 1992:93: JoU19, rskr. 1992/93:361.
19 Prop. 1996/97:84, bet. 1996/97:NU12, rskr. 1996/97:212.
20 Prop. 1997/098:145, bet. 1998/99:MJU6, rskr. 1998/99:183.
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tidigare klimatmal innebéar att medlemslénderna delade pa ett totalt utslappsutrymme
under perioden 2013-2020, dvs. Kyotoprotokollets andra dtagandeperiod (se proposition
2014/15:81).

I proposition 2008/09:162 diskuteras en vision, snarare dn ett mal, om noll nettoutslapp
for svensk del 2050. I Miljomalsberedningens delbetankande (SOU 2016:21) foreslogs att
Sverige skulle na noll nettoutslapp 2045. I SOU 2016:47 féreslog beredningen nationella
klimatmal f6r 2030 och 2040, pa vagen mot det dvergripande malet om noll nettoutslapp
2045. Riksdagen antog regeringens (i princip samma som beredningens) férslag om ett
klimatpolitiskt ramverk i juni 2017, och det innehdller etappmal f6r 2030, 2040 och 2045.2
I proposition 2016:17:146 harmonierades klimatmalet med Parisavtalets inriktning pa
global medeltemperaturdkning (”langt under 2 grader Celsius 6ver férindustriell niva”).

Senast ar 2045 ska Sverige inte ha nagra nettoutslapp av vaxthusgaser till atmosfaren,
for att darefter uppna negativa utsléapp. For att na nettonollutslapp far
kompletterande atgarder tillgodordknas. Utsldppen fran verksamheter inom svenskt
territorium ska vara minst 85 procent lagre an utslappen ar 1990. (Prop. 2016/17:146)

Med kompletterande atgarder avses atgarder som innebar ett 6kat nettoupptag i skog
och mark samt utslappsminskningar genom atgarder i utlandet eller genom bio-CCS.,
dvs. avskiljning, transport och lagring av koldioxid fran biobransle.

Sveriges
EU-ataganden

Sveriges
klimatpolitik

Svenska
styrmedel

Det nuvarande svenska langsiktiga malet gar alltsa utdver de ataganden som fdljer av
EU:s klimatpolitik. Det anger att utsldppen fran verksamheter inom svenskt territorium
ska vara minst 85 procent lagre 2045, jamfort med 1990, vilket dr svartolkat med tanke pa
att cirka halften av de svenska utslappen harror frdn den handlande sektorn (EU ETS).
Om man tolkar det bokstavligt kan svenska verksamheter som ingar i EU ETS paldggas
ytterligare restriktioner, vilket naturligtvis gar emot hela idén med EU ETS om att
utslappsreduktioner ska goras dér det ar billigast.

Det langsiktiga malet till 2045 omfattar alltsa Sveriges totala utslapp, dvs. fran bade EU
ETS- och ESR-sektorn, och férutom det har Sverige ocksa tva etappmal till 2030 och 2040
for den inhemska ESR-sektorn:2

e Ar2030 ska ESR-sektorns utslapp vara 63 procent ligre an 1990 ars niva, och
kompletterande atgdrder far sta for hogst 8 procentenheter av minskningen.

21 Bet. 2016/17:MJU24, rskr. 2016/17:32.
22 Prop. 2016/17:146.
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e Ar 2040 ska den svenska ESR-sektorns utslipp vara 75 procent lagre an 1990, och
kompletterande atgarder far sta for hogst 2 procentenheter av minskningen.

Till detta kommer ett sdrskilt mal for inrikes transporter, exklusive luftfart: att utslappen
fran transportsektorn 2030 ska ha minskat med minst 70 procent jamfort med 2010 ars
nivaer.

De nuvarande (april 2022) svenska etappmalen f6r ESR-sektorn till 2030 sammanfattas i
figur 3.2.

Sammantaget kan man konstatera att det grundlaggande svenska klimatmalet,
formulerat i miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpdverkan, sammanfaller med EU:s
overgripande klimatmal:

Den globala medeltemperaturékningen begransas till langt under 2 grader Celsius
over forindustriell niva och anstrangningar gors for att halla 6kningen under 1,5
grader Celsius 6ver forindustriell niva. Sverige ska verka internationellt for att det
globala arbetet inriktas mot detta mal.” (Prop. 2016/17:146)

Det langsiktiga malet beror pa hdjda ambitioner inom EU ETS; den svenska strategin kan
sdgas vara beroende av att omvarlden foljer Parisavtalet.??

De svenska malen avviker fran de mal som satts upp av EU. Vidare avser det svenska
langsiktiga malet utslapp inom svenskt territorium. Denna komplexa malbild vacker ett
antal fragor, inte minst om konsekvenserna for de verksamheter som ingar i EU ETS. Ett
territoriellt mal for Sverige kan, som namnts, innebéra att féretag som ingar i EU ETS
tvingas till atgérder utéver det som kravs inom ramen for EU ETS, vilket kan leda till
samre konkurrenskraft och i férlangningen till koldioxidldckage.

Figur 3.2 Svenska utslapp av véaxthusgaser. Miljoner ton koldioxidekvivalenter (CO2ekv),
2005-2020 fran ESR-sektorn samt de svenska etappmalen till 2030.
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23 Prop. 2016/17:146, s. 55.
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Kalla: Egen sammanstallning av data fran Naturvardverket.

(https://www.naturvardsverket.se/data-och-statistik/klimat/vaxthusgaser-utslapp-i-den-
handlande-och-icke-handlande-sektorn/)

Svenska styrmedel

For att na de svenska nationella eller territoriella malen finns en rad olika styrmedel. Det
viktigaste ar koldioxidskatten som riktar sig mot utslappskallor inom ESR-sektorn, dvs.
transportsektorn, latt industri och bostads- och servicesektorn. Som namnts ovan var
Sverige en foregadngare nar den infordes 1991. Utsldppskallor som ingar i EU ETS ar
undantagna, dock inte kraftvarme?*. Koldioxidskatten ar sektorsovergripande eftersom
den tréffar alla kallor inom ESR-sektorn. Vissa verksamheter har dock nedsatt skatt, bl.a.
skogs- och jordbruk och véxthusndringen. Om det bara fanns ett mal for ESR-sektorn
som helhet skulle en koldioxidskatt med en enhetlig skattesats vara det enda nddvandiga
styrmedlet, och utsldppsreduktionen inom sektorn skulle da uppnas kostnadseffektivt.?
ESR-sektorn bestar dock i praktiken av tva sektorer, sett ur ett svenskt klimatpolitiskt
perspektiv: transportsektorn och 6vriga, med tva separata mal. Darfor kommer en
enhetlig koldioxidskatt med stor sannolikhet inte att leda till maluppfyllelse, utan det
behovs i princip tva separata skatter for att nd de bada malen. En konsekvens ar att det
overgripande nationella klimatmalet inte nas till ldgsta majliga kostnad.

Det ar i ljuset av detta man ska se de relativt nya specifika styrmedlen som riktar sig mot
transportsektorn, bonus-malus och reduktionsplikten, vilka inférdes 2018. Bonus-malus ar
ett system for beskattning och subvention av bilar. Syftet dr att minska utslappen fran
trafiken genom att 6ka andelen fordon med ldga koldioxidutsldpp; en premie (bonus) ges
till nya personbilar med laga koldioxidutslapp per kilometer (el- och hybridbilar) och en
forhojd fordonsskatt (malus) laggs pa de med hoga utsléapp (bensin- och dieselbilar).2

Reduktionsplikt innebér krav pé inblandning av biobrénsle i drivmedel. Tanken &r att
utslappen av vaxthusgaser per energienhet fran drivmedlet ska minska sett ur ett
livscykelperspektiv. Reduktionsnivaerna for bade bensin och diesel ska 6ka stegvis. Ar
2022 &r reduktionsnivan for bensin 7,8 procent och 30,5 procent for diesel. Inblandningen
ska sedan Oka varje ar for att 2030 uppga till 28 respektive 66 procent. For att uppfylla
reduktionsplikten eller fa skattenedséttningar méaste det biobransle som anvénds
uppfylla ett antal hallbarhetskriterier som definieras i svensk lagstiftning och baseras pa
EU:s direktiv om férnybar energi.?”

Det 6vergripande svenska klimatmalet omfattar d&ven de verksamheter som ingar i EU
ETS, och de kan behova minska utsldappen mer dn vad som skulle vara fallet inom ramen
for EU ETS. Olika typer av subventioner till foretag kan ses som ett sitt att styra

24 ”Sedan 2019 ar koldioxidskatten for bade kraftvarmeanldggningarll och varmeverk

91 procent av den generella koldioxidskatten (som betalas av hushall och tjanstesektorn)”, se
https://www.konj.se/download/18.18a670717f20a7f719289¢/1645545541170/2022-02-23 %20KI-
kommentar_Miljoskatter.pdf . For detaljer om 6vriga undantag se Skatteverket “Réttslig vigledning.
Undantag fran skatteplikt”, https://www4.skatteverket.se/rattsligvagledning/edition/2022.8/327690.html.

25 Det innebar inte nddvandigtvis att de globala utslappen minskar lika mycket eftersom en hogre skatt i
jordbrukssektorn innebér risk for att svensk jordbruksproduktion ersitts av produktion i lainder med lagre
skatt, sa kallat koldioxidladckage. Mer om detta i avsnitt 4.1.

26 Se Konjunkturinstitutet (2019) for en utforlig beskrivning och analys av bonus-malus.

27 Se https://www .energimyndigheten.se/fornybart/hallbarhetskriterier/reduktionsplikt/.


https://www.naturvardsverket.se/data-och-statistik/klimat/vaxthusgaser-utslapp-i-den-handlande-och-icke-handlande-sektorn/
https://www.naturvardsverket.se/data-och-statistik/klimat/vaxthusgaser-utslapp-i-den-handlande-och-icke-handlande-sektorn/
https://www.konj.se/download/18.18a67f0717f20a7f719289c/1645545541170/2022-02-23%20KI-kommentar_Miljoskatter.pdf
https://www.konj.se/download/18.18a67f0717f20a7f719289c/1645545541170/2022-02-23%20KI-kommentar_Miljoskatter.pdf
https://www4.skatteverket.se/rattsligvagledning/edition/2022.8/327690.html
https://www.energimyndigheten.se/fornybart/hallbarhetskriterier/reduktionsplikt/
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utslappsvolymen i dessa verksamheter. Ett sddant stodsystem &r det s& kallade
Industriklivet, vilket omfattar totalt cirka 909 miljoner kronor 2022 (det kan finansiera
projekt som pagar till och med 2029). Stod ges inom tre omraden: processindustrins
utslapp, avskiljning och permanent lagring av vaxthusgaser (negativa utslapp), samt
tillampning av ny teknik inom industrin.?

Klimatklivet ar ett bredare investeringsstod som infordes 2015. Det riktar sig mot lokala
och regionala atgarder for att minska de klimatpaverkande utslappen. Tanken ar att
stodet ska bidra till innovativa lésningar och ett mer klimatsmart samhalle.
Forhoppningen ar att initiativet ocksa ska leda till spridning av ny teknik,
marknadsintroduktion, sysselsattning och béttre halsa.? Budgeten for Klimatklivet 2022
uppgar till 2,7 miljarder kronor. Riksrevisionen utvarderade stodet 2019 och fann att
beloppet 1,5 miljarder kronor 2018 inte fordelades ut pa ett kostnadseffektivt satt. Vidare
menar Riksrevisionen att de berdknade utsldppsminskningarna och merkostnaden for
atgarder inom Klimatklivet inte dr korrekt beraknade.3

Utover ovanstdende styrmedel finns manga olika typer av subventioner som ar riktade
mot transportsektorn och mot ESR-sektorn.3! For transportsektorn kan ndmnas satsningar
for att fler ska cykla, upphandling av nattagstrafik till kontinenten och forlangt stod till
produktion av biogas. For ESR-sektorn kan namnas fortsatt skattebefrielse for biogas,
forlangd satsning pa energi- och klimatradgivning och riktat stod till fastighetsagare for
renovering och energieffektivisering.

Sammanfattningsvis finns det tva sektorsovergripande styrmedel, EU ETS och
koldioxidskatten, som bada ar direkt kopplade till utslippen av vaxthusgaser. Utover
dessa finns en rad andra styrmedel som &dr mer eller mindre sektorsspecifika. Pa
transportomradet finns den sa kallade reduktionsplikten och bonus-malus, samt ett antal
andra stod som beror transportsektorn. Inget av dem ar direkt kopplat till utslapp av
vaxthusgaser. Vidare finns ett antal forsknings- och investeringssubventioner som ska
bidra till att de svenska utslappsmalen nas. De viktigaste dr Industriklivet och
Klimatklivet.

Den relativt komplexa svenska malbilden med flera mal innebar i princip att det behovs
flera styrmedel. Allmént kan man sédga att det behovs lika manga styrmedel som det
finns mal. Men eftersom skadan av utslapp ar oberoende av vilken sektor utslappen
kommer fran innebar flera mal, och darmed flera styrmedel, att det 6vergripande
klimatmalet inte nas till minsta kostnad.3

Det finns ocksa ett antal fragor som behdver svar. Vilka dr konsekvenserna av att ha
svenska klimatmal som avviker fran EU:s och resten av varldens? Leder det till
kollackage, med foljden mycket liten eller ingen minskning av de globala utsldappen? Hur

28 http://www .energimyndigheten.se/forskning-och-innovation/forskning/omraden-for-
forskning/industri/industriklivet/

29 Se https://www .naturvardsverket.se/bidrag/klimatklivet/ .

30 Riksrevisionen (2019).

31 Se Naturvardsverket (2021) for en mer detaljerad genomgéng.

32 Ytterligare styrmedel som anvénds motiveras ofta med att det finns andra marknadsmisslyckanden som
informationsbrister (konsumenter och/eller producenter saknar information om kostnader och intakter av
forandrat beteende), lareffekter, m.m. Dock presenteras sillan eller aldrig nagon evidens for forekomsten av
den typ av marknadsmisslyckanden, eller hur stora dessa skulle vara.


http://www.energimyndigheten.se/forskning-och-innovation/forskning/omraden-for-forskning/industri/industriklivet/
https://www.naturvardsverket.se/bidrag/klimatklivet/
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mycket dyrare blir klimatpolitiken av att det finns olika mal? Hur kan kostnadseffektiva
styrmedel utformas for att passa flera klimatmal? Sist men inte minst: hur bor och kan
skog och mark inkluderas i klimatpolitiken och pa sa stt bidra till en effektivare
klimatpolitik?

3.4 Konsekvenser av och kostnader for att na

etappmalen
For att Sverige ska nd etappmalen for ESR- och transportsektorn maste utslappen minska
med 12,5 miljoner ton i hela ESR-sektorn fran 2020 ars niva, vilket motsvarar 42 procent.
Se tabell 3.1 som sammanfattar de svenska klimatméalen samt vad de innebar i
utslappsminskningar 2030, jamfort med utslappen 2020. For transportsektorn kravs en
minskning med 59 procent fran 2020 ars niva (8,8 miljoner ton), medan det i 6vriga ESR-
sektorn kravs en minskning med 25 procent (3,7 miljoner ton). Den procentuella
minskningen som kravs dr lagre dn det formulerade malet, vilket beror pa att utslappen
2020 var lagre dn utslappen for basaren 1990 och 2010. Anvénds kompletterande
atgarder® fullt ut blir ESR-malet i praktiken 55 procents minskning jamfort med 1990.
Enligt tabellen 3.1 innebér det att mélet for ESR-sektorn exklusive transportsektorn blir
detsamma som de faktiska utslappen 2020. Huruvida kompletterande atgarder kommer
att anvandas beror rimligen pa vad kostnaderna for dessa atgarder &r, jamfort med att
minska utslappen i ESR-sektorn.

Tabell 3.1. Nationella klimatmal till 2030. Miljoner ton koldioxidekvivalenter.

Sektor Mal  Utslapp Utslipp Utsldpp Svenskt Svenskt

1990 2010 2020 utslappsmal beting fran
2030 EU, (-40 %
jmf 2005)¢

Inga kompletterande dtgirder

ESR -63 % 46,4 39,9 29,6 17,1 26,1 (21,75)

Transporter -70 %P 20,2 14,8 6,0 -

ESR- 19,7 14,8 11,1 -

transporter

Kompletterande dtgirder, 8 %

ESR -55 %* 46,4 39,9 29,6 20,8
Transporter -70 %P 20,2 14,8 6,0
ESR- 19,7 14,8 14,8
transporter

a Jamfort med 1990.

b Jamfort med 2010.

< Enligt forslag i 55 %-paketet inom parentes
Kaélla: Naturvardsverket och egna berakningar.

33 Kompletterande atgarder kan vara atgarder i andra lander, 6kat upptag i skog och mark eller bio-CCS.
Maximalt 8 procent av minskningen med 63 procent far ske med kompletterande atgarder.
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Den sista kolumnen i tabell 3.1 visar malet for ESR-sektorn enligt Sveriges nuvarande
beting fran EU, 40 procents minskning fran nivan 2005. Den svenska ESR-sektorn far da
ett utslappstak pa 26,1 miljoner ton 2030, dvs. 9 miljoner ton mer dn det nationellt satta
malet.3 Det nationellt satta malet &r med andra ord en relativt kraftig ambitionshéjning i
forhallande till EU-betingen. En konsekvens av detta, och det faktum att Sveriges beting
redan fran borjan dr hogre an de flesta landers, ar att det med stor sannolikhet kravs
styrmedel for att uppna malen. Dessa styrmedel innebar hogre kostnader for Sverige dan
for ovriga lander, vilket i sin tur innebér en risk for koldioxidlackage, dvs. att svensk
produktion eller konsumtion flyttar till andra lander.

Det primaéra styrmedlet {for att nd etappmalen dr koldioxidskatten. Men eftersom det
finns ett specifikt mal for transportsektorn som dr ambitidsare an malet for 6vriga ESR-
sektorn kommer inte en enhetlig koldioxidskatt som riktas mot ESR-sektorn i sin helhet
att leda till att malen nas. En enhetlig skatt som leder till att man nar mélet fo6r ESR-
sektorn i sin helhet (-63 procent) ar formodligen inte tillracklig for att nd transportmalet (-
70 procent). En enhetlig skatt som innebar att transportmalet nas innebar dock sannolikt
att utslappsminskningen blir storre dn vad som kravs i ovriga ESR.% Bonus-malus-
systemet och reduktionsplikten innebar att priset pa koldioxid kommer skilja sig at
mellan transportsektorn och 6vriga ESR-sektorn.

Kostnaderna for att nd de svenska klimatmalen till 2030 beror naturligtvis pa en mangd
faktorer. Den kanske viktigaste i detta sammanhang &r hur utslappen utvecklar sig fram
till 2030 ifall vi inte vidtar atgarder sdsom hojd koldioxidskatt. Exempelvis kan den
tekniska utvecklingen gora att fossilfria transporter blir billiga och tillgangliga, eller sa
kan varldsmarknadspriset pa olja stiga dramatiskt, vilket skulle innebdra att utslappen
minskar kraftigt utan ytterligare politiska atgarder.? Det omvanda ar naturligtvis ocksa
mojligt, dvs. att ett antal omvérldsfaktorer utvecklar sig pa ett satt som leder till 6kade
utslapp. Ett exempel pa det senare dr om tillvaxten i ekonomin stiger, med 6kad
konsumtion och 6kade transporter som f6ljd.

Faktorer som direkt och indirekt paverkar kostnaderna for att na malen kan
sammanfattas i foljande punkter:

* Andra linders klimatpolitik: Om lander inom och utanfér EU dr mindre ambitidsa i
sin klimatpolitik an Sverige blir kostnaderna for att na malet hogre hér an i
omvarlden. Det innebar risk for koldioxidlackage, med foljden att effekten pa de
globala utslappen minskar eller helt uteblir (se avsnitt 4.1). Det argument som ofta
anvands for en klimatpolitik som dr mer ambitids &n omvarldens &r att det ar en
konkurrensfordel att “ga fore”, det sa kallade Porterargumentet. Se avsnitt 4.2 for en
genomgang av forskningslitteraturen om detta, och en diskussion om empiriskt stod
for argumentet.

¢ Teknisk utveckling: Teknikutvecklingen kan medfora lagre reduktionskostnader
oavsett vad som driver utvecklingen. Porterargumentet (se avsnitt 4.2) innebar att

34 Enligt forslaget i 55 %-paketet héjs det svenska betinget med 4,35 miljoner ton och skillnaden mot det
nationella malet minskar till 4,65 miljoner ton.

35 Se Konjunkturinstitutet (2022).

36 Eventuella kostnader for att na malet ar kostnader utéver dem som ror Sveriges befintliga klimatpolitik.



Mal och medel i klimatpolitiken 23/48

teknisk utveckling kommer till stand som annars uteblivit ifall politiken inte varit
tillrackligt ambitis.

e Overviltring: Svensk industri kan i ndgon mén 6vervaltra kostnader framat pa
exportmarknader, och det omvéanda forhallandet géller for import. Vissa sektorer
tycks i ganska stor utstrackning kunna overvaltra 6kade kostnader till f6ljd av
klimatpolitiken, medan det i andra sektorer &r svart eller omgijligt (Kristrom m.fl.,
2022). I grund och botten styrs detta av marknadsandelar. Exempelvis ar Sverige
marknadsdominerande inom EU vad galler jarnmalm, ett faktum som gor det lattare
for gruvindustrin att valtra kostnader framat.

* Flexibilitet: De internationella och EU-gemensamma delarna av klimatpolitiken
innehaller sa kallade flexibla mekanismer vars yttersta syfte &r att reducera
klimatutslapp till sa laga samhallsekonomiska kostnader som mgjligt. Idag anvander
Sverige vissa men inte alla mojligheter som finns. Enligt t.ex. Carlén och Kristrém
(2019) finns det mojligheter for svensk del att utnyttja (dtminstone till en viss del)
bilaterala 6verenskommelser med andra medlemslander vad géller utslapp inom
ESR-sektorn.

Val av styrmedel: Vilka styrmedel som ska anvéandas for att na nationella mal f&r ESR-
och transportsektorn bestimmer Sverige 6ver sjdlv, i hog grad. For att minimera
kostnaden for att nd malen bor det finnas lika manga styrmedel som mal, och de
styrmedel som anvénds bor riktas direkt mot utslappen av vaxthusgaser. For svensk del
finns fler klimatpolitiska styrmedel &n mal, i form av subventioner och skatter. Eftersom
det dr tva mal racker tva medel, exempelvis en koldioxidskatt som differentieras mellan
transportsektorn och 6vriga ESR-sektorn. Det skulle innebéra att bade bonus-malus och
reduktionsplikten ar 6verflodiga och enbart leder till en fordyring. Vidare &r flera av de
klimatpolitiska styrmedlen inte direkt riktade mot utsldppen, och de &r darmed inte
effektiva. Bonus-malus-systemet for fordonsbeskattningen &r ett exempel eftersom det &r
bilen som beskattas eller subventioneras snarare an de utslapp som bilen orsakar eller
inte orsakar. Flygskatten ar ett annat exempel eftersom skatten dr per resa, oberoende av
flygplanets effektivitet eller bransleval. Darmed ger flygskatten inga incitament till att
effektivisera flygningen. Reduktionsplikten ar inte heller ett effektivt klimatpolitiskt
styrmedel eftersom den inte ar teknikneutral, utan favoriserar biogena drivmedel.

Konjunkturinstitutet (2019) har analyserat effekterna pa svensk ekonomi av arbetet med
att nd etappmalet for transportsektorn. Aven effekter pa pumpriset pa bensin och diesel
berdknas och analyseras for olika scenarier. I analysen anviander man referensscenarier
for hur utslappen utvecklar sig over tid utifrdn antaganden om bland annat tillvaxttakt i
ekonomin och olje- och biobranslepriser. Antaganden om klimatpolitiken ingér ocksa. I
det ena referensscenariot inkluderas endast nuvarande styrmedel medan det andra dven
inkluderar planerad politik i form av en hojd reduktionsplikt. Mot dessa scenarier stélls
sedan ett malscenario som innebar att malet for 2030 nas. Scenarioanalysen visar att
malet for transportsektorn inte kommer att nas med nuvarande beslutade styrmedel eller
med planerade hojningar av reduktionsplikten. Med beslutade styrmedel och den
reduktionspliktsniva som galler for 2020 ar gapet till malet i stort sett detsamma 2030
som 2020, trots relativt hog koldioxidskatt, reduktionsplikt och bonus-malus.
Anledningen dr att ekonomin véxer och med det efterfragan pa transporter. Scenariot
med planerade styrmedel, vilket innebér att reduktionsplikten utvecklas enligt forslag
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fran Energimyndigheten?, leder till minskade utslapp men inte tillrackligt mycket for att
malet ska nés. Enligt analysen i Konjunkturinstitutet (2019) kommer man med planerade
styrmedel cirka halvvéags mot malet jamfort med utslappen 2015.38 Jamfort med
utslappen 2020 har man kommit drygt halvvags mot malet 2030.

I det mélscenario som analyseras av Konjunkturinstitutet (2019) hojs koldioxidskatten,
utdver vad som &r beslutat och planerat, sa att malet for 2030 nas. Analysen visar en
relativt kraftig hjning av koldioxidskatten, vilket leder till mycket kraftiga hojningar av
pumppriset pa bensin och diesel. Enligt berakningarna behdver bensinpriset mer an
fyrdubblas fran 2015 ars niva, medan dieselpriset behover tredubblas. Konkret innebér
det ett bensinpris pa dver 60 kronor per liter och ett dieselpris pa runt 40 kronor.*

Effekten pa bruttonationalprodukten (BNP) av att na transportsektormalet ar enligt
Konjunkturinstitutets scenarioanalys knappt 1 procent lagre BNP 2030 (jamfort med BNP
under beslutad politik), dvs. cirka 50 miljarder kronor arligen.* Kostnaden ar alltsa
begransad men langt ifran obetydlig, men av storre betydelse kanske ar hur kostnaderna
fordelas bland medborgarna. For att nd malet for transportsektorn maste anvandningen
av fossila drivmedel minska; individer och hushall som ar beroende av bil kan salunda
drabbas relativt hart. Enligt Konjunkturinstitutet (2019) tenderar hushall med laga
inkomster i glesbygd att drabbas hardast av en hojd koldioxidskatt.*! Men analysen visar
att fordelningseffekterna kan mildras genom att skatteintidkterna aterfors sé att de
grupper som drabbas mest ocksa far mest tillbaka. Vi vill papeka att
Konjunkturinstitutets uppskattade kostnad for att nd malet 4r en minimikostnad
eftersom den bygger pa en hdjning av koldioxidskatten, vilket i princip betyder att det
territoriella mélet nas kostnadseffektivt. Ifall man véljer andra styrmedel, exempelvis
ytterligare subventioner till elbilar och/eller skarpning av reduktionsplikten, blir
kostnaden hogre.

Som diskuterats innebar tudelningen av de nationella klimatmalen en hogre kostnad for
att nd det overgripande etappmalet pa minus 63 procent for ESR-sektorn, se figur 3.2.
Marginalkostnadskurvorna i figuren ar hypotetiska, och bygger pa antaganden om att
marginalkostnaden for utslappsminskningar 6kar och att den &r hogre och tilltar
snabbare i transportsektorn — ytterligare minskningar kostar mer i transportsektorn an i
Ovriga ESR-sektorn.#2 Med de hypotetiska kostnadskurvorna i figur 3.2 kommer
transportsektormalet pa minus 70 procent (minskning med 9 miljoner ton fran 2020 ars
niva) att innebédra marginalkostnaden PT. For att na det 6vergripande malet for ESR-

37 Inblandningen av biobrénsle i bensin gar fran 5,6 procent 2022 till 28 procent 2030, och for diesel gar den fran
25,3 procent 2022 till 65,7 procent 2030. https://www.energimyndigheten.se/globalassets/fornybart/hallbara-
branslen/reduktionsplikt/kontrollstation-2019.pdf.

38 Ar 2015 var utsldppen fran transportsektorn cirka 18 miljoner ton, vilket betyder att gapet ar 9 miljoner ton.

39 Koldioxidskatten blir allt trubbigare som styrmedel i takt med att kvoten for biobréansle 6kar. Anledningen ar
att koldioxidskatten ar per liter drivmedel, oberoende av hur stor fossilandelen &r. Det betyder att
koldioxidskatten endast styr mot minskad drivmedelsanvandning och inte specifikt mot minskad fossil andel.

40 Detta kan exempelvis jamforas med den svenska forsvarsbudgeten som 2021 var cirka 75 miljarder kronor.

41 Det finns en omfattande litteratur om fordelningseffekterna av koldioxid- och energiskatter. Genomgaende
visar de att skatterna ar regressiva, dvs. tenderar att drabba hushall med laga inkomster relativt hart. Se
exempelvis Brannlund och Kristrém (2020), Eliasson m.fl. (2018) och Brannlund och Nordstrom (2004) for
Sverige, Wier m.fl. (2005) for Danmark, och Grainger och Kolstad (2010) for USA.

42 Koldioxidskatten pa drivmedel, reduktionsplikten och bonus-malus innebédr sammantaget att
marginalkostnaden sannolikt &r hogre i transportsektorn an i 6vrig ESR-sektor.
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sektorn kravs darmed att 6vriga ESR-sektorn, dvs. exklusive transporter, minskar
utsldppen med 4 miljoner ton, vilket implicerar marginalkostnaden PFsR,

De gjorda antagandena om marginalkostnader i de bada sektorerna innebar stor skillnad
i marginalkostnad for att uppna malen. Om utslappsminskningar omfordelas fran
transportsektorn till 6vrig ESR-sektorn visar figur 3.3 att den totala kostnaden for att na
det overgripande ESR-maélet minskar, och att kostnaden minimeras nar transportsektorn
och 6vrig ESR-sektor minskar utsldppen med 6 respektive 7 miljoner ton. Vid den
férdelningen av den malsatta utslappsminskningen ar ocksa marginalkostnaden for
transportsektorn och 6vrig ESR-sektor lika hog, P*. En allmén slutsats som kan dras fran
figur 3.3 ar att ett mer ambitiost mal {or transportsektorn an for 6vrig ESR-sektor innebér
en fordyring av klimatpolitiken ifall marginalkostnaden i transportsektorn ar hogre eller
lika med marginalkostnaden i 6vrig ESR-sektor. Det dr bara om marginalkostnaden i
ovrig ESR-sektor dr hogre an i transportsektorn som ett mer ambitiost mal for
transportsektorn mojligen kan motiveras. Att sa ar fallet 4r dock inte troligt, med tanke
pa dagens styrmedel med koldioxidskatt, reduktionsplikt och bonus-malus.

Figur 3.3. Kostnader for de svenska etappmalen, en illustration.
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Figur 3.3 kan ocksa vara till stod i en diskussion om hur kostnadseffektiva atgarder kan
utformas om man behaller ett sdrskilt mal for transportsektorn, trots den fordyring som
det innebéar. Dagens politik (inklusive planerad) for att uppna det sédrskilda
transportmalet och det 6vergripande ESR-malet gar ut pa en relativt generell
koldioxidskatt och reduktionsplikt fér drivmedel. Det innebér flera problem. Ett problem
dr att reduktionsplikten inte nddvandigtvis ger ratt incitament till att vidta de billigaste
atgarderna fOr att minska utsldppen i transportsektorn eftersom den inte direkt laggs pa
fossila branslen. Mer kostnadseffektivt ar att differentiera koldioxidskatten sa att
transportsektorn moter en skatteniva och 6vrig ESR-sektor en annan. I figur 3.2 skulle det
innebéra en koldioxidskatt lika med P™ i transportsektorn och en skatt lika med PSR i
ovrig ESR-sektor. Med separata mal minimeras kostnaden med en sddan skattestruktur.

Vi ska illustrera kostnader for att na malen i EU:s 55 %-paket med hjdlp av en allmén
jamviktsmodell (se Kristrom m.fl., 2022, for detaljer om modellen som anvants). Modellen
ar global och beskriver ekonomierna i olika regioner, vilket gor att vi kan belysa
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konsekvenser av klimatpolitik pd EU-niva i ett "globalt perspektiv”. Vi anlagger ett EU-
perspektiv och ser till att malen nas pa EU-niva, vilket kan ses som en undre grans for de
svenska kostnaderna. Som redogjorts for ovan géar Sverige ldngre dn vad EU kraver.
Modellsimuleringarna visar att marginalkostnaderna f6r ETS-sektorn &r signifikant hogre
jamfort med ESR-sektorerna (for EU som helhet innebér 55 %-paketet att utslappen i EU
ETS minskar med 31,6 procent och utslappen i ESR med 18 procent). Enligt modellen ar
det stor skillnad mellan marginalkostnaden i den svenska ESR-sektorn och genomsnittet
for hela EU (Sveriges marginalkostnader ar 40 procent hogre jamfort med snittet for ESR i
EU). Darmed finns majligheter till bilaterala 6verenskommelser mellan Sverige och
lander som har lagre marginalkostnader i ESR-sektorn. Tyskland har dock hogre
marginalkostnader dn Sverige. Resultaten pekar vidare pa nyttan av att utvidga EU ETS
for att na en hogre grad av marginalkostnadsutjamning an vad fallet &r i dag. Totalt sett
pekar modellresultaten pa att den ytterligare svenska kostnaden for att uppnéa malen i

55 %-paketet 4r 10-20 miljoner kronor per ar, givet att de nationella etappmalen &r
nadda.

Enligt en rapport fran Svenskt Naringsliv ar kostnaden for att nd 55-procentsmalet till
2030 i Sverige 44,6 miljarder kronor per ar jamfort med dagens ambitionsniva.* For EU
(exklusive Sverige) ar kostnaden 733,4 miljarder kronor per ar. Enligt EU-kommissionens
analys skulle kostnaden bli 13-20 miljarder kronor for Sverige. Det &r alltsa i linje med
modellens resultat, men de ska alltsa ses som minimikostnader fér Sveriges klimatmal.

Vi har ocksa anvant en ekonometrisk (statistisk) ansats for att studera kostnaderna. Ett
skdl ar att alla ansatser bygger pa antaganden om hur den svenska ekonomin utvecklar
sig. I en allmédnjamviktsmodell bestams vanligen ett s kallat “business-as-usual”-
scenario, som innehaller bedomningar av BNP-tillvaxt, teknisk utveckling osv., vilket kan
betraktas som en sorts framskrivning eller prognos. Ett annat satt ar att anvanda
ekonometriska modeller for att ta fram ett “business-as-usual”, eller det jamforelsevarde
som anvands nér vi rdknar ut kostnaderna for att férandra klimatpolitiken.

Vi anvénder utsldppsdata for perioden 1970-2020 for att géra en prognos till 2030, dar
endast tid anvands som forklarande variabel. Den ekonometriska modellen kan darfor
ses som en reducerad form*, dar konsekvenser av teknisk utveckling, BNP-tillvaxt,
relativprisforandringar och sa vidare sammanfattas i en enda parameter (ovriga variabler
dr endogena (bestdms simultant) och kan ”férklaras” inom ramen for en mer detaljerad
strukturell modell). Innebdrden dr att vi med modellen kan gora en prognos for
utslappen fram till 2030, utifran data for den svenska ekonomin 1970-2020 och de
ekonometriska modellerna. I grund och botten dr denna ansats valdigt lik den som
anvands for att skapa “business-as-usual”-scenarier. Skillnaden &r att de senare kraver
prognoser for en mangd olika parametrar, enligt resonemanget ovan, medan den
ekonometriska ansatsen bygger péa en enda parameter for framskrivningarna, nimligen
tid. Givetvis dr det i dag omdojligt att veta hur utvecklingen kommer att bli fram till 2030,
oavsett vilken ansats som anvands. Med hjalp av den ekonometriska ansatsen kan vi
dock skriva fram utslappen langs en bana fram till 2030, under antagandet att

43 Svenskt Naringsliv (2021).
44 Den reducerade formen av en modell dr den dér de endogena variablerna uttrycks som funktioner av de
exogena (oberoende) variablerna.
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modellparametrarna sammanfattar alla faktorer som paverkar utslappen, inklusive
genomford och beslutad politik.

Vi anvénder tva ekonometriska metoder, regression (OLS) och en s& kallad ARIMA-
modell som dr en mer avancerad form av tidsserieanalys. Resultaten framgar av figur 3.4.

Figur 3.4. Ekonometrisk prognos av klimatutslapp till 2030. Miljoner ton
koldioxidekvivalenter.
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Figuren visar en stor skillnad i prognos beroende pa valet av ekonometrisk ansats. Den
enkla regressionsmodellen uppskattar utslappen till cirka 40 miljoner ton 2030, medan
ARIMA-modellen ger en betydligt positivare bild, cirka 30 miljoner ton. Under perioden
1970-2020 minskade koldioxidutsldappen med i genomsnitt 2 procent per ar. For perioden
2021-2030 ger regressionsmodellen en predikterad minskning om -1,31 procent per ar,
medan ARIMA-modellen ger -4,67 procent per ar.

Vi anvéander dessa prognoser fOr att prognostisera utslappen i transportsektorn och ESR
exklusive transportsektorn, utifran utslappsandelarna. ESR-andelen ar 64 procent med en
standardavvikelse pa 0,015 under 1970-2020, varav transportsektorn star for ungefar
hélften. Med en marginalkostnadskurva som berdknats av Konjunkturinstitutet blir
marginalkostnaderna for ESR-sektorn totalt 13-46 kronor per kilo (i en av
prognosmodellerna nas malet och da blir marginalkostnaden 0). Som vi sett ovan ar
marginalkostnaderna i transportsektorn troligen hogre an i ESR-sektorn totalt.4

Dessa skattningar ar av naturliga skél osdkra, men de ger intrycket av att det finns
mycket att vinna pa att sbka samarbeten bilateralt, nyttja flexibla mekanismer eller rent
allmant verka for att 16sa klimatfragan i samarbete med andra lander. Detta &r i linje med
William Nordhaus forslag om “klimatklubbar” som ett sdtt att komma runt
”snalskjutsproblemet” (Nordhaus 2015). Marginalkostnaderna forefaller ganska hoga,
vilket troligen framst beror pa att den 1dgt hangande frukten redan ar plockad;
koldioxidskatten infordes 1991 och har tillsammans med andra insatser inneburit att den
svenska ekonomin nu &r relativt “koldioxidfattig”.

45 Detta styrks d@ven av analysen i Konjunkturinstitutet (2022). Dér finner man att en skatt som gor att malet for
ESR-sektorn som helhet uppnas inte &r tillracklig for att transportsektormalet ska nas.
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4. Effekter av svenska mal pa globala
utslapp

Det 6vergripande syftet med klimatpolitiken inom EU och Sverige ar att bidra till
minskade globala utslapp av vaxthusgaser. Den fraga som darfor maste stillas ar i vilken
utstrackning den relativt komplexa klimatpolitiken, vad géller badde mal och medel,
innebér for minskade globala utslapp. EU och Sverige har satt mal och infort styrmedel
som &r betydligt mer ambitiosa dn stora delar av 6vriga varlden. Samma sak galler for
svensk klimatpolitik i forhallande till 6vriga EU, eftersom Sverige med sina nationella
etappmal gar langre dn vad som krédvs. En viktig fraga dr ddrmed hur en europeisk och
svensk ”gé fore”-politik paverkar de territoriella utslappen, och, kanske viktigare, de
globala utslappen.

Huvudargumenten for att ”ga fore” har varit att det ger demonstrationseffekter (eller att
det finns en moralisk plikt) och att det enligt det s& kallade Porterargumentet (Porter och
van der Linde, 1995) innebar att de ekonomiska fordelarna med en stringent miljopolitik
overvager de ekonomiska nackdelarna. Porterargumentet innebaér alltsa att det finns ett
varde av att ga fore, dels for att det egna landets kostnader blir lagre (eller till och med
negativa), dels for att andra lander tar efter, vilket da kan leda till ytterligare globala
utslappsminskningar, en form av negativt koldioxidlackage.

Utgar man fran konventionell ekonomisk teori blir slutsatsen normalt den motsatta. Att
”ga fore” innebar att man tar pa sig hogre kostnader och far simre konkurrenskraft, dels
pa grund av att klimatinvesteringar tranger undan andra produktiva investeringar, dels
for att ytterligare krav leder till saimre produktivitet eftersom foretagens operativa
manoverutrymme begransas. I slutdindan innebar detta synsatt att nationella, eller
territoriella, klimatmal som &r ambitiosare an omvarldens riskerar att leda till att utslapp
flyttar till andra lander och att de globala utslappen ddarmed inte minskar lika mycket
som den nationella utslappsminskningen. Det uppstar alltsa ett koldioxidlackage.

Oron for koldioxidldckage understryks av det faktum att EU-kommissionen har
sammanstallt listor pa sdrskilt utsatta sektorer och tagit fram forslag pa sarskilda
”koldioxidtullar” (border carbon adjustment):4

As we raise our own climate ambition and less stringent environmental and climate
policies prevail in non-EU countries, there is a strong risk of so-called ‘carbon
leakage' —i.e. companies based in the EU could move carbon-intensive production
abroad to take advantage of lax standards, or EU products could be replaced by more
carbon-intensive imports.

Huruvida det finns stora risker med koldioxidlackage, eller om verkligheten bast
beskrivs utifrdn Porters resonemang, ar dock i slutindan en empirisk fraga som varit
foremal for forskning under lang tid. Nedan finns en relativt kortfattad genomgang av
litteraturen inom dessa omraden. Redan har kan vi dock konstatera att det inte finns
nagot vetenskapligt stod for Porterargumentet generellt, medan stodet for

46 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/qanda_21_3661
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koldioxidlackage till f6ljd av en klimatpolitik som dr ambitiosare 4n omvarldens &r
relativt starkt. Det senare géller speciellt f6r sméa 6ppna ekonomier, sdsom den svenska.
Var overgripande slutsats ar att uppfyllelse av de svenska nationella (territoriella)
klimatmalen sannolikt leder till relativt begrédnsade globala utslappsminskningar.
Alternativt kan man se det som mycket kostsamt for ett enskilt litet 6ppet land att pa
egen hand minska de globala utslappen. Exempelvis konstaterar Greaker m.fl. (2019) att
mal for ESR-sektorn i Sverige och 6vriga nordiska lander inte bor vara lasta till
territoriella utslaippsminskningar. Landerna bor i stillet fullt ut nyttja de flexibla
mekanismer som star till buds. Greaker m.fl. menar att lasta territoriella mal riskerar att
framja teknologier som visar sig vara aterviandsgrander. Ytterligare en aspekt for svensk
del ur ett lackageperspektiv ar det svenska transportsektormalet med en minskning med
70 procent till 2030. Uppfyllelsen av malet bygger i mangt och mycket pa att
reduktionsplikten ska driva pa 6vergangen fran fossila till biogena drivmedel. En stor del
av dessa biogena drivmedel kommer sannolikt att importeras fran utvecklingslander,
vilket kan leda till betydande utsléapp i dessa lander som en foljd av férandrad
markanvandning.

4.1 Koldioxidlackage

Det finns omfattande litteratur om koldioxidlackage, bade teoretisk och empirisk.4” Den
teoretiska litteraturen fokuserar mestadels pa hur klimatpolitiken bor utformas i ett
enskilt land, eller for en koalition, nédr andra lander inte foljer efter.#® En huvudslutsats ar
att koldioxidskatt, ndr den anvands, bor differentieras utifran storleken pa lackaget.*
Sektorer och industrier med hog risk for betydande ldckage bor alltsa ha en lagre skatt an
sektorer med risk for litet lackage.> Ett alternativ ar att ha samma skatt i alla sektorer
men att infora en importtariff och exportrabatt som &r baserad pa koldioxidinnehall, likt
de forslag som forts fram inom EU.

I de empiriska studierna forsoker man uppskatta storleken pa kollackage. En majoritet
fokuserar ldckage fran grupper av lander, eller koalitioner, exempelvis EU. Det dr mindre
vanligt med analyser av lackageffekter fran enskilda sma 6ppna ekonomier.
Sammantaget ger den empiriska litteraturen om EU som helhet inget entydigt svar pa
hur stor effekten ér, eller om den ens finns. Naegele och Zaklan (2019), exempelvis, hittar
inte ndgot empiriskt stod for att EU ETS fram till 2013 skulle ha lett till kollackage. Ett
mojligt skdl ar att den studerade perioden karakteriseras av ett mycket lagt pris pa
utslappsratter, vilket antyder att EU ETS inte var sarskilt kostnadsdrivande. Dessutom
var utslappsrétterna mestadels gratis, vilket ytterligare forstarker misstanken om att EU
ETS inte var sdrskilt kostnadsdrivande under den studerade perioden.5!

Studier av enskilda lander visar andra resultat. I en studie baserad pa sektors- och
landspecifik variation i energipriser bland OECD-lander finner Wingender och Misch

47 Se Beck m.fl. (2021) f6r en Gversikt.

48 Se Hoel (1996), Greaker m.fl. (2019), Beck m.fl. (2021).

49 Lackageeffekten, eller lackageintensiteten, definieras som L = -(Aef/Aeh), dar Aeh ar utslappsforandringen i
landet eller koalitionen dar en klimatpolitisk atgérd vidtas och Aef ar utslappsforandringen i resten av
varlden (Branger och Quiron, 2014).

50 Jakob m.fl. (2013).

51 En oversikt over studier av lackage fran stora lander (USA) och storre koalitioner av lander (Annex I-lander i
Kyotoprotokollet, EU) finns i Beck m.fl. (2021). Tydligt ar att lackageeffekten &r starkt kopplad till
koalitionens storlek.
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(2021) att koldioxidprissattning som driver pa energipriser leder till lackage mellan
lander, allt fran 7 till 47 procent, med ett genomsnitt pa 25 procent. Man konstaterar att
variationen mellan lander beror pa flera faktorer, inte minst hur 6ppet landet &r for
handel. Ett tydligt monster ar att lackageeffekten ar storre for sma 6ppna ekonomier,
sasom den svenska, dn for storre och mer slutna ekonomier. Exempelvis har USA en
lackageeffekt pa 7 procent enligt skattningarna i Wingender och Misch (2021), jamfort
med 33 procent for Sverige. Om koldioxidutsldppen minskar med 100 ton i Sverige skulle
utslappen i andra ldnder alltsa 6ka med 33 ton. Man kan ocksé uttrycka det som att det &r
33 procent dyrare att minska de globala utsldppen genom atgéarder som gar utover vad
andra gor, pa grund av lackageeffekten. Om det nationella malet &r att bidra till
minskade globala utslapp med 1 ton méaste de nationella utsldppen minska med 1,33 ton,
enligt skattningarna i Wingender och Misch (2021).

Beck m.fl. (2021) studerar lackageeffekten for den danska ekonomin genom att i en
allmanjamviktsmodell infora en koldioxidskatt pa cirka 500 kronor per ton, som antas
leda till minskade utslapp fran danskt territorium pd 8 miljoner ton
koldioxidekvivalenter.5? Forfattarna analyserar ett antal scenarier med olika antaganden
om resten av EU:s och véarldens klimatpolitik. Resultaten visar att lackageeffekten &r
betydande, cirka 56 procent i basscenariot. De minskade utslappen fran danskt
territorium med 8 miljoner ton motverkas alltsa av 6kade utslapp i 6vriga EU-lander med
3,3 miljoner ton, och i resten av varlden med 1,2 miljoner ton. I studien berdknas
lackageeffekter dven for andra EU-lander, varav Sverige har tredje storsta lackageeffekt
pa cirka 70 procent i basscenariot. Beck m.fl. (2021) berdknar dven sektorspecifika
lackageeffekter. Foga forvanande ar lackageeffekten storst i den energiintensiva industrin
i Danmark (cirka 80 procent), tatt f6ljd av jordbrukssektorn (cirka 70 procent). Lagst
lackageeffekt finns enligt berdkningarna i handel och service (cirka 10 procent) och privat
konsumtion (cirka 20 procent).

Ett antal slutsatser kan dras vad galler lackageeffekter pa grund av klimatpolitik. Den
teoretiska litteraturen visar att det kan vara bade svart och kostsamt att bedriva nationell
politik inom ett omrade dar miljoproblemet ar globalt, som klimaproblemet. Om en
global ”“forsta-basta”-politik inte ar mojlig eller finns pa plats ar en “andra-basta” 16sning
for ett enskilt land en differentierad koldioxidskatt eller ett handelssystem dar
utslappsratter viktas utifran risken f6r koldioxidlackage, och/eller inférande
importtariffer eller exportrabatter som bygger pa koldioxidintensitet. Det dr dock svart
att praktiskt inféra den typen av differentierade styrmedel eftersom de &r mycket
informationskravande och kan strida mot olika regler for internationell handel. Den
empiriska litteraturen ger blandade resultat vad galler lackageeffektens storlek, men
slutsatsen ar att den formodligen &r betydande. Ytterligare en slutsats ar att
lackageeffekten dr starkt kopplad till landets eller koalitionens storlek och 6ppenhet. I
sma ppna ekonomier sdsom den svenska och danska ar lackageeffekten enligt befintliga
studier stor, 50-70 procent for ekonomin som helhet och upp mot 80-90 procent i
energiintensiv industri och jordbruk.

52 En linjar utslappsminskning mot det danska utslappsmalet 2030 kréaver en utsldppsminskning pa cirka 8
miljoner ton 2025.
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4.2 Portereffekten

Som ndmnts ovan argumenteras det ofta, inte minst fran svensk sida, for att det finns
fordelar med att “ga fore” i klimatpolitiken. Argumentationen bygger pa det sa kallade
Porterargumentet att man vinner konkurrensfordelar av att vara forst och att andra tar
efter, vilket i slutdndan resulterar i minskade utsldapp inte bara i det egna landet utan
dven i andra lander som tar efter. Genomgangen om lackageeffekten ovan motséger dock
detta, i alla fall om det d&r sma 6ppna ekonomier som viéljer att ga fore.
Lackagelitteraturen géller specifikt utslappsforandringar medan litteraturen om
Porterargumentet studerar forandringar i foretags produktivitet och l16nsamhet, och i
landers produktivitet och konkurrenskraft. Resultat fran de bdda omradena ar darmed
inte jamforbara, och kan verka motséagelsefulla.

Porterargumentet kommer som sagt fran Porter och van der Linde (1995) som dock inte
diskuterar specifikt klimatpolitik utan miljopolitik generellt. De ger ett antal argument
for att fordelarna med en stringent miljopolitik 6vervager nackdelarna. Enligt forfattarna
finns ett varde i att vara ”“first mover” eftersom de menar att det leder till
effektivitetsforbattringar, innovationsframsteg, teknologisk utveckling och i slutdandan
okad lonsamhet och konkurrenskraft. An sé lénge har den vetenskapliga litteraturen inte
givit ndgot generellt empiriskt stod for Porters argument, men det finns exempel pa
analyser som bekréftar hypotesen. Det finns a andra sidan inte heller nagot entydigt
empiriskt stod for den traditionella uppfattningen att en stringent miljopolitik leder till
minskad konkurrenskraft. Manga studier tyder pa att 6kade miljokrav har icke
signifikanta effekter pa konkurrenskraften (Dechezleprétre och Sato, 2017). Bristen pa
starka beldgg kan bero pa dels att det ar svart att hitta bra matt pa miljopolitisk stringens,
dels att variationen mellan lander, sektorer och industrier varit alltfor liten (Beck m.fl.,
2021).

De tva huvudargumenten for att “ga fore” i klimatpolitiken &r att:

i. detenligt Porterargumentet dr I1onsamt ur konkurrenskraftssynpunkt att
binda upp sig for stora koldioxidreduktioner i borjan av ett langsiktigt
atagande

ii. Sverige har ett moraliskt ansvar att gora det (Lundgren, 2004, Greaker m.fl.,
2019).

Vi tittar nu ndrmare pa den litteratur som finns pa omradet och dess huvudsakliga
budskap.

Som ett direkt svar p& argumentationen i Porter och van der Linde (1995) menar Jaffe
m.fl. (1995) att det inte finns ndgra systematiska beldgg for den revisionistiska hypotesen
att klimat- eller miljoregleringar stimulerar innovation och produktivitet och leder till
battre konkurrenskraft. I en litteraturdversikt av Brannlund och Lundgren (2009) ar
slutsatsen att den teoretiska litteraturen kan identifiera de mekanismer som maéste finnas
for att Porterargumentet skall hélla, men att den empiriska litteraturen inte ger nagot
allmant stod; i forhallande till produktivitet dr effekten vanligtvis negativ (se t.ex.
Brannlund och Lundgren, 2010, for ett exempel med svenska data). Ambec m.fl. (2013)
kommer till en liknande slutsats, dvs. att empiriska bevis for Porters argument kring

53 Se t. ex. Brannlund och Lundgren (2009), Ambec m.fl. (2013), och Dechezleprétre och Sato (2017) for
oversikter inom omradet.
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produktivitetsforbattringar slar at bada hall, men att nyare studier nagot oftare ger stod.
Dechezleprétre och Sato (2017) drar slutsatsen att regleringar pa miljo- och
klimatomradet har negativa, kortsiktiga effekter pa produktiviteten i vissa sektorer och
positiva effekter i andra. Aterigen, det viktigaste budskapet ar att resultaten dr blandade
och det inte finns nagot systematiskt stod for Porterargumentet.

Litteraturen kring Porterargumentet visar att en mer stringent klimatpolitik i vissa fall
och omstandigheter verkar kunna 6ka produktiviteten och konkurrenskraften, men det
finns inget allmant stod for att “ga fore”-strategin dr det sjdlvklara alternativet i
klimatpolitiken, atminstone om vi anammar konkurrenskraftperspektivet. Det ar svart att
maéta effekterna eller intdkterna av att “ga fore” i syfte att skapa demonstrationseffekter
eller av moralisk plikt. Vad vi kan konstatera ar att en offensiv klimatpolitik har bade
kostnader och intdkter. For att veta om att “ga fore” ar en samhéllsekonomiskt Ionsam
eller effektiv strategi maste vi kunna vardera dessa kostnader och intakter, dar intdkterna
i allménhet ar svara att observera och i synnerhet att kvantifiera.
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5. Skogens bidrag till en effektivare
klimatpolitik

Som beskrivits i tidigare kapitel bestar LULUCF-sektorn framfor allt av nettoupptag i
skogsmark, traprodukter och jordbruksmark. Till detta kommer nettoutslapp fran
vatmarker och bebyggd mark. Ataganden och regler for hur upptag och utslapp av
vaxthusgaser ska bokforas ar faststallda i LULUCE-férordningen. Fore 2021 hade EU:s
medlemslander ingen skyldighet att begransa LULUCEFE-utsldppen, men i och med den
nya klimatlagen &r grundregeln att inget medlemsland far d@ndra sitt skogsbruk eller sin
markanvadndning sa att nettoupptaget av vaxthusgaser minskar jamfort med ett faststallt
nationellt referensscenario. Om exempelvis upptaget fran skog minskar maste det
kompenseras med en 6kad inlagring av kol i traprodukter eller annan markanvandning.

EU-kommissionens paket med lagforslag pa klimatomradet, 55 %-paketet, berér alla
sektorer. Bland annat innebéar det en ambitionshojning for LULUCF-sektorn, men dven
enklare bokforing av upptag och utsléapp. Forslaget innebar att det totala nettoupptaget
inom EU:s LULUCF-sektor ska uppga till 310 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2030,
vilket ska férdelas mellan medlemslédnderna som arliga nationella mal for perioden 2026—
2030. Sveriges beting foreslas uppga till drygt 47 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2030.
Forslag som har direkta konsekvenser for LULUCEF ar skérpta hallbarhetskrav for
bioenergi, 6kade krav pa miljohédnsyn i skogsbruket och férbud mot att anvanda
biomassa fran urskogar, naturskogar och skogar med stor biologisk mangfald i
produktion av biobranslen. Forslagen kan fa stora konsekvenser for svenskt skogsbruk
och skogsindustri.

De viktigaste delsektorerna inom LULUCEF for Sveriges del ar skogsmarker och
traprodukter. Bebyggd mark och dkermark bidrar med utslapp, dvs. har ett negativt
nettoupptag, men det kompenseras flera ganger om av ett positivt nettoupptag fran
skogsmark och travaror. Figur 5.1 redovisar nettoutslapp fran den svenska LULUCEF-
sektorn perioden 1990-2020.

5 EU 2018/841.
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Figur 5.1. Markanvandningssektorns (LULUCF) nettoupptag (summan av utslapp och
upptag) av vaxthusgaser.
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Kalla: https://www.naturvardsverket.se/data-och-statistik/klimat/vaxthusgaser-nettoutslapp-och-nettoupptag-
fran-markanvandning/

Som framgar av figuren har Sverige haft ett betydande nettoupptag (negativa utslapp) av
vaxthusgaser i LULUCEF-sektorn, varav skogsmarker ger det i sdrklass storsta bidraget.
Traprodukter star for en liten men inte obetydlig del av upptaget och man kan skonja en
liten 6kning sedan borjan av 1990-talet. Bebyggda marker och dkermarker bidrar som
sagt med ett negativt upptag, dvs. utslapp, som jamfort med upptaget fran skogsmarker
ar sma, men inte betydelseldsa. I figur 5.1 redovisas inte upptag eller utslapp fran
vatmarker och ”ej ménskligt paverkad mark” eftersom de ar sma och star for en mycket
liten andel. De ingar dock i totalen.

Ar 2020 var nettoupptaget fran svensk skogsmark cirka 38 miljoner ton
koldioxidekvivalenter. Om EU:s forslag pa ett nettoupptag om minst 47 miljoner ton 2030
gar igenom maste upptaget alltsd 6ka med cirka 10 miljoner ton.

5.1 Skogens kolbalans och klimatet

Hur binds da kolet i skogen? Figur 5.2 ger en schematisk bild av kolbalansen i skogen och
dess komponenter. Vid fotosyntes tas koldioxid upp (A) av trad (Al) och markvegetation
(A2), men endast en mindre andel av det upptagna kolet kommer att lagras i form av
biomassa. En stor andel omsitts direkt och avgar som koldioxid till atmosféaren (B); detta
fenomen kallas respiration fran trdd (B1) och markvegetation (B2) (autotrof respiration).
Koldioxid utsdndras ocksa nar férna bryts ner (formultning eller heterotrof respiration,
B3). Ovanjordsdelar av véxter, rotter, markdjur och svampar bildar férna (C) som under
skogens omloppstid fortlopande bygger upp kollagret i marken. Totalt tillfors
skogsmarken pa detta sétt stora méngder kol under en omloppstid, men den férna som
tillfors bryts ocksa successivt ner. Okningen av kolférradet i marken blir darfor liten
jamfort med vad som byggs in i trdd och markvegetation under en omloppstid.


https://www.naturvardsverket.se/data-och-statistik/klimat/vaxthusgaser-nettoutslapp-och-nettoupptag-fran-markanvandning/
https://www.naturvardsverket.se/data-och-statistik/klimat/vaxthusgaser-nettoutslapp-och-nettoupptag-fran-markanvandning/
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Figur 5.2. Skogens kolbalans.

Kalla: Skogsstyrelsen (2020).

Figur 5.3 visar en principskiss 6ver kolinlagringen under en omloppstid vid
trakthyggesbruk (“kalavverkning”). Det grona omradet visar att skogen tar upp mer
koldioxid &n vad den avger. Ungskog vaxer snabbt och binder relativt mycket kol, och
sedan blir kolupptaget mindre i takt med att skogen sluter sig, dvs. skogen intrdder ett
moget tillstind med mestadels dldre aldersklasser representerade. I de roda omradena ar
forhallandet det motsatta, med en ”kolskuld” med negativt nettoupptag nér skogen &r
mycket ung och mycket gammal.

Figur 5.3. Kollagring i skogen under en omloppstid.
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Figur 5.4 visar att medeltillvéaxten (rod linje) i ett skogsbestand nar sin hojdpunkt nar den
arliga tillvixten, dven kallad 16pande tillvaxt (gron linje), ar mindre d4n medeltillvaxten.
Detta exempel ar en granskog med stdndortsindex G32 (standortsindex, SI, anger hogsta
hojd i ett tradbestand vid en viss referensalder, i detta fall 100 ar). Nar medeltillvaxten
kulminerat avtar kolinlagringen i tradbiomassa.

Figur 5.4. Volymproduktion och kolinlagring.
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Kalla: Skogsstyrelsen (2020).

Ovre delen av figur 5.5 visar kolinlagring vid bladningsbruk i granskog med blandad
alder (sa kallad fullskiktad skog). Bladningsbruk innebar att skogen avverkas selektivt,
dvs. avverkar mogna trad och sparar mindre trdd. Mangden upplagrat kol i trdden &ar
hela tiden relativt hdg och varierar lite, i jamforelse med trakthyggesbruk som illustreras
i den nedre delen. Med trakthyggesbruk far man hogre toppar och djupare dalar av
méngden kol som é&r inlagrad i skogen.

Figur 5.5. Kolinlagring vid bladningsbruk kontra trakthyggesbruk. X-axeln motsvarar en
tidsperiod pa ungefar 100 ar.
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Fréan ett klimatperspektiv kan skogen alltsd minska atmosféarens koldioxidkoncentration
genom att lagerhalla kol eller genom att skogens biomassa ersatter fossila produkter.
Traden kan dock inte gora bada dessa saker samtidigt, sa de tva strategierna stalls ibland
mot varandra. I ett kort tidsperspektiv ar klimatnyttan storre av att lata traden sta kvar i
skogen. Da frigors inte det existerande kolforradet i skog och mark, samtidigt som den
stdende skogen kan binda mer kol dn vad en nyetablerad skog gor i nartid. I ett langre
tidsperspektiv stabiliseras mangden biomassa i den stadende skogen. Genom att i stallet
aktivt bruka skogen kan man uppratthalla en hog nettoproduktion och anvanda
materialet for att ersatta fossilt bransle och produkter av andra material.

Skogsprodukter bidrar till klimatnyttan genom att ersiatta produkter som ar mer skadliga
for klimatet. Substitution av fossila branslen och fossilintensiva material sdsom betong
och metall dr additiv nytta, dvs. biobaserade produkter ersitter direkt fossila produkter.
Ett utslapp som undvikits kan rdknas som ogjort for alltid. Substitutionseffekten
ackumuleras darfor 6ver tid, har storst betydelse pa lang sikt och kan fortga sa lange det
finns nadgot som ar samre for klimatet att ersatta. Substitutionseffektens storlek styrs
darfor av tillgdngen pé skogsravara och dess anvandning. Genom att i hogre grad
anvanda skogsravara dar substitutionseffekten dr som storst kan klimatnyttan 6ka. For
det langsiktiga klimatarbetet ar det viktigare att vdrna om skogens tillvaxt &n om dess
kolforrad, aven om bada dr viktiga. Alla atgarder som Okar skogens tillvéxt utan att det
minskar skogens kolforrad ger omedelbar och varaktig klimatnytta med dagens
virkesanvandning (Skogsstyrelsen, 2020).

Klimatnyttan av att utnyttja biomassa for substitution beror pa vilken typ av biomassa
som anvands och vilken produkt som ersatts. Biobranslen som forbréanns ger omedelbara
koldioxidutslapp, vilket kan ses som en kolskuld fram tills skogen via atervaxt tar upp
motsvarande mangd kol. Om biomassan i stéllet gar till mer bestaende traprodukter kan
kolet lagras under en langre tid. Ett mer intensivt skogsbruk genom exempelvis godsling
och aterbeskogning mojliggdr storre kolinlagring under atervéaxten och mer substitution,
men riskerar samtidigt att minska skogens rekreationsvédrden och den biologiska
mangfalden (Brannlund m.fl. 2012).

Vedertagna berdkningar av klimatnyttan av substitution ignorerar i stort sett
klimatpolitiken. Med en klimatpolitik som staller upp kvantitativa mal for utsldppen fran
fossila kallor finns risk for att kolbokforingen (se Konjunkturinstitutet, 2021) felaktigt
visar att okad anvandning av exempelvis biobranslen leder till minskade
vaxthusgasutslapp, eftersom biogena koldioxidutslapp inte rdknas. Kvantitativa
utslappsmal haller fossila utsldppen fixerade vid ett mal, och effekten vid ckad
biobrénsleanvindning kan da i stéllet bli 6kad total energianvandning genom storre
biogena koldioxidutslapp (se diskussion Konjunkturinstitutet, 2021), forutsatt att biogena
utslapp bokfors korrekt.

Sammanfattningsvis kan kolet (C) i skogen “bokforas” enligt foljande (Sampson och
Sedjo, 1998; Brannlund et al., 2012):

¢ (B =kol bundet i biomassa samt markbunden organiskt kol

* CE =kolutslapp fran bioenergi

* (P =kol bundet i traprodukter

¢ (S =substitution av fossilt kol; undvikna utslapp kopplade till
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¢ anvandning av trd i stéllet for stal eller betong
¢ anvandning av bioenergi i stéllet for fossila branslen

e (T (total mangd bundet kol ) = CB + CE + CP + CS dar
* ACt=ACs+ ACEe + ACr + ACs = nettofdrandring kolbalans (A = forandring)

En férdandring i totala méangden bundet kol beror alltsa pa ett antal faktorer som kan
paverkas i olika man. En effektiv klimatpolitik maste i princip ta hdnsyn till dessa
faktorer, och effekterna av klimatpolitiska atgdrder maste balanseras sa att de
samhaillsekonomiska kostnaderna blir sa sma som mdgjligt. Denna schematiska bokforing
av kolet i skogen visar att det géller en relativt komplex process, och att det inte dr helt
enkelt att utforma en effektiv klimatpolitik som inkluderar skogen. Inte minst ar det svart
att méta forandringar av kolinnehall i biomassa (trdd och mark), bioenergi, traprodukter
och substitution.

Kollagret i marken &r storre &n i levande trad eftersom det har byggts upp sedan istiden.
Markkol ar dessutom mindre dynamiskt dn kollagret i levande trad. Ur ett klimatpolitiskt
perspektiv har detta lager darfor relativt liten betydelse i den brukade svenska skogen.
Ett undantag ar dikade och beskogade torvmarker. Déd ved, inklusive

avverkningsrester, lagrar kol under en viss tid, innan kolet pa grund av
nedbrytningsprocesser frigors som koldioxid och aterfors till atmosfaren. Koldioxid har
en lang uppehallstid i atmosfédren, och cirka 40 procent ar kvar efter 100 ar. Att anvanda
fossila bréanslen i stéllet for avverkningsrester (bioenergi) innebar darfor att koldioxid
fran bade det fossila bréanslet och avverkningsresterna hamnar i atmosfaren
(Skogsstyrelsen, 2020).

Koldioxidens ursprung har ingen betydelse foér klimatpaverkan, men det ar skillnad
mellan biogent och fossilt kol. Kol som avges till atmosfdren nar biomassa fran skogen
bryts ner eller forbranns ar ett biogent kol som ingdr i en relativt snabb naturlig kolcykel
som endast paverkar atmosfarisk koldioxid under férhéllanden da kolcykeln &r ur
balans, det vill siga da upptag och avgang ar olika stora. Det kan jamforas med
forbranning av fossila branslen som forflyttar kol som lagrats i miljontals ar i geologiska
lager till atmosfaren. Den processen géar endast i ena riktningen (Skogsstyrelsen, 2020).
Det ar darfor viktigt att beakta tidsperspektivet for biogent kol. Pa kort sikt kommer
forbranning av biomassa att leda till en kolskuld som sakta ”betalas av” i takt med att ny
biomassa vaxer upp. Hur snabbt kolskulden betalas av beror alltsa pa vilken typ av
biomassa som anvands som bioenergi — snabbt vixande (energigrodor) eller langsamt
véaxande (tall).

5.2 55 %-paketet och svensk skog

Det mesta tyder pa att lagforslagspaketet 55 %-paketet kommer att innebéra en skarpning
av utslappsmalen for alla sektorer. Eftersom EU har en nettomalskonstruktion f6r 2030
blir 4ven kopplingen mellan LULUCF-sektorn och 6vriga sektorer tydligare. Den tidigare
regleringen av LULUCF-sektorn innebar att medlemsldanderna saknade incitament for att
oka tillvaxten i sina kollager, utan snarare stimulerade anvandning av biomassa till
energiproduktion. Forslaget pekar pa att EU:s klimatpolitik nu gar mot ett storre fokus pa
de naturliga kollagren i skog, mark och traprodukter och en mer kritisk instéllning till
bioenergins roll. Potentiellt kan detta ha stora effekter pa den svenska linjen med hog



Mal och medel i klimatpolitiken 39/48

inblandning av biobrénsle i bensin och diesel samt hog grad av férbranning av biobransle
fran skogen i kraftvarmeverk.

Forslaget innebar att den svenska LULUCF-sektorn 2030 ska ha ett nettoupptag om 47,3
miljoner ton koldioxidekvivalenter. Sverige har dock nyligen reviderat ner nettoupptaget
i den tidsserie som EU-kommissionen baserat sitt forslag pa. Om forslaget tar hansyn till
denna revidering bor dtagandet hamna ndrmare 41,3 miljoner ton koldioxidekvivalenter.
Det kraver andé att nettoupptaget i svensk skog och mark okar, eller att ett underskott
kompenseras for pa annat sétt. Detta kan jamforas med LULUCF-sektorns nettoupptag
2019 pa 35,5 miljoner ton.

Det finns ett antal mojliga atgéarder for att 0ka nettoupptaget i skogssektorn:

i. i) minska uttaget av biomassa

ii. ii) restaurera vatmarker och aterbeskoga nedlagd (i trada) jordbruksmark och
andra 6ppna ytor

iii. iii) Oka tillvixten genom att gddsla eller anvdanda snabbvéaxande tradslag

iv. iv) 0ka kollagringen i langlivade traprodukter sasom mobler och byggnader
(Konjunkturinstitutet, 2020).

Det ar dven mdajligt att 6ka kollagret i berggrunden genom att fanga in och lagra biogen
koldioxid (BioEnergy Carbon Capture and Storage, BECCS), men det dr for ndrvarande
oklart om det kan rdknas av mot det nationella LULUCF-betinget.

Enligt de scenarioberdakningar som presenteras i Konjunkturinstitutets rapport (2021) ar
annullering av frigjorda ESR-enheter, alternativt kop av ESR- eller LULUCF-enheter, de
alternativ som ar forknippade med lagst kostnader, med ingen eller mycket liten negativ
effekt pa BNP. I de scenarier dir LULUCF-malet ska n&s med minskat uttag av biomassa
blir kostnaden storre sett till BNP-forlust, inte minst p& grund av minskad produktion i
massa- och pappersindustrin. Enligt berdkningarna blir produktionsbortfallet 11 procent
i ett scenario dar biogen koldioxid beskattas s& att malet nds. Exporten av pappersmassa
faller med 6-11 procent medan importen 6kar med 5-9 procent. Aven produktionen av
fjarrvdrme paverkas negativt med en minskning med cirka 4 procent. Till stor del ersétts
den minskade fjarrvarmeproduktionen med direktverkande el och virmepumpar.

Ett underskott i nettoupptaget av viaxthusgaser i den svenska skogen maste kompenseras
pa andra sitt, till exempel genom att Sverige koper sa kallade ESR-enheter eller LULUCE-
krediter fran andra lander. Sveriges nationella klimatmal for ESR-sektorn ar striktare an
EU:s beting. Om de nationella klimatmalen nas far man ett dverskott av ESR-enheter.
Sverige har historiskt annullerat sadana dverskott, men de kan ocksa anvandas for att
tacka upp ett eventuellt underskott i LULUCF-sektorn. Ett ytterligare alternativ ar att
Sverige minskar sina ESR-utsldpp mer dn vad de nationella malen kraver och anvéander
de da frigjorda ESR-enheterna for att ersatta ett underskott.

Vilket eller vilka av ovanstdende alternativ som dr mest lampade nar det géller att tacka
underskott eller 6ka nettoupptaget beror av flera faktorer, inte minst kostnaderna.
Allmént ar kostnaderna for extra atgarder i svensk ESR-sektor sannolikt hogre an
kostnaderna for dtgarder i LULUCF-sektorn. Det beror pa att ESR-sektorn under lang tid
varit foremal for tamligen langtgdende klimatpolitik, och de utslappsminskande atgarder
som kvarstar &r férhallandevis dyra. Aven annan hansyn maste tas i sarskilda fall. Till



Mal och medel i klimatpolitiken 40/48

exempel kan skogsgddsling fa negativa miljoeffekter. Och det bor understrykas att
biogen och fossil koldioxid i atmosféaren bidrar till vaxthuseffekten pa exakt samma sétt.
Skillnaden ligger i att biogent kol ingér naturligt i den biogena kolcykeln, medan fossilt
kol endast kan sdga inga i en kolcykel om vi antar ett eon-perspektiv.

5.3 Policyimplikationer

Sett till ovanstaende beskrivning av LULUCF-sektorn, 55 %-paketet och de olika
atgardsalternativen, borde en effektiv politik darfor vara “symmetrisk” i den man att den
gynnar/missgynnar skogens upptag/utslapp av koldioxid fran eller till atmosfaren pé
samma sdtt som koldioxidutslapp frén fossila kallor missgynnas. Detta &r en av
Konjunkturinstitutets (2021) slutsatser. I princip skulle en subvention (negativ skatt) av
upptag, tillsammans med en beskattning av bade fossila och biogena utslapp, vara
effektivt ur policysynpunkt och f6r samhallsekonomin (se teoretisk diskussion i
Lundgren et al. 2008). Eriksson et al. (2018) visar i en sa kallad Integrated Assessment
Model (IAM) att det finns vélfardsvinster med en symmetrisk policy for biogena utslapp
och skogens upptag av kol. En asymmetrisk koldioxidpolitik leder till lagre
valfardsnivaer och hogre utslapp samt till att kol blir dyrare att ersdtta (hogre “social cost
of carbon”, SCC) dn med en symmetrisk behandling. Genom att ta hdnsyn till bade
utslapp och upptag i skogen skapar man incitament for 6kad inlagring i vaxande
biomassa, men ocksa till fortsatt lagring i langlivade traprodukter. Trots att bade biogena
och fossila utslapp beskattas kommer subventionen leda till att anvandningen av
biomassa gynnas jamfort med fossil anvandning, med en sddan policystrategi.

Det finns emellertid en rad omstéandigheter som foérsvérar en sddan utformning av
politiken. Till exempel maste en effektiv politik, symmetrisk eller annan, beakta foljande
principer (se t.ex. Konjunkturinstitutet, 2021, Gren och Aikilu, 2016, eller Sampson och
Sedjo, 1998):

e Additionalitet. Atgarder bor leda till ytterligare (additionella) atgarder sa att
skattemedel inte anvands till sadant som dnda skulle ha skett.

* Bestindighet. Kol som finns lagrat i skogen kan aterga till atmosféaren vid avverkning
eller naturliga handelser sdsom brander, stormar eller insektsangrepp.

*  Koldioxidlickage. Okad inlagring i svenska skogar kan leda till minskad inlagring i
skogar utomlands, via till exempel 6kad import av skogsprodukter.

*  Osiikerhet. Kolsdnkor (mangden kol bundet i biomassa i skogen) paverkas av natur-
och klimathéndelser som ar svara att forutsaga. Effekterna av politik kan bli
annorlunda &n forvéntat.

e Sidoeffekter. Atgérder for att starka de naturliga kolsdankorna kan ha positiva eller
negativa icke avsedda effekter pa andra miljoomraden. Det ar viktigt att identifiera
och beakta mélkonflikter s& att vilgrundade avvagningar kan goras.

* Transaktionskostnader. Kostnader for till exempel administration, métning,
overvakning och verifiering kan vara skal for att anvidnda en mindre tréaffsaker
politik.

Det finns alltsé ett antal utmaningar med att inféra en vad vi kallar f6r symmetrisk

politik eller andra policyatgdrder i LULUCE-sektorn. Samtidigt skapar EU:s politik pa

omradet ett uppenbart behov av svensk styrning mot 6kad kolinlagring. Utan en sadan
styrning kan Sverige tvingas vidta kostsamma atgarder for ytterligare utslappsminskning

i andra delar av ekonomin. Men fordelarna med 6kad kolinlagring i skogen maste stillas
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mot kostnaderna, bade miljomaéssiga, privatekonomiska och samhaéllsekonomiska. En
signifikant 6kning av kolinlagring i skogen genom ldgre avverkningsnivaer kan minska
ravaruforsorjningen, vilket i sin tur kan leda till mycket hogre priser i berérda
produktsortiment, t.ex. fér skogsindustri, sdgverk och bioenergi (grot, dvs. grenar och
toppar som blir 6ver vid avverkning).

Konjunkturinstitutet (2021) menar att en pragmatisk ansats skulle kunna vara att i ett
forsta steg subventionera kolupptag i skogen och beskatta biogena utsldpp, men pé en
niva som reflekterar ett lagre pris pa koldioxid &n de priser som rdder inom ESR och ETS.
En sddan politik blir inte “komplett” men skulle ge incitament f6r en mer heltackande
och effektiv klimatpolitik i LULUCEF-sektorn i framtiden.

Vart resonemang i detta kapitel gar att sammanfatta sa har:

¢ Skogen har en viktig roll att spela i klimatpolitiken. Den har under lang tid bidragit
till ett betydande upptag av koldioxid som en {6ljd av en kontinuerlig uppbyggnad
av det svenska virkesforradet.

¢ Klimatpolitiken blir dairmed mer effektiv om den omfattar skogen.

o Ett satt att inkludera skogen &r att beskatta biogena utslapp fran bioenergi (likt fossila
utslapp) och subventionera eller kompensera for upptag i vaxande skog. Detta skulle
skapa incitament for 6kad inlagring i vaxande biomassa och for fortsatt lagring i
langlivade traprodukter.

¢ Ett alternativ vore att inforliva skogens upptag och utslapp i EU ETS, eller genom den
nuvarande koldioxidbeskattningen. Det betyder dven att det inte behovs sarskilda
mal for LULUCF-sektorn da den skulle std infér samma kolpris som antingen EU
ETS-sektorn eller icke-handlande sektor (koldioxidskatt).

EU:s politik pa omradet ger signaler om att svensk styrning behdver ga mot en 6kad
kolinlagring, dvs. ett specifikt och skarpt mal for inlagring. Férdelarna med sadant
forslag maste dock stéllas mot de samhallsekonomiska kostnaderna i form av minskade
ravaror fran skogssektorn. (bland annat hogre priser for industrin) En annan hogst trolig
effekt ar att svensk biomassa delvis ersatts med biomassa fran andra lander, med bl.a.
minskat upptag av koldioxid dér som f6ljd. Dessa effekter méste nogsamt utredas och
utvérderas innan en saddan strategi anammas.
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6. Slutsatser och rekommendationer

Ett globalt problem kraver globala losningar

Vér genomgang visar att klimatpolitiken ar komplex, bade malformuleringarna och valen
av styrmedel. Eftersom klimatproblemet &r globalt finns ocksa l16sningarna pa global
niva, och detta begransar vad man kan och bor gora pa nationell niva. En foljd ar att en
nationell politik med fokus pa territoriella utslappsminskningar kan visa sig vara inte
bara kostsam utan ocksa synnerligen ineffektiv nar det galler att minska globala utslapp.

Sektorsspecifika mal och hégre nationella ambitioner ar
ineffektivt

Naér det galler att reglera nationella eller territoriella utslapp &r en annan 6vergripande
slutsats att uppdelningen i mal for olika sektorer leder till onddigt hog kostnad for att na
det sammantagna nationella eller territoriella malet. Det finns allts utrymme for att
minska utslappen fran EU som helhet och fran Sverige utan 6kade kostnader. Exempelvis
skulle en breddning av EU ETS innebéra en forandring i ratt riktning, dvs. minskade
utslapp till lagre kostnad. Forslagen i 55 %-paketet dr darfor positiva. Pa sikt bor
sektorsindelningen inom EU tas bort helt, och for Sveriges del innebar det att vi bor
overge det specifika transportsektormalet. Sa lange det finns specifika mal for ESR-
sektorerna inom EU bor Sverige ta pa sig de ataganden som foljer av EU:s
bordefordelning for ESR-sektorn, men inte mer. Om EU och Sverige viljer att ga fore med
ambitiosare klimatmal dn resten av varlden riskerar en “forsta-basta”-politik déar alla
behandlas lika att leda till koldioxidlackage. En mdjlig “andra-bésta”-politik i en sddan
situation ar differentierad koldioxidskatt eller koldioxidbaserade importtariffer och
exportkrediter, sa kallade koldioxidtullar.® I en 6versikt av Bohringer m.fl. (2022) dr dock
slutsatsen att koldioxidbaserade importtullar ger begransad nytta med nuvarande
handelsregler och méatsvarigheter.

Ett forsta majligt steg i den svenska klimatpolitiken ar att Gverge det separata malet for
transportsektorn, och da behovs inte heller specifika styrmedel f6r den sektorn.
Exempelvis skulle det innebéra att systemet med reduktionsplikt tas bort och att man i
stéllet anpassar koldioxidskatten for att nd ESR-malet som helhet. Om Sverige véljer den
vagen, men samtidigt en ambitidsare malformulering fér ESR-sektorn dn vad som kravs
fran EU, finns risk for koldioxidldckage, vilket maste beaktas. Diskussionen i kapitel 4
visar att koldioxidlackaget kan vara betydande: upp till 70 procent f6r ekonomin som
helhet och upp till 90 procent for vissa sektorer. Darfor drar vi slutsatsen att det svenska
ESR-malet inte bor vara mer ambitidst an Sveriges beting fran EU.

55 Bohringer m.fl. (2021) uppskattar i en global allméanjamviktsmodell att importtariffer som bygger pa
koldioxidintensitet hade kunnat leda till 64-80 % minskat koldioxidldckage perioden 2008-2014. Dock menar
de att den potentiella effekten minskat tydligt efter finanskrisen 2008 beroende dels pa 6kad handel med
regioner med lag ambitionsniva i klimatpolitiken, dels pa en 6kad andel utsldpp fran elproduktion som inte
paverkas av importtullar. Den berdknade effekten pa lackage ar i ndgon mening teoretisk eftersom den inte
beaktar de legala och praktiska hindren for att inféra importtullar.
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Skogens upptag och utslapp maste inga i klimatpolitiken
Ytterligare en 6vergripande slutsats ar att skogen har en viktig roll att spela i
klimatpolitiken. Det mest effektiva &r en symmetrisk behandling av utslapp och upptag
av koldioxid fran biomassa, alltsa att beskatta biogena utslapp fran bioenergi (likt fossila
utslapp) och subventionera eller kompensera f6r upptag i vaxande skog. Att ta hansyn
till bade utslapp och upptag i skogen skulle skapa incitament for 6kad inlagring i
vaxande biomassa, men ocksa for fortsatt lagring i langlivade traprodukter. Trots att
bade biogena och fossila utslapp beskattas kommer subventionen av upptag leda till att
anvandningen av biomassa gynnas jamfort med fossil anvandning. Skalet dr att den
biomassa som anvands till bioenergi har bundit koldioxid och darfor fatt en subvention
som balanserar ut skatten som tillkommer vid férbranning.

Det finns olika satt att praktiskt inforliva skogens upptag och utslapp i klimatpolitiken.
Exempelvis kan skogens klimatnytta raknas in i EU ETS eller tas hansyn till genom den
nuvarande koldioxidbeskattningen. Men exakt hur detta ska goras bor utredas grundligt
eftersom det finns en rad svara fragor om hur upptag och utslapp ska maétas, bokforas
och kontrolleras. Inforlivas upptag och utslapp fran skog och mark i den generella
klimatpolitiken som beskrivs ovan behovs inte nagot specifikt mal for LULUCF-sektorn.
Att fran svensk sida inférliva utslapp fran skog och mark i den generella klimatpolitiken
ar inte oproblematiskt eftersom EU:s politik pA LULUCF-omradet ger signaler om att
svensk styrning behover gé mot 6kad koldioxidinlagring. Men férdelarna med 6kad
kolinlagring maste stéllas mot de samhallsekonomiska kostnaderna. En signifikant
okning av kolinlagring i skogen genom lagre avverkningsnivaer kan minska
ravaruforsorjning, vilket i sin tur kan leda till betydligt hogre priser i de berérda
produktsortimenten, t.ex. for massa- och pappersindustri, sdgverk och bioenergi. Det kan
ocksa fa betydande miljo- och klimatmaéssiga effekter om svensk biomassa ersatts med
biomassa frdn andra lander, med bl.a. med minskat upptag dar som foljd. Dessa effekter
maste nogsamt utvdrderas innan man infor en sadan strategi.

Fragestillningar och svar

Inledningsvis stalldes tre fragor:

e Ardet mojligt att utforma en kostnadseffektiv nationell klimatpolitik, med tanke pa
maltyperna? Hur ska i sa fall politiken utformas?

e Ar det effektivt med nationella mal som avviker fran mal i resten av EU och varlden?
Hur paverkar uppfyllelsen av nationella mal de globala utslappen?

¢ Kan LULUCF-sektorn bidra till 6kad kostnadseffektivitet i klimatpolitiken, och i sa
fall hur?

Svaret pa den forsta fragan dr att det beror pa vad som avses med klimatpolitik. Om man
menar begransningar av territoriella utslapp ar det mojligt att utforma en effektiv politik.
Med tva territoriella mal, ett for transportsektorn och ett for 6vrig ESR-sektor, innebéar en
kostnadseffektiv politik att det behovs tva styrmedel som gor att priset pa vaxthusgaser
dr enhetligt inom varje delsektor, men tillats skilja sig at mellan de tva sektorerna. Ett satt
att implementera en sadan politik ar att differentiera koldioxidskatten, med en niva for
transportsektorn och en annan for 6vrig ESR. Dagens politik dr dock inte
kostnadseffektiv — med samma koldioxidskatt i stora delar av ESR-sektorn (inklusive
transporter), kombinerat med specifika styrmedel mot transportsektorn sasom
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reduktionsplikt och bonus-malus. Skélet &r att de senare styrmedlen inte ar
teknikneutrala eller riktar sig direkt mot utslappen av vaxthusgaser.

Om man med klimatpolitik i stdllet menar begransningar av globala utslapp blir fragan
svarare att besvara eftersom Sverige inte kan kontrollera vad andra lander gor. En
territoriell klimatpolitik med syftet att minska de globala utslappen kan leda till
koldioxidlackage och, i simsta fall, 6kade globala utsldpp. En kostnadseffektiv
klimatpolitik i detta fall &r att i mojligaste man nyttja de flexibla mekanismer som finns,
men dven andra typer av internationella samarbeten.

Svaret pa den andra fragan beror delvis pa vad som avses med effektiv. Om man menar
att malen bidrar med samma méngd global utsldppsminskning &r det formodligen inte
effektivt med territoriella mal som &r mer ambitidsa an 6vriga EU:s och resten av
védrldens. Ett vanligt argument for att ”ga fore” i klimatpolitiken ar att det gynnar den
aktoren (Porterargumentet); en ambitios politik antas gynna konkurrenskraften med
lagre kostnader som foljd samt att det sporrar andra lander att ta efter. Det saknas dock
entydiga beldgg for att sa ar fallet. Tvartom finns det relativt starka beldgg for att
kostnaderna ¢kar och att det i slutandan leder till koldioxidldckage, speciellt for sma
Ooppna ekonomier sdsom den svenska.

Vad giller den tredje fragan &r slutsatsen ett entydigt ja. En forutséttning ar att LULUCF
inlemmas i klimatpolitiken pa i princip samma sétt som 6vriga sektorer, med
symmetriska incitament for bdde upptag och utslédpp fran sektorn som harmoniserar med
ovriga utsldppskallor. I princip betyder det att upptag och utslapp fran LULUCF-sektorn
ska prissattas pa samma sdtt som ovriga utslappskallor. Det dr &nnu oklart hur en sddan
politik ska implementeras i praktiken och hur styrmedel bor utformas, och det behover
utredas mer noggrant hur upptag och utslapp ska matas, bokfdras och kontrolleras.

Rekommendationer
Avslutningsvis ger vi foljande rekommendationer:

* Den 6vergripande strategin for svensk klimatpolitik bor ha fokus pa samarbete med
andra ldnder. Grundproblemet &r globalt, och det finns mgjlighet till mer globalt
arbete inom ramen for internationella avtal som kan utnyttjas mer &n vad som dr
fallet idag.

¢ Klimatpolitiken bor renodlas sa att den harmonierar med EU:s struktur. Pa sa sétt gar
det att nd malen mer kostnadseffektivt, och det blir enklare att anpassa den svenska
klimatpolitiken till kommande férandringar pa EU-niva.

* Malet fOr transportsektorn bor 6verges och inlemmas i ESR-malen.

e Overflodiga styrmedel som &r riktade mot ESR-sektorn (inklusive transporter) bor tas
bort. I dag har den svenska klimatpolitiken langt fler styrmedel &n mal, och for ESR-
sektorn racker det med ett mal och ett styrmedel.

¢ Det behovs en vidare utredning av hur incitamentsbaserade styrmedel kan utformas
for att skogen ska vara ett sa effektivt instrument som méjligt for att na
klimatpolitiska mal.
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