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Till statsradet Karolina Skog

Regeringen beslutade den 1 juli 2010 att tillkalla en parlamentarisk
kommitté (dir. 2010:74) med uppdrag att limna férslag till reger-
ingen om hur miljokvalitetsmilen och generationsmélet kan nis.
Kommittén har antagit namnet Miljomalsberedningen (M 2010:04).
Beredningens 6vergripande uppdrag idr att utveckla strategier med
etappmal, styrmedel och 3tgirder inom av regeringen prioriterade
omrdden. Arbetet ska genomféras i nira samarbete med niringsliv,
ideella organisationer, kommuner samt myndigheter. Det &ver-
gripande uppdraget giller till och med 2020. Beredningen kommer
under denna tid att fi ulliggsdirektiv i1 enlighet med regeringens
prioriteringar.

Enligt tilliggsdirektiv som regeringen beslutade om den 10 juli
2014 (dir.2014:110) ska beredningen féresld en strategi for en
samlad luftvirdspolitik senast den 15 juni 2016. Enligt tilliggs-
direktiv som regeringen beslutade om den 18 december 2014
(dir. 2014:165) ska beredningen senast den 15 februari 2016 ocksd
foresld ett klimatpolitiskt ramverk som reglerar mdl och upp-
foljning samt utveckla en strategi med styrmedel och dtgirder for
en samlad och ldngsiktig klimatpolitik. Uppdraget ska enligt direk-
tivet samordnas med beredningens uppdrag att ta fram en strategi
for en samlad luftvirdspolitik. Den delredovisning av en strategi
for lufevirdspolitik som enligt direktivet 2014:110 skulle ske den
15 juni 2015 ska inte goras.

Enligt tilliggsdirektiv som regeringen beslutade om den 1 okto-
ber 2015 (dir. 2015:101) ska forslag till en strategi med styrmedel
och dtgirder redovisas senast den 1 juni 2016.

Foljande personer har varit ledaméter 1 kommittén under aktuell
utredningstid: riksdagsledaméterna  Stina  Bergstrom, Matilda
Ernkrans, Johan Hultberg och Rickard Nordin samt 1:e vice ord-
féorande 1 kommunstyrelsen 1 Aneby kommun Irene Oskarsson.



Frin och med den 6 mars 2015 entledigades riksdagsledamot
Fredrik Malm frdn uppdraget som ledamot, och samma dag férord-
nades riksdagsledamot Lars Tysklind som ledamot. Frin och med
den 8januari 2015 entledigades riksdagsledamot Emma Wallrup
frdn uppdraget som ledamot, och samma dag férordnades riksdags-
ledamot Jens Holm som ledamot. Frdn den 1 juli 2010 till den
31 december 2014 var generaldirektér Rolf Annerberg férordnad
som ordférande 1 kommittén. Frin och med den 1 januari 2015 fér-
ordnades Anders Wijkman som ordférande i kommittén.

Foljande personer har bitritt kommittén som sakkunniga 1 arbetet
under aktuell utredningstid: sektionschef Ann-Sofie Eriksson, miljo-
policyansvarig Lovisa Hagberg, ordférande Sven-Erik Hammar, miljs-
chef Klas Lundberg, senior ridgivare, GD-stab Eva Thérnelof. Frin
och med den 10 februari 2015 entledigades, ordférande Mikael
Karlsson, linsrdd Susanna Lofgren, kommunalrdd Henrik Ripa och
miljdansvarig Inger Stromdahl, frin uppdragen som sakkunniga.
Samma dag forordnades programdirektdr Nina Ekelund, ansvarig
energi och klimat Maria Sunér Fleming, kommunalrdd Maria
Gardfjell, utredare Johan Hall, ordférande Johanna Sandahl, lins-
overdirektdr Lisbeth Schultze som sakkunniga. Frin och med den
1 mars 2016 entledigades, senior ridgivare, GD-stab Eva Thérnelof.
Den 11 mars férordnades enhetschef Johanna Farelius som sakkunnig.

Foljande personer har bitritt kommittén som experter 1 arbetet
under aktuell utredningstid: analytiker Eva Alfredsson, kanslirdd
Hikan Alfredsson, imnesrid Stefan Andersson, enhetschef Erik
Eriksson, dmnesrdd Mats-Olof Hansson, kanslirdd Ingrid
Hasselsten, ordférande Mikael Karlsson, seniorkonsult Bo
Normark, expert Tobias Persson, professor Johan Rockstrém,
kanslirdd Eva Stengdrd. Frin och med den 2 februari 2015 ent-
ledigades Anna Carlsson frin uppdraget som expert, och samma
dag férordnades departementsrdd Bo Dizfalusy som expert. Bo
Dizfalusy entledigades den 11 mars 2015 och samma dag férord-
nades kanslirddet Sven-Olov Ericson som expert. Frin och med
den 1 oktober 2015 entledigades departementsrdd Jon Kahn frin
uppdraget som expert och samma dag férordnades departements-
sekreterare Petter Hojem som expert. Frin och med den 25 januari
2016 enledigades departementssekreterare Johan Loock frin upp-
draget som expert och samma dag férordnades kanslirddet Monica
Lagerqvist Nilsson som expert. Frdn och med den 15 februari 2016



enledigades dmnesrid Kristina Akesson frin uppdraget som expert
och samma dag férordnades departementssekreterare Asa Sterte
som expert.

Foljande personer har bistitt beredningen under aktuell utred-
ningstid som experter i sirskilda referensgrupper: universitetslektor
Fredrik NG Andersson, universitetslektor Patrik Bremdal, hand-
liggare och ordférande 1 FN:s luftvirdskonvention Anna Engleryd,
advokat Kristina Forsbacka, forskare Thomas Hahn, professor
Sverker Jagers, bitridande avdelningschef Rikard Janson, professor
Carina Keskitalo, vd Per Klevnis, kanslirdd Ida Kirnstrém, profes-
sor Kristian Lindgren, bitridande professor Simon Matti, projekt-
ledare Birgit Nielsen, universitetslektor Annika Nilsson, docent
Annika Nordlund, forskningschef Eva Samakovlis, férvaltningschef
Gunnar Séderholm, professor Patrik Séderholm, departements-
sekreterare Maria Ullerstam och luftvirdsexpert Christer Agren.

Kanslichef har varit Viktoria Ingman. Frin och med den
31 december 2014 entledigades Viktoria Ingman frin arbetet som
kanslichef. Den 1 januari 2015 férordnades Stefan Nystrém som
kanslichef. Sekreterare har varit, Johanna Janson, Eva Jernbicker,
Helén Leijon, Ulf Troeng, Petronella Troselius, Karl-Anders
Stigzelius, Katarina Vrede, Lars Westermark och Ebba Willerstrom
Ehrning. Bitridande sekreterare har varit Evis Bergenlév och Moa
Forstorp

Beredningen har redovisat tidigare uppdrag i delbetinkanden
(SOU 2010:101, SOU 2011:34, SOU 2012:15, SOU 2012:38,
SOU 2013:43, SOU 2014:50 och SOU 2016:21).

Reservation har limnats av Jens Holm (V).

Sirskilda yttranden har limnats av Eva Alfredsson, Nina
Ekelund, Lovisa Hagberg, Sven-Erik Hammar, Jens Holm, Mikael
Karlsson, Johan Rockstrém, Johanna Sandahl och Maria Sunér
Fleming.

Hirmed 6verlimnar beredningen betinkandet, En klimat- och
luftvardsstrategi for Sverige SOU 2016:47.
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Forkortningar

AlJ Actvities implemented Jointly,
(Klimatkonventionens pilotprogram
fér gemensamt genomférande)

BAT Best Available Technique
(Bista tillgingliga teknik)

BBR Boverkets byggregler

bio-CCS koldioxidavskiljning och lagring
av biogen koldioxid

BNP Bruttonationalprodukt

BREF BAT referensdokument

CCS Carbon Capture and Storage

(koldioxidinfdngning och lagring,
geologisk lagring av koldioxid)

CCU Carbon Capture and Utilisation
(koldioxidinfdngning och anvindning, teknik
som gor det mojligt att anvinda koldioxid)

CcO2 Koldioxid
CO2ekv Koldioxidekvivalenter
COoP Conference of the Parties
(partsméte inom Klimatkonventionen)
DME Dimetyleter
EES europeiska ekonomiska samarbetsomridet
EMEC Environmental Medium Term Economic Model

(allmin jimviktsmodell vid Konjunkturinstitutet)

ESD efford sharing decision (den interna borde-
fordelningen mellan EU:s medlemslinder)

EU Europeiska unionen
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Foérkortningar

EU ETS

FFF-
utredningen

FN
FoU
Gton
GWP

HELCOM

HVO

ICAO

IED
IEA

IMO
IPCC

IPPC
LEKS
LNG
LULUCF
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Emission Trading Scheme (EU:s gemensamma
system for handel med utslippsritter for

koldioxid)

Utredningen om fossilfri fordonsflotta
SOU 2013:84

Forenta Nationerna
Forskning och Utveckling
Gigaton (miljard ton)
(global warming potential)
klimatpdverkande effekt

Helsingforskonventionen, en regional
miljékonvention for Ostersjoomradet,
inklusive Kattegatt

hydrerad vegetabilisk olja,
syntetisk diesel baserat pd vixt- och djurfetter

International Civil Aviation Organization
(FN-organ, den internationella civila luftfarts-
organisationen)

Industriutslippsdirektivet (2010/75/EU)
International Energy Agency (internationella
energirddet, en sjilvstindig organisation inom
ramen f6r OECD {6r internationellt energi-
samarbete)

International Maritime Organization (FN-organ,
den internationella sjéfartsorganisationen)

Intergovernmental Panel on
Climate Change(FN:s klimatpanel)

Integrated Pollution Prevention and Control
Linsstyrelsernas energi- och klimatsamordning
Liquefied Natural Gas (flytande naturgas)

land use, land-use change and forestry,
upptag och utslipp av koldioxid genom mark-
anvindning, férindrad markanvindning och

skogsbruk
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MARPOL

MCP-
direktivet

MISTRA
MSR
Mton
NECA
NGO

NH;
NO,
Partiklar PM, s

Partiklar PM,,
NMVOC
OECD

OGC
OPS
OSPAR

PAH
PBL
PFC
PPP
POP
SECA

Konvention under IMO som reglerar utslipp
frén fartyg

direktiv (2015/2193/EU) om begrinsning av
utslipp till luften av vissa féroreningar frén
medelstora férbrinningsanliggningar

Stiftelsen f6r miljostrategisk forskning
Marknadsstabilitetsreserven

Megaton (miljoner ton)
kontrollomride for utslipp av kvive

Non-Governmental Organizations
(icke-statliga organisationer)

ammoniak
kviveoxider

partiklar som har en aerodynamisk diameter
pd upp till 2,5 um. De flesta partiklar i denna
samling har en aerodynamisk diameter mindre
in 2,5 um, men p.g.a. mittekniken kan en del
vara storre

partiklar som har en aerodynamisk diameter
pd upp till 10 pm

(non methane volatile organic compounds),
flyktiga organiska féreningar

Organisationen foér ekonomiskt samarbete
och utveckling

(organic gaseous carbon) oférbrinda kolviten
offentlig-privat samverkan (samma som PPP)

Oslo-Pariskonventionen, miljokonvention
fér nordostra Atlanten

polycykliska aromatiska kolviten

Plan- och bygglagen

Perfluorkarboner

Private Public Partnership (samma som OPS)
polycykliska aromatiska kolviten

kontrollomride f6r utslipp av svavel
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SKA Skoglig konsekvensanalys

SKL Sveriges kommuner och landsting

SLCP (short lived climate pollutants)
kortlivade klimatp&verkande luftféroreningar

SMHI Sveriges meteorologiska och hydrologiska
nstitut

SO, svaveldioxid

SOU Statens Offentliga Utredningar

Takdirektivet direktivet (2001/81/EG) om nationella
utslippstak for vissa luftféroreningar

TIMES-Sweden modell 6ver det svenska energisystemet

TWh Terawatttimmar

UN United Nations (Foérenta Nationerna)

UNDP United Nations Development Programme
(FN:s utvecklingsprogram)

UNEP United Nations Environment Programme
(FN:s miljoprogram)

UNFAO United Nations Food and Agriculture

Organization, FN:s livsmedels- och
jordbruksorganisation
UNFCCC The United Nations Framework Convention

on Climate Change (FN:s ramkonvention
om klimatférindringar)

USD Dollar (USA)

WMO World Meteorological Organization
(Meteorologiska Virldsorganisationen,
FN-organ)
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Sammanfattning

Inledning

I denna sammanfattning redovisas Miljémalsberedningens samlade
forslag och bedémningar. Alla texter dr férhandlade och férankrade
inom och mellan de partier som ingdr i beredningen.

Forslag till strategi for en samlad och langsiktig
klimatpolitik mot klimatmalet 2045

Sverige ska vara ett ledande land 1 det globala arbetet med att for-
verkliga Parisavtalets ambitidsa mélsittningar och ta ansvar for
landets historiska utslipp. Sverige ska dven bedriva en ambitids och
l8ngsiktigt hillbar nationell klimatpolitik och vara en forebild for
andra linder, med bibehdllen konkurrenskraft och pd ett sitt som
inte innebdr att utslippen av vixthusgaser 6kar utanfér Sveriges
granser. For att lyckas vil med uppgiften ir det viktigt att dven EU
och 6vriga virlden skirper sin klimatpolitik.

Dessa utgdngspunkter var centrala for beredningens férslag och
bedémningar 1 det tidigare betinkandet om ett klimatpolitiskt ram-
verk for Sverige och vigleder dven utformningen av strategin i detta
delbetinkande. Beredningen foreslir att det infors en strategi for
en samlad och lingsiktig klimatpolitik med sikte mot det l13ngsik-
tiga milet 2045 som omfattar:

o ctappmil f6r utslipp av vixthusgaser 2030 och 2040 for den
icke-handlande sektorn samt ett utslippsmal fér inrikes trans-
porter till 2030, (kapitel 5)

e overgripande utgdngspunkter for arbetet med att nd etappmaélen
och det lingsiktiga mélet, (kapitel 4)
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o dtgirder for att alla politikomrdden ska integrera klimat-
aspekten, (kapitel 6)

o styrmedel foér att minska utslippen av vixthusgaser till 2030
med sirskilt fokus pd att 6ka omstillningen av transportsektorn
och (kapitel 6 och 7)

e styrmedel och processer som skapar foérutsittningar for att nd
nettonollutslipp senast 2045 med sirskilt fokus pd omstill-
ningen av basmaterialindustrin, jordbrukssektorn och samhills-
planeringen. (kapitel 6, 7 och 8).

Forslag till etappmal i klimatpolitiken
Forslag till lingsiktigt klimatmal

I Miljomalsberedningens tidigare betinkande foreslogs ett lingsik-
tigt nationellt mél for utslippen av vixthusgaser till 2045. Bered-
ningens forslag innebir att:

o Senast ir 2045 ska Sverige inte ha nigra nettoutslipp av vixt-
husgaser till atmosfiren, f6r att direfter uppnd negativa utslipp.
Milet innebir en tidigareliggning och en precisering av den
tidigare visionen om nettonollutslipp till 2050.

e Senast &r 2045 ska utslippen frin verksamheter inom svenskt
territorium, i enlighet med Sveriges internationella vixthusgas-
rapportering, vara minst 85 procent ligre dn utslippen ir 1990.
For att nd mélet far dven avskiljning och lagring av koldioxid av
fossilt ursprung dir rimliga alternativ saknas riknas som en 4t-

gird (CCS).

o Kompletterande 4tgirder for att nd nettonollutslipp far till-
godoriknas i enlighet med internationellt beslutade regler.

o Milet ar 2045 forutsitter hojda ambitioner 1 EU:s utslippshan-
delssystem.

Beredningen ligger i detta betinkande forslag pd etappmadl f6r hur
utslippen av vixthusgaser i Sverige frdn den s.k. icke-handlande
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sektorn', bér utvecklas 2030 och 2040 p3 vig mot det l&ngsiktiga
miélet till 2045.

Beredningen foresldr diremot inte nigra etappmal f6r de verk-
samheter som ingdr 1 EU:s system fér handel med utslippsritter,
den handlande sektorn, eftersom dessa utslipp redan omfattas av
ett europeiskt tak for utslippen.

Utvecklingen i den handlande sektorn behéver dock f6ljas nog-
grant bdde med avseende pd utslippsutvecklingen, men framfér allt
med avseende pd hur forutsittningarna att minska utslippen till
nira-nollnivder utvecklas.

De foreslagna etappmdlen utgor viktiga steg pd vigen mot
nettonollutslipp

De foreslagna etappmailen f6r den icke-handlande sektorn till 2030
och 2040 ir ambitidsa och utgor viktiga steg pd vigen mot netto-
nollutslipp.

De stiller krav pd en betydligt snabbare omstillning av sam-
hillet mot 13ga utslippsnivier jimfort med utvecklingen hittills.
Det kommer krivas bide beteendeférindringar och férindringar av
teknik- och samhillsbyggnad for att mélen ska kunna nis.

Beredningen gor samtidigt bedémningen att de foreslagna
etappmadlen, utifrin dagens kunskap, ir realistiska att nd. Det pigir
redan en omfattande och snabb teknikutveckling 1 vart samhille, en
utveckling som kan ge drivkraft it den 6nskvirda snabba utslipps-
minskningen.

Framtidsbedémningar ir dock alltid osikra och pd vigen mot
uppsatta etappmal kan det intriffa férindringar av ménga olika slag,
bide sidana som kan gora det littare men ocksd sddana som gor det
svirare att nd de uppsatta mélen.

Det uppfoljningssystem med arliga klimatirsredovisningar och
handlingsplaner vart fjirde &r som beredningen foéreslagit kommer

'T den icke-handlande sektorn ingdr utslipp frin framfér allt transporter, arbetsmaskiner,
bostider och lokaler, avfallshantering, jordbruksproduktion samt anvindning av fluorerade
vixthusgaser. EU:s system f6r handel med utslippsritter omfattar huvuddelen av el- och
fjirrvirmeanliggningar samt stora delar av utslippen frén industrin. Utslipp frn upptag och
avgdng av kol fr&n markanvindning, férindrad markanvindning och skogsbruk (LULUCF)
ingdr inte 1 den icke-handlande sektorn.
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dirfor vara betydelsefulla for att ge den flexibilitet som kan beho-
vas 1 utvecklingen mot de etappmal som féreslas.

For att bygga in en ytterligare flexibilitet i hur etappmilen kan
nds forslir beredningen att en mindre del av den sammanlagda ut-
slippsminskningen jimfort med 1990, kan nds genom komplette-
rande dtgirder.

Med kompletterande 3tgirder avses till exempel reduktioner
som uppstdr till f6ljd av genomférda utslippsminskningar utanfér
Sverige och/eller till {6ljd av ett dkat kolupptag i skog och mark
(en forstirkt kolsinka). Till kompletterande dtgirder kan pd sikt
dven s.k. bio-CCS, dvs. koldioxidavskiljning och lagring av biogen
koldioxid riknas. Effekten av de kompletterande 3tgirderna ska
beriknas i enlighet med internationellt beslutade regelverk.

Beredningen foreslir dessutom en indikativ utslippsbana som
bestims av de foreslagna etappmadlsnivierna inklusive flexibiliteter.
Denna bana kan anvindas fér uppféljning av utvecklingen. Om
denna bana f6ljs begrinsas dven de kumulativa utslippen 6ver hela
tidsperioden.

Miljomaélsberedningen foreslar att f6ljande etappmal
boér inforas f6r utslippen i den icke-handlande sektorn:

e Utslippen i Sverige i den icke-handlande sektorn bér senast ar
2030 vara minst 63 procent ligre dn utslippen dr 1990. Hogst 8
procentenheter av utslippsminskningarna fir ske genom kom-
pletterande dtgirder.

o Utslippen i Sverige i den icke-handlande sektorn bor senast ar
2040 vara minst 75 procent ligre in utslippen 1990. Hogst 2
procentenheter av utslippsminskningarna fir ske genom kom-
pletterande 3tgirder.

Beredningen féreslar dessutom att:

e En indikativ utslippsbana frin 2015 till de féreslagna etapp-
mailen 2030, 2040 och direfter till 2045 bér anvindas som stéd
for uppféljningen av utvecklingen 1 den icke-handlande sektorn.
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e Den tekniska berikningsgrunden fér den icke-handlande sek-
torns utslipp basdret 1990 faststills 1 enlighet med beredningens
forslag.

e Etappmilen behover ses 6ver om omfattningen av EU:s
handelssystem dndras.

Ambitidsa nationella mal kan ses som en forberedelse infor en
skirpning av EU:s gemensamma klimatmal

EU:s klimatmal till 2030 behéver skirpas fér att vara mer i linje
med Parisavtalet. Ett ambitidsare nationellt mal till 2030, jimfort
med landets kommande EU-3tagande, kan ses som en forberedelse
for att Sverige dven ska kunna uppfylla skirpta klimatmal inom EU
1 framtiden.

Miljémalsberedningens forslag:

e De 6verskott som kan komma att uppstd vid ett ambitidsare
nationellt ml i férhéllande till ett kommande EU-3tagande 2030
och EU-bana 2021-2030, behéver annulleras.

Ett utslappsmal for inrikes transporter bidrar till att etappmalen
for den icke-handlande sektorn kan nas

Beredningen har valt att koncentrera analysen av eventuella
sektormdl till transportsektorn. Det ir den sektor som stdr for den
hogsta andelen av utslippen 1 den icke-handlande sektorn (cirka 50
procent &r 2015). Utvecklingen i transportsektorn dr pi minga sitt
avgdrande for att de av beredningen foreslagna etappmélen och det
l&ngsiktiga mélet till 2045 ska vara mojliga att nd. Det finns dven
sedan ldng tid tillbaka en uttalad politisk prioritering att Sverige ir
2030 ska ha en fordonsflotta som ir oberoende av fossila brinslen,
vilket dr en ambition som behéver fortydligas.

Transporterna ir dessutom ett omride dir Sverige har goda for-
utsittningar att visa exempel pd en utveckling som iven andra
linder, helt eller delvis, har mojlighet att ta efter. Parisavtalets
temperaturmél stiller krav pd att det sker en omstillning till(minst)
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nollutslipp av koldioxid i alla samhillssektorer, inklusive transport-
sektorn. I sektorer som traditionellt betraktas som sirskilt svira att
stilla om, dit transportsektorn hor, dr behovet av goda exempel
sirskilt stort.

Det pdgér dven en omfattande aktivitet runt om i landet for att
mojliggdra en omstillning till 18ga utslipp av vixthusgaser och
ménga av dtgirderna som genomférs ir riktade mot transportsek-
torn. Minga aktorer efterlyser samtidigt bdde tydligare mal och
styrmedel for att utvecklingen inom sektorn nu verkligen ska
kunna ta fart.

Beredningens forslag till utslippsmal for inrikes transporter ir
ett mdl som férutsitter mycket kraftiga trendbrott jimfért med
utvecklingen fram till 1 dag. Beredningen menar att en sddan ut-
veckling dr mojlig och ir dven beredd att bidra tll att beslut fattas
om centrala styrmedelsférindringar som kan skapa forutsittningar
for den transformation som krivs. Nir och om omstillningen vil
lyckas kan det mycket vil visa sig att det 1 praktiken gir att nd
lingre dn det mal beredningen nu foreslar.

Utslippsmadlet for inrikes transporter har flera samtidiga syften
vid sidan av att bidra till att etappmalet till 2030 och det [ingsiktiga
klimatmalet nds tll s8 13g kostnad som mojligt. Till dessa hor att
Sverige ska vara ett foregdngsland pd omridet bland annat genom
att teknikutveckling stimuleras, inklusive utvecklingen mot en mer
omfattande bioekonomi. Dessutom kan utvecklingen mot ut-
slippsmalet bidra till att utslippen av luftféroreringar minskar och
utvecklingen kan dven ge ett betydelsefullt bidrag till en hillbar
samhillsplanering.

Miljéomalsberedningens forslag:

o Infor ett utslippsmdl for inrikes transporter (utom inrikes flyg
som ingdr 1 EU:s system for handel med utslippsritter) som in-
nebir att utslippen frin denna sektor ska minska med minst 70
procent senast dr 2030 jimfért med 2010.

o Sirskilda uppféljningsmitt bor anvindas for att systematiskt
folja olika delar av utvecklingen i sektorn.

26



SOU 2016:47 Sammanfattning

Forslag till styrmedel och atgarder
— horisontella strategier

Klimatfragan behdver integreras i alla politikomraden

Samhillsomstillningen fér att klara klimatmailen kommer pdverka
alla sektorer och beréra samtliga samhillsaktorer. Beredningen gor
bedémningen att klimatfrigan dirfér behover integreras 1 arbetet 1
alla politikomriden och sektorer och pi alla nivier 1 samhillet. Alla
utgiftsomrdden behover konsekvensanalyseras med avseende pa
effekter f6r klimatet, sirskilt i samband med budgetarbetet.

Miljomalsberedningens foreslar:

e Att regeringen i samband med nista 6versyn av respektive sam-
hillsmal ser 6ver och vid behov omformulerar mélen s8 att de ir
forenliga med klimatmalen.

o Att det infors bestimmelser om konsekvensanalys avseende
effekter pd klimatet 1 kommittéférordningen och férordning om
konsekvensutredning vid regelgivning.

Prissattning av utslapp av vaxthusgaser

Koldioxidskatten ér en bas for styrningen 1
den icke-handlande sektorn

Koldioxidskatten bidrar till en kostnadseffektiv minskning av
utslippen och bér dven i fortsittningen utgdra en bas i styrningen
av utslippen i den icke-handlande sektorn.

Beredningen gér bedémningen att nivdn pd koldioxidskatten
framover bor anpassas 1 den omfattning och takt som, tillsammans
med 6vriga férindringar av styrmedlen, ger en kostnadseffektiv
minskning av utslippen av vixthusgaser i den icke-handlande sek-
torn sd att etappmdlet till 2030 nis.

Regeringen bor dven fortsatt folja hur miljéstyrningen 1 trans-
portsektorn kan uppritthillas nir den styrande effekten av energi-
och koldioxidskatterna succesivt minskar pd grund av en allt mer
etfektiv fordonsflotta.
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EU:s energiskattedirektiv bor dndras sd att det mojliggor
en okad miljostyrning av skattesystemet

Sverige verkar idag for att EU:s energiskattedirektiv ska dndras 1
syfte att 6ka miljostyrningen och skapa ett ramverk for beskatt-
ningen pd unionsnivd som tydligt tar hinsyn till de olika brinslenas
inneboende klimat- och energiegenskaper.

Beredningen gér beddmningen att Sverige fortsatt bor vara dri-
vande i EU {6r att indra energiskattedirektivet och andra relevanta
rittsregler 1 syfte att 6ka miljéstyrningen.

EU:s system for handel med utslippsriitter bor skirpas

Beredningens forslag till mal for utslippsminskningar 1 Sverige ar
2045 har som en utgdngspunkt att virlden 1 évrigt ocksd agerar si
att de globala utslippen minskar i linje med mélen 1 Parisavtalet.
Sverige bor dirfér agera internationellt, inom EU och genom den
nationella klimatpolitiken for att driva pd en sidan utveckling.
Inom EU behéver framfor allt den takt som taket 1 systemet for
handel med utslippsritter sinks med skirpas ytterligare. Sverige
bér driva pa f6r en sddan skirpning. Skidrpningen behéver genom-
foras pd ett sitt som inte leder till 6kad risk f6r koldioxidlickage.

En nérings- och innovationspolitik med klimatinriktning

En huvudinriktning 1 svensk niringspolitik bor vara att skapa fér-
utsittningar f6r en hdllbar ekonomisk tillvixt och férnyelse. Av-
gorande f6r mojligheterna att dstadkomma detta ir en ekonomi 1
balans och goda férutsittningar for befintliga féretag samt nyfore-
tagande.

Stat och kommun har ofta spelat en avgorande roll i nirings-
och innovationspolitiken och sirskilt vid omfattande teknikskiften.

Samspelet mellan offentliga och privata aktorer ir viktigt f6r att
dstadkomma teknikskiften och en strukturomvandling som leder 1
riktning mot det l&ngsiktiga klimatmilet om nettonollutslipp
senast dr 2045.

28



SOU 2016:47 Sammanfattning

Miljémalsberedningens forslag:

e Sveriges ambition att vara ett foregingsland 1 klimatomstill-
ningen bor vara ett vergripande mél for nirings- och innova-
tionspolitiken.

¢ Det befintliga offentliga stddet till féretag bor 1 6kad utstrick-
ning styras mot tillimpningar med stor potential att minska ut-
slipp av vixthusgaser, bide 1 Sverige och 1 omvirlden.

e Regeringen bor ge Vinnova, 1 samrdd med berérda myndigheter
1 uppdrag att utreda hur en storre andel av innovationsstédet till
foretag kan riktas mot klimatrelevanta innovationer samt foresla
hur formerna fér samverkan mellan staten och niringslivet kan
utformas.

En strategi for en utvecklad bioekonomi kan stddja
klimatstrategin

Klimatomstillningen innebir stora utmaningar fér alla linder. For
ett skogsland som Sverige utgér den ocksd en méjlighet att ut-
veckla en mer biobaserad ekonomi genom bide den rika rivaru-
basen men ocksd genom gediget industriellt kunnande och virlds-
ledande forskning pd omridet.

Att utveckla bioekonomin kan iven stédja strukturomvand-
lingen 1 viktiga branscher.

Forverkligandet av bioekonomin kriver engagemang och inve-
steringar frdn bide stat och niringsliv. Samverkan mellan staten
och foretagen miste till. Strategin bor dirfor vara férankrad i bade
niringslivet och 1 politiken.

Utvecklingen mot en mer biobaserad ekonomi méste ske pd ett
sitt som inte dventyrar ovriga miljokvalitetsmal och biobaserade
produkter bor s& lingt mojligt anvindas dir de gor storst klimat-
nytta.
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Miljémalsberedningens forslag:

¢ En offensiv bioekonomistrategi fér Sverige bor utvecklas for att
frimja att nya hillbara biobaserade material och brinslen ersit-
ter fossilbaserade motsvarigheter.

e Utvecklingen av styrmedel for att nd beredningens férslag till
mal bér utformas sd att de 18ngsiktigt bidrar till att 6ka efterfrd-
gan av hillbara biobaserade produkter.

e Regeringen bér ge i uppdrag till Tillvixtverket att i samrdd med
Naturvirdsverket och Energimyndigheten, utveckla uppfolj-
ningsmétt s& att utvecklingen mot en mer biobaserad ekonomi
och att substitutionen av fossila rdvaror kan féljas.

Strategier for material- och energihushallning i samhallet,
cirkular ekonomi och delande ekonomi stodjer klimatstrategin

Material- och energianvindning i olika former ligger bakom ménga
av vdra stora miljoproblem samt bidrar till vixthusgasutslipp som
kunde ha undvikits 1 en mer resurseffektiv ekonomi. Sverige har ett
bra utgingslige genom en nira fossilfri elproduktion, hég grad av
cirkuldra materialfléden och hégproduktiva virdekedjor i industrin.

Beredningen bedémer att det finns stora mojligheter att ytterli-
gare forstirka och ta tillvara potentialen 1 att effektivisera material-
och energianvindning. Resurseffektivitet bor dirfor vara ett éver-
gripande mél till st6d for klimatpolitiken.

Kretsloppet av material i teknosfiren bor oka, nir det ger mer
ekonomiskt virde ur samma mingd resurser och skapar bide till-
vixt och minskar miljo- och klimatpdverkan. Den tekniska revo-
lutionen skapar bide méjligheter och hot.

Det offentliga behdver styra s att nya teknologier integreras 1
samhillet pd ett effektivt sitt som skapar bista méjliga resursut-
nyttjande och bidrar till att klimatmé&len uppnis.
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Det lokala och regionala klimat- och luftarbetet ar centralt
for utvecklingen

Kommuner, landsting och regioner har — inom ramen f{ér det
kommunala sjilvstyret — en stor méjlighet och ett stort ansvar att
inom transport- och bostadssektorerna bidra till en minskad kli-
matpiverkan och en férbittrad luftkvalitet.

Kommunerna har det nirmaste decenniet en sirskild utmaning 1
att 3stadkomma ett hillbart samhillsbyggande dir klimat- och
luftmélen nds samtidigt som takten i bostadsbyggandet okar vi-
sentligt. Vissa kommuner, till exempel kommuner med ligre be-
folkningstal, kan behéva stéd inom klimat- och energiomridet.

Det finns ett behov av kompetensutveckling hos berorda akts-
rer avseende tillimpningen av plan- och bygglagstiftningen, med
anknuten lagstiftning, samt évrigt regelverk for att dstadkomma ett
l&ngsiktigt hillbart samhille och nd klimatmalen.

Statens roll i sammanhanget ir 1 forsta hand att skapa forutsitt-
ningar for ett aktivt kommunalt klimatarbete pa lokal och regional
nivd. Detta kan bland annat ske genom att undanréja eventuella
hinder 1 nationell lagstiftning och genom att i specifika fall delegera
beslutsbefogenheter frin den statliga nivén till kommunerna fér att
underlitta omstillningsarbetet. Staten ska ocks8, genom vigledning
frdn centrala myndigheter och genom linsstyrelsernas insatser pd
den regionala nivén, stddja kommunernas och niringslivets klimat-
arbete och verka for att de nationella klimat- och energimélen fir
genomslag 1 hela landet.

Staten kan dven anvinda ekonomiska styrmedel till kommuner
och landsting fér att stimulera lokalt och regionalt miljé- och kli-
matarbete.

Miljomalsberedningens forslag:

e Ge Boverket och Naturvdrdsverket i1 uppdrag att utveckla en
samordnad vigledning fér miljobedémningar till regelverken for
samhillsplanering (sdsom plan- och bygglagen, infrastrukturlag-
stiftningen, regelverken fér det regionala utvecklingsarbetet
samt miljobalken) fér en mer samordnad planering dir klimat-
mélen kan uppnds genom att ge mer tyngd 3t de viktigaste
miljéaspekterna 1 varje planprocess.
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e Ge Boverket i uppdrag att ta fram vigledning fér hur linsstyrel-
serna ska vigleda kommunerna tidigt i planprocessen utifrin ett
helhetsperspektiv som omfattar avvigningar mellan olika sam-
hillsintressen for en minskad klimatpdverkan.

e Ge Boverket och linsstyrelserna, 1 samarbete med Sveriges kom-
muner och landsting (SKL), i uppdrag att genomféra en kun-
skapshéjande insats hos de aktdérer som ansvarar fér samhills-
planeringen 1 att anvinda miljobedémningsverktyget s3 att sam-
hillsplaneringen styr mot klimatmalen. Aven 6vriga aktorer
inom samhillsbyggandet bér ges méjlighet till kunskapshojning
om planeringssystemet och dess tillimpning.

¢ Ge berorda myndigheter 1 uppdrag att 1 samband med ovan be-
skrivna insatser utreda behovet av dndringar 1 gillande regelverk
for att samhillsplaneringen 1 6kad grad ska styra mot klimat-
mélen.

Sektorsvisa strategier och styrmedel
Transporter
Transporteffektivt sambille

Atgirder for att minska utslippen frin transportsektorn genom att
verka for ett samhille med ett mer effektivt och klimatsmart trans-
portarbete ir en viktig del i det lingsiktiga omstillningsarbetet. En
del 1 detta dr att gora gdng-, cykel- och kollektivtrafik till normgi-
vande 1 planeringen 1 stdrre titorter, samt att resor med buss och
tdg underlittas vid planering av infrastruktur mellan titorter.

En hillbar samhillsplanering som bidrar till ett transporteffek-
tivt samhille skapar mdnga mervirden, varav minskade utslipp av
vixthusgaser ir ett. Atgirder for ett effektivare transportarbete bor
dirfor ses 1 ett stdrre sammanhang s& att synergier mellan flera
miljé- och samhillsm&l utnyttjas.

Infrastrukturplaneringen bor utgd frin en mélstyrning som tar
storre hinsyn till det transportpolitiska hinsynsméilet och ett hill-
bart transportsystem.

Beredningens forslag till etappmal for luftféroreningar om be-
grinsade utslipp frdn vigtrafik i titort som innebir att andelen
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persontransportresor med kollektivtrafik, cykel och gdng 1 Sverige
ska vara minst 25 procent 2025, uttryckt 1 personkilometer, bidrar
till ett transporteffektivt samhille och till klimatmlen.

Miljomalsberedningens forslag:

e I den mén stadsmiljdavtal ingds bor dessa utvecklas till ett
instrument for hillbart samhillsbyggande och fértitning som
kombinerar bostadsbyggande, infrastruktur, kollektivtrafik och
minskad biltrafik och liggs in som en del 1 den nationella infra-
strukturplanen fér 2018-2027.

e Okad mojlighet till finansiering av tgirder som férindrar trans-
portbehovet och frimjar en effektivare anvindning av infra-
struktur och fordon (steg 1- och 2-3tgirder enligt den s kallade
fyrstegsprincipen) inom ramen for infrastrukturplaneringen.
Digital infrastruktur bér ingd bland de 3tgirder som kan finan-
sieras.

e Trafikférordningen respektive Lagen om ritt f6r kommun att ta
ut avgift for vissa upplatelser av offentlig plats, bor dndras s8 att
kommuner ges mojlighet att inféra miljézon fér litta fordon
och differentiera avgift pd parkeringsplatser utifrin fordons
miljoegenskaper. Vidare bor ytterligare mojligheter att delegera
viss beslutsritt till kommunerna vad giller inférande av lokala
styrmedel pd trafikomridet utredas.

e Reseavdragsystemet bor ses 6ver sd att dess utformning 1 hogre
grad gynnar resor med l&ga utslipp av vixthusgaser och luftfor-
oreningar samtidigt som avdraget fyller sitt ursprungliga syfte.

e For att ta tllvara de mojligheter som den pidgiende digitali-
seringen ger bor dtgirder vidtas for att sikerstilla att standarder
och kritisk mingd data dr dppet och fritt att anvinda. Hinder
bér dven i dvrigt undanrdjas f6r att fungerande marknader for
yanster och l8sningar som optimerar person- och godstrans-
porter ska kunna utvecklas.

¢ En handlingsplan fér att frimja resfri kommunikation och till-
ginglighet bor tas fram som fokuserar pd dtgirder for att oka
anvindbarheten av digital teknik och andra tekniska 16sningar,
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piverka beteendeférindringar och undanréja eventuella hinder i
befintliga regelverk.

Andelen persontransportresor med kollektivtrafik, cykel och
gdng 1 Sverige ska vara minst 25 procent 2025, uttryckt 1 per-
sonkilometer, 1 riktning mot mélet att pd sikt férdubbla mark-
nadsandelen f6r gdng-, cykel-, och kollektivtrafik.

Energieffektivare fordon

Att utslippen frin vigtransporter minskar i snabbare takt in de gor
1 dag idr av sirskilt stor betydelse for att foreslagna etappmail for
utslippen i den icke-handlande sektorn och utslippsmailet f6r inri-
kes transporter ska kunna nds. Teknikkrav som omfattar en stor
fordonsmarknad kan driva pd utvecklingen av sirskilt utslippssnéla
bilar, till exempel olika typer av elbilar.

Miljéomalsberedningens forslag:
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Sverige ska fortsitta vara pidrivande fér att koldioxidkraven pd
personbilar och litta lastbilar stegvis skirps jimfoért med nu be-
slutade nivder. Dessa krav bér pa sikt innebira att nya fordon
ska klara nollutslipp riknat i ett livscykelperspektiv.

Sverige bor dven driva pd for att det inom EU ska utvecklas
koldioxidutslippskrav for tunga fordon.

Beskattnings- och férménsreglerna fér bilar bér utformas s3 att
de stddjer en snabb svensk introduktion av fordon med sirskilt
liga utslipp av vixthusgaser och luftféroreningar. Reglerna bér
successivt skirpas.

Beredningen ser positivt pd att dessa regler utformas i form av
ett s.k. bonus-malus-system, men tar inte stillning till det nu
aktuella forslaget frin Bonus-malus-utredningen.

Utslidppskrav i offentlig upphandling bor utvecklas s& att de
stddjer utvecklingen av energieffektiva tunga fordon med sir-
skilt 13ga utslipp av vixthusgaser och luftféroreningar riknat i
ett livscykelperspektiv.
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Fornybara drivmedel

For att Sverige ska kunna nd de etappmal for utslippsutvecklingen i
den icke-handlande sektorn och utslippsmailet for inrikes trans-
porter ska kunna nds krivs incitament i form av tydliga politiska
signaler och langsiktiga spelregler f6r marknaden. Detta giller inte
minst 1 frdga om utformningen av de ekonomiska styrmedlen pd
biodrivmedelsomridet.

Dirfor ir dagens osikerhet, som en f6ljd av gillande skatte- och
statsstodsregler inom EU, om mgjligheterna att bedriva en ling-
siktigt inriktad politik f6r hillbara biodrivmedel, olycklig.

Miljomalsberedningens forslag:

e Regeringen bor sd snabbt som méjligt f6r riksdagen presentera
forslag till regler som ger mer lingsiktigt hillbara och stabila
villkor f6r biodrivmedel.

e Beredningen stédjer inférandet av ett kvot- eller reduktions-
pliktsystem med krav pd drivmedelsleverantorer att leverera en
viss andel biodrivmedel och eller viss klimatprestanda per &r.

e Regeringen bér ocksd driva ett proaktivt arbete inom EU for att
mojliggdra en aktiv skattepolitik som prissitter utslippen av
vixthusgaser och stottar utbyggnad av fornybar energi.

e Hur kvot- eller reduktionspliktssystemet ska forhdlla sig till
energi- och koldioxidbeskattningen och andra styrmedel som
stottar overgdng till fornybara drivmedel bér ingd 1 beredningen
av kommande férslag. I det arbetet ska dven beaktas hur fér-
siljningen av héginblandade biodrivmedel kan sikras.

Arbetsmaskiner

For att nd de foreslagna etappmilen behover dven utslippen av
vixthusgaser frin arbetsmaskiner nd l1iga nivder. Studier visar att
det finns mojligheter att sinka utslippen frin arbetsmaskiner ge-
nom en kombination av teknisk utveckling, hybridisering samt
arbetsplanering och sparsam kérning.

35



Sammanfattning

SOU 2016:47

Miljémalsberedningens forslag:

Sverige bor verka fér gemensamma koldioxidkrav pd motorer
till arbetsmaskiner inom EU. Utveckling av vil fungerande
mitmetoder for brinsleférbrukning krivs for att faststilla
sddana krav.

Ett samordningsansvar for att bidra till utvecklingen av arbets-
maskiner med bittre miljo- och klimategenskaper bor tilldelas
en myndighet. I ett sddant samordningsansvar kan det ingd att
ha en 6verblick 6ver omrddet samt att samordna insatser f6ér en
omstillning till mer hillbara arbetsmaskiner, exempelvis
avseende klimatpdverkan, buller samt emissioner.

Skattenedsittningarna pd diesel fér arbetsmaskiner bér fasas ut
pd ett sitt som tar hinsyn tll de negativa effekter som kan
uppstd pd berérda niringars konkurrenstorhillanden.

Industri

Svensk industri har en hég andel processrelaterade utslipp. Mojlig-
heterna att minska dessa utslipp ir mer komplexa dn att minska
utslippen frn férbrinning inom industrin. Foér att lyckas krivs
utveckling, demonstration och kommersialisering av nya tekniker.

Miljémalsberedningens forslag:
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Det bér utvecklas en bred nollutslippsstrategi fér basmaterial-
industrin. Beredningen bedémer att samverkan mellan industrin
och staten behovs 1 de inledande skedena av teknikutvecklingen.

Foér jirn-och stilindustrins omstillning bér en satsning pad
forskning- och utveckling och demonstration av ny process-
teknik prioriteras.

Strategiarbetet bor dven omfatta forutsittningar f6r att infora
teknik for koldioxidavskiljning och lagring (CCS) 1 Sverige for
delar av basmaterialindustrins omstillning till 1agutslippspro-
duktion samt fér att belysa mojligheterna att dstadkomma ne-
gativa utslipp genom att tillimpa CCS pa biogena utslipp.
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o Strategiarbetet behover inledas med en forstudie och féljas av
beslut om satsningar pd storre pilotanliggningar 1 syfte att f3
fram beslutsunderlag for de vigval som behover goras senast i
mitten av 2020-talet.

o Forslag till strategi med finansiering av en férstudie bor ingd i
en kommande forskningsproposition.

e Regeringen bor utse en ansvarig myndighet som ges resurser for
arbetet med att driva och koordinera forsknings- och innova-
tionsinsatserna for en nollutslippsstrategi 1 basmaterialindustrin.

Energitillforselsektorn (el- och varmeproduktion)

Energikommissionen (direktiv 2015:25) har 1 uppgift att hantera
frigor om den lingsiktiga energipolitiken, med sirskild tonvikt pd
den framtida forsorjningen av el. Frigor om madl, itgirder och
styrmedel for energisystemet behandlas dirfoér inte av Miljomals-
beredningen.

Energisystemets utformning har en central betydelse f6r moj-
ligheten att genomféra en effektiv klimatpolitik. Miljomalsbered-
ningen utgdr frin att energitillforselanliggningar 1 Sverige inte ska
ge upphov till utslipp av koldioxid frin fossila brinslen 2045.

En omstillning till nettonollutslipp av vixthusgaser 1 Sverige
senast 2045 medfér utmaningar och mojligheter {or energisystemet.

Strategier f6r hillbar avfallshantering, 6kad resurseffektivitet,
bioekonomi m.m. kan skapa férutsittningar for att férbrinning av
fossila avfallsslag kan upphéra.

Bostader, lokaler och byggande

Sverige befinner sig 1 en situation med allvarlig bostadsbrist. Bo-
verket har bedomt att det behover byggas drygt 700 000 bostidder
inom den nirmaste 10-8rsperioden (2015-2025).

Ett bostadsbyggande av denna omfattning ir en av vir tids
storsta samhillsinvesteringar. Genom att se synergier med flera
samhillsmal finns en stor mojlighet att skapa en socialt, ekonomiskt
och miljémaissigt virdeskapande investering.
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Effektiva 16sningar som mojliggér hoga klimatambitioner sam-
tidigt som byggandet inte forsviras, fordyras eller innebir en mera
tidskrivande plan- och byggprocess ir avgorande. Beredningen gor
bedémningen att klimatfrigan bor ha hég prioritet 1 den stora ut-
maningen att kraftigt 6ka takten i bostadsbyggandet.

Beredningen konstaterar vidare att, i takt med att de negativa
klimat- och miljoeffekterna frin bostider flyttar frén driftfasen till
produktionsfasen blir det allt viktigare att klimat- och miljépéver-
kan frin bostadens hela livscykel analyseras. Livscykelperspektivet
bér vara en utgingspunkt vid analys av miljopaverkan fér all ny-
och ombyggnad liksom vid férvaltning av befintlig bebyggelse.
Samma sak bor gilla for anliggningsarbeten.

Fortsatta kostnadseffektiva insatser for 6kad energieffektivise-
ring ir motiverade di de bidrar tll 6kad resurseffektivitet genom
att dimpa energiefterfrigan och frigéra koldioxidfri energi till
andra anvindningsomriden.

Systemgrinsen fér byggnaders energiprestanda bér fokusera pd
anvind energi 1 stillet for levererad (képt) energi.

Miljémalsberedningens forslag:

o Utvirdera effekten av férbudet 1 plan- och bygglagen for kom-
muner att stilla sirkrav pd byggnadsverks tekniska egenskaper
vid planliggning.

o Overvig inrittande av ett nationellt kunskapscentrum for
energieffektivt byggande och férvaltning, livscykelanalys samt
fornybar energi.

Jordbruk

For att mojliggéra en okad livsmedelsproduktion utan att 6ka ut-
slippen behéver hillbara produktionssystem, inklusive vattenbruk
vidareutvecklas. Mojligheten att 6ka produktiviteten genom vixt-
foridling och avel, utan negativa effekter pd djurskyddet, och till
utveckling av nya proteinkillor, bor tas tillvara och prioriteras i
forskningspolitiken.
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Kviveffektiviteten, bdde vad giller anvindning av mineralgédsel
och hantering av stallgédsel ir fokus for dtgirder f6r att minska
utslipp av lustgas, ammoniak och metan. Effektivitet 1 kvive-
anvindningen har dessutom stora synergier med andra miljokvali-
tetsmdl. Detta ir ett viktigt omrdde f6r rddgivning och styrning.

Kunskapen om hur kolinnehillet i jordbruksmark kan 6ka ge-
nom att anvinda finggrodor, nedbrukning av organiskt material,
plojningsfri odling, utveckling av perenna grédor samt pd vilka
marker dir sddana metoder ir limpliga bor 6ka genom fortsatt
forskning. I takt med att kunskapen ékar bér rddgivningen om nya
metoder intensifieras.

I SOU 2014:50, "Med miljomaélen 1 fokus” gjorde beredningen
bedémningen att marknads- och direktstéden (pelare I) 1 EU:s
jordbrukspolitik bér avvecklas successivt, samtidigt som miljé- och
landsbygdsinsatserna (pelare II) stirks i syfte att forbittra mojlig-
heterna for effektivare miljodtgirder inom jordbruket. Mojligheter
att limna virdebaserade ersittningar, som utgdr frin 4tgirders
miljonytta, bér skapas inom landsbygdsprogrammen. Denna be-
démning kvarstar.

Utslidppen frin livsmedelskonsumtionen behéver minska. Det
kan goéras genom forindrade kostvanor med t ex mer vegetabilier,
mindre kott, sisongsbaserad kost, minskat matsvinn och genom
forindrade produktionsmetoder exempelvis genom kolinlagring i
betesmarker och/eller genom 6kad vallodling. En 6kad konsumtion
och produktion av svenskproducerat kétt pd bekostnad av det im-
porterade ger forutsittningar for en produktion med globalt sett
ligre utslipp och kan dven underlitta uppndendet av andra miljo-
miél.

Atgirder behovs for att underlitta for privatkonsumenter och
offentlig sektor att konsumera livsmedel med ligre klimat- och
miljopaverkan.

Skogen

Skogsvardslagstiftningens inriktning med jimbordiga mal for ut-
hillig produktion som ger en god avkastning samtidigt som den
biologiska mingfalden behills, ligger fast.
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Biobaserade brinslen och material som ersitter fossila brinslen
och material som producerats med fossila rdvaror har ett mycket
stort virde f6r samhillet 1 en klimatomstillning.

Produkter frin skogen kommer att behévas i en 6kad utstrick-
ning som brinslen och material i en samlad klimatstrategi for att nd
de ambitiosa mal som beredningen foreslagit.

Klimatomstillningen och utvecklingen mot en mer biobaserad
ekonomi fir samtidigt inte foéranleda Atgirder i skogsbruket som
dventyrar att andra miljokvalitetsmal nds. Utvecklingen mot en mer
biobaserad ekonomi méste ske pd ett sitt som inte dventyrar dvriga
miljokvalitetsmal. Biobaserade produkter bor sd 1angt méjligt an-
vindas dir de gor storst klimatnytta. Beredningens anser att
Sverige har mycket goda férutsittningar for att férena ett aktivt
skogsbruk med héga miljokrav samtidigt som en betydande kol-
sinka kan uppritthéllas.

Beredningen har tidigare foreslagit att regeringen bér ge Skogs-
styrelsen och Jordbruksverket 1 uppdrag att ta fram en strategisk
planering av arbetet med att minska avgingen av vixthusgaser frin
skog och jordbrukets organogena jordar och 6ka kolinlagringen 1
3ker och betesmark. Forslaget kvarstdr och boér genomféras.

Kompletterande atgérder i utvecklingen mot nettonoll
och nettonegativa utslapp efter ar 2045

Beredningen bedémde i delbetinkandet om ”Ett klimatpolitiskt
ramverk for Sverige” att det kan behévas kompletterande dtgirder
som kan bidra till ytterligare utslippsminskningar utéver 85 pro-
cent for att nd nettonollutslipp 2045. Sidana itgirder kan idven
bidra till sammanlagda nettonegativa utslipp efter 2045.

De kompletterande atgirder vi kinner idag; okning av kol-
sinkan, verifierade utslippsminskningar genom investeringar i andra
linder samt avskiljning samt lagring av biogen koldioxid, tar ling tid
att bygga upp. De kompletterande 3tgirderna bor beriknas enligt
internationellt godkinda regler. Kompletterande dtgirder bér plane-
ras i sd god tid att det senast 2045 finns utslippsminskningar mot-
svarande minst mellanskillnaden mellan de faktiska utslippen inom
landet och noll, (11 miljoner ton koldioxidekvivalenter om 85 pro-
cent av utslippen inom landet reducerats). De kompletterande
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dtgirderna behover dka 6ver tid efter 2045 for att uppnd “negativa
utslipp”. Kommande regeringar kan dven behova dverviga etappmal
for kompletterande 3tgirder, till exempel med tanke pd den flexi-
bilitet som byggts in i férslaget till etappmal 2030.

Forbattrad uppfoljning av utslapp kopplade till
import och export

Statistiken 6ver de konsumtionsbaserade utslippen av vixthusgaser
utgor ett viktigt komplement till den officiella statistiken dver de
nationella utslippen av vixthusgaser som rapporteras till
UNFCCC.

Upptoljningen av vixthusgasutslipp kopplade till import och
export kan férbittras genom férdjupade analyser inom omriden
med sirskilt stor klimatpdverkan samt genom anvindning av fler
indikatorer.

I enlighet med generationsmalet och miljomalet Begrinsad klimat-
paverkan behdver Sverige 6verviga att vidta dtgirder f6r att minska
utslippen av vixthusgaser kopplat till konsumtion.

Utrikes flyg och sjofart

Flyg och sjofart stdr fér en vixande andel av de globala utslippen,
och enligt prognoser forvintas utslippen ¢ka kraftigt till 2050 om
inga dtgirder vidtas.

Beredningen kan dirfoér enas om att ytterligare dtgirder behovs
inom de omrdden som i dag inte fullt ut hanteras.

Beredningens bedémning ir att dven sjofarten och flyget ska
bira kostnaderna for sina utslipp och klimatpdverkan. Dirfér bor
utslipp frin internationellt flyg och sjéfart skyndsamt omfattas av
internationella &verenskommelser. Sverige ska vara pddrivande
inom ICAO, IMO och EU f{ér internationella lésningar. I vintan
pd, och som komplement till globala éverenskommelser bor EU
kunna vidta fler dtgirder f6r att minska utslippen frin flyg och
sjofart.

P& sikt kommer Sverige, liksom virldens ¢vriga linder, att be-
héva ta sitt ansvar {6r utslippen frin internationellt flyg och sj6-
fart. Atgirder och styrmedel som kan anvindas for att minska ut-
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slippen frin utrikes flyg ir ekonomiska styrmedel for att prissitta
flygets klimatpdverkan, en strategi for hillbara brinslen inom flyg-
sektorn, och investeringar i mer miljdanpassade alternativ till flyg-
resor.

Atgirder och styrmedel som kan anvindas for att minska ut-
slippen frdn utrikes sjofart ir ekonomiska styrmedel, bittre till-
ginglighet till alternativa drivmedel samt stdd till forskning och
utveckling. Sjéfarten behdver dock ses som en del i ett storre
transportsystemperspektiv, dir en dverflyttning av godstransporter
fran vig ull sjofart dr onskvirt f6r att minska utslippen frin vig-
transporterna.

Konsekvenser av beredningens forslag till etappmal
pa klimatomradet och sektormal for inrikes transporter

De samhillsekonomiska konsekvenserna av beredningens férslag
till etappmal och utslippsmail {or inrikes transporter bestims 1 hog
grad av omstindigheter 1 Sveriges omvirld. Beredningens utgings-
punkt ir att dven resten av virlden, inklusive EU agerar kraftigt for
att den globala temperaturékningen hélls vil under 2 grader.

Beredningen har l3tit ta fram flera olika underlag till stéd for
konsekvensbedémningen och de samhillsekonomiska konsekven-
serna av forslagen har dirigenom kunnat belysas ur flera olika per-
spektiv.

Kvalitativa analyser av storre samhillsomstillningar visar hur det
stindigt pigdr en strukturomvandling 1 ekonomin och att staten
kan spela en viktig roll 1 omstillningen genom en aktiv nirings-,
innovations- och forskningspolitik.

Analyser gjorda av Konjunkturinstitutet tyder pd att det finns
forutsittningar att nd madlen till en samhillsekonomisk kostnad
som fér &r 2030 skulle innebira att BNP kan vara 0,2 till 1,5 pro-
cent ligre relativt referensscenariot. Att uppskatta de &rliga kost-
naderna under perioden fram till 2030 har inte varit méjligt, bland
annat dirfor att kostnaderna 1 hég utstrickning kommer att avgs-
ras av hur den praktiska politiken utformas i detal;.

I samband med att foérslagen bereds vidare krivs en fortsatt ut-
redning av de samhillsekonomiska konsekvenserna for olika ak-
torsgrupper 1 syfte att belysa frigor som t ex férdelningspolitiska
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effekter s§ att dessa kan forebyggas eller hanteras genom andra
politiska férslag i sirskild ordning.

Forslag till strategi for en samlad luftvardspolitik

Beredningen foreslir att det inférs en strategi f6r en samlad luft-
vardspolitik som bidrar till att relevanta delar av generationsmalet
och de berérda miljokvalitetsmalen nds samt att Sverige kan infria
internationella dtaganden rérande utslipp av luftféroreningar och
luftkvalitet. Forslaget till luftvirdsstrategi omfattar:

o etappmdl for luftféroreningar 1 miljomalssystemet, (kapitel 15)

e styrmedel och dtgirder foér att nd luftrelaterade miljomal och
infria internationella dtaganden, (kapitel 16) samt

¢ bedémning av konsekvenser av beredningens férslag till luft-
vardsstrategi. (kapitel 17).

Forslag till etappmal for luftféroreningar

De tre befintliga etappmilen fér luftféroreningar 1 miljomals-
systemet ir inaktuella eller redan uppfyllda. Beredningen ligger i
detta betinkande dirfor forslag pd nya etappmadl for luftférore-
ningar, som konkretiserar den samhillsomvandling som behéver
ske for att generationsmilet och de luftrelaterade miljomalen ska
kunna nds. Beredningen foresldr fyra nya etappmadl for luftforore-
ningar enligt foljande:
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Begransade utslapp fran vagtrafik i tatort

¢ Andelen persontransportresor med kollektivtrafik, cykel och
gdng 1 Sverige ska vara minst 25 procent 2025, uttryckt i
personkilometer, i riktning mot mélet att pd sikt fordubbla
marknadsandelen f6r gdng-, cykel-, och kollektivtrafik.

Begransade utslapp fran smaskalig vedeldning

e Utslippen av bens(a)pyren, partiklar PM,; och sot frin sma-
skalig vedeldning ska minska kontinuerligt till 4r 2020.

o Senast ir 2019 ska det vara klarlagt hur stora utslippsminsk-
ningar frin smiskalig vedeldning som krivs for att precisering-
arna 1 miljomalet Frisk [uft ska nds. Utslippsminskningarna ska
anges 1 termer av minskade utslipp av bens(a)pyren, partiklar
PM,; och sot.

Begransad intransport av luftféroreningar

e Utslippen av kviveoxider frin sjofarten i Ostersjon och Nord-
sjon ska ha halverats till &r 2025 jimfoért med 2010.

e Sverige ska till &r 2020 ha genomfért riktade insatser mot de
stora utslipparlinderna ¢ster om EU (Ryssland, Vitryssland och
Ukraina) 1 syfte att minska intransporten av luftféroreningar
dérifrén.

Uppfylla takdirektivets utslappsataganden

e Utslippen av kviveoxider, svaveldioxid, flyktiga organiska
imnen, ammoniak och partiklar PM, s ska senast ir 2025 mot-
svara de indikativa mil f6r 2025% som framgir av det reviderade
takdirektivet.

2 D3 direktivet dnnu inte ir firdigforhandlat ir varken de bindande eller de indikativa milen
faststillda. D3 dessa faststills bor etappmilet formuleras med de procentsatser som kommer
att gilla som reduktionsnivier f6r svaveldioxid, kviveoxider, flyktiga organiska féreningar,
ammoniak och partiklar PM, 5.
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Forslag till styrmedel och atgarder for en samlad
luftvardspolitik

For att nd luftrelaterade miljomal och klara Sveriges internationella
dtaganden beddmer beredningen att det behovs ytterligare insatser
pd svil nationell som lokal nivd. Dirtill bedémer beredningen att
Sverige fortsatt behover vara drivande inom EU, FN:s luftvards-
konvention och i andra internationella sammanhang for att paverka
andra linder att minska utslipp s att intransporten av luftférore-
ningar till Sverige minskar.

Kopplat till respektive etappmal for luftféroreningar foreslér be-
redningen ett antal forslag till styrmedel och 3tgirder.

Begransade utsldpp fran vagtrafik i tatort

Ett flertal av de klimatpolitiska férslag som beredningen férordar
rorande transporteffektivt samhille samt energieffektivare fordon
bidrar dven till att klara luftkvalitetsdirektivets grinsvirden och
miljokvalitetsnormer samt mojligheterna att nd miljomalet Frisk
lufts preciseringar for kvivedioxid, partiklar (PM,s och PM,,) och
marknira ozon.

Eftersom problem med luftfoéroreningar varierar kraftigt
runtom 1 landet och de storsta problemen 1 huvudsak 3terfinns i
nirheten av hogtrafikerade vigar i och kring storre stider behovs
flexibilitet och anpassning efter lokala férhllanden i styrningen
mot ligre halter. Dirfor bér kommunerna, som dven har huvudan-
svaret for luftkvaliteten pd lokal nivd, f ckade mojligheter att med
lokala styrmedel &tgirda de luftkvalitetsproblem som finns.

Beredningen anser att en skatt ir ett mer flexibelt styrmedel in
lokala f6rbud mot trafik med dubbdick. Samtidigt bedémer bered-
ningen att en nationell skatt f6r att tgirda lokala problem av denna
typ inte ir sjilvklar utan ocksd har klara nackdelar. Beredningen
anser darfor att kommuner med hoga PM ,-halter frimst bér fort-
sitta att tillimpa mojligheten att forbjuda dubbdicksanvindning,
alternativt anvinda andra lokalt anpassade tgirder, for att sinka
partikelhalterna inom vissa omraden.

Ett centralt styrmedel for att komma tillritta med 6verskridan-
den av miljokvalitetsnormer och luftkvalitetsdirektivets grinsvir-
den ir de dtgirdsprogram for luft som ett drygt tiotal kommuner
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antagit. Ett flertal av dtgirdsprogrammen har dock visat sig brista i
utformning, genomférande och uppfoljning. Beredningen anser
dirfor att systemet med miljokvalitetsnormer och tgirdsprogram
for luft behover ses dver och forbittras.

Miljémalsberedningens forslag:

46

I den mén stadsmiljoavtal ingds bor de utvecklas till ett instru-
ment for hillbart samhillsbyggande och fértitning som kombi-
nerar bostadsbyggande, infrastruktur, kollektivtrafik och minskad
biltrafik och liggas in som en del i1 den nationella infrastruktur-
planen foér 2018-2027.

Trafikférordningen respektive lag om ritt f6r kommun att ta ut
avgift fér vissa uppltelser av offentlig plats, m.m. bor dndras s3
att kommuner ges mojlighet att inféra miljozon fér litta fordon
och differentiera avgift p3 parkeringsplatser utifrin fordons
miljoegenskaper. Vidare bor ytterligare mojligheter att delegera
viss beslutsritt till kommunerna vad giller inférande av lokala
styrmedel pd trafikomridet utredas.

Reseavdragsystemet bor ses dver 1 syfte att 1 hogre grad gynna
resor med liga utslipp av vixthusgaser och luftféroreningar
samtidigt som avdraget fyller sitt ursprungliga syfte.

Sverige ska fortsitta vara padrivande for att koldioxidkrav pd
personbilar och litta lastbilar stegvis skirps jimfoért med nu be-
slutade nivder. Dessa krav bor pd sikt innebira att nya fordon
ska klara nollutslipp riknat i ett livscykelperspektiv.

Beskattnings- och férménsreglerna for bilar bor utformas si att
de stédjer en snabb svensk introduktion av fordon med sirskilt
l8ga utslipp av vixthusgaser och luftféroreningar. Reglerna bor
successivt skirpas. Beredningen ser positivt pd att dessa regler
utformas i form av ett s.k. bonus-malus-system, men tar inte
stillning till det nu aktuella forslaget frin Bonus-malus-utred-
ningen.

Utslippskrav i offentlig upphandling bor utvecklas s& att de
stddjer utvecklingen av energieffektiva tunga fordon med sir-
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skilt 18ga utslipp av vixthusgaser och luftféroreningar riknat i
ett livscykelperspektiv.

¢ Genomfér riktade informationsinsatser om vinterdicks egen-
skaper, sirskilt mot ansvariga fér offentlig upphandling och
dterforsiljare av dick och bilar.

e Utred skyndsamt orsakerna till bristerna i systemet med miljs-
kvalitetsnormer och dtgirdsprogram for luft och ta fram férslag
till férbittring av systemet.

Begransade utsldpp fran smaskalig vedeldning

For att nd det foreslagna etappmadlet att utslippen av bens(a)pyren,
partiklar PM,; och sot fr&n smiskalig vedeldning ska minska kon-
tinuerligt krivs insatser for att f ner utslippen. Det finns stora
mojligheter att minska luftféroreningarna frin sméskalig vedeld-
ning.

Den mest fordelaktiga dtgirden att minska utslipp frin smaé-
skalig vedeldning ir att fasa ut befintlig eldningsutrustning med
héga utslipp mot renare virmekillor eller eldningsutrustning med
13ga utslipp.

Ett stort ansvar for att dtgirda problemen med utslipp frin
smaskalig vedeldning ligger pd kommunerna. Befintlig lagstiftning
och praxis ger kommunerna stora mojligheter att ingripa for att
stivja lokala problem med vedrok. Kunskapen hur lagstiftningen
kan anvindas behover dock 6kas hos kommunerna.

Det saknas ett nationellt sotningsregister, som kan utnyttjas for
att f forbittrad data gillande antalet installationer, typ och dlder pd
pannor och rumsvirmare, hur mycket de nyttjas m.m. Ett sidant
boér dirfor inrittas.

Miljomalsberedningens forslag:

o Tidigareligg inforande av ekodesignkraven f6r vedpannor enligt
Boverkets forslag och snabbutred méjligheterna att dven tidiga-
religga inférandet av ekodesignkraven f6r rumsvirmare.
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e Andra i Plan- och bygglovsférordningen s att iven byte av
eldstad omfattas av anmilningsplikt s& att inga pannor eller
rumsvirmare som inte uppfyller gillande krav fir installeras.

¢ Informationskampan;j riktad sivil mot hushdll som mot kom-
muner om de skirpta kraven, deras respektive skyldigheter och
hur eldning sker med sd sm4 utslipp som mojligt.

e Aterinfor ett nationellt sotningsregister som innehdller infor-
mation om eldningsutrustning och dess miljoegenskaper.

Begransad intransport av luftféroreningar

D3 den storre delen av de luftféroreningar som deponeras i Sverige
transporteras hit med luftstrémmarna ir det helt avgérande att
intransporten av luftféroreningar frn utslipp i andra linder och
frdn internationell sjéfart minskar s att Sverige ska ha en mojlighet
att nd de luftrelaterade miljomalen.

Av det kvive som deponeras dver Sverige hirstammar 25 pro-
cent frdn internationell sjofart. Sverige behover dirfor agera aktivt
for att utslippen frin sjofarten i Ostersjon och Nordsjon ska
minskas ytterligare.

Miljéomalsberedningens forslag:

e Sverige tar en fortsatt aktiv roll inom EU, FN:s luftvirdskon-
vention och IMO 1 syfte att minska utslippen och dirmed im-
porten av de ldngviga transporterade luftféroreningarna.

o Sverige genomfér riktade dtgirder mot de stora utslippar-
linderna 6ster om EU.

o Stdd ges till forskning och utveckling kring hur tekniker som
minskar utslippen av luftféroreningar frin sjofarten kan ut-
vecklas och implementeras.

e En overging frin marina oljor till hillbara brinslen med liga
utslipp av luftféroreningar och vixthusgaser paskyndas.

48



SOU 2016:47 Sammanfattning

Uppfylla takdirektivets utslappsataganden

Ett reviderat takdirektiv kommer att innebira att EU:s medlems-
linder kommer att f reviderade utslippstak fér svaveldioxid, kvi-
veoxider, flyktiga organiska imnen, ammoniak och partiklar PM, ;
som ska uppnés till r 2030.

Foér att nd reduktionsitagandena for kviveoxider och flyktiga
organiska dmnen ir ytterligare insatser for att {4 ner utslippen nod-
vindiga.

Miljomalsberedningens forslag:

e Regeringen bor ge Naturvirdsverket 1 uppdrag att, efter samrdd
med berérda myndigheter, ta fram nationellt program for att
minska utslipp av luftféroreningar enligt det reviderade tak-
direktivet. Programmet ska senast 2019’ vara faststillt av reger-
ingen med syfte att klara utslippstak och bidra till att varaktigt
klara miljokvalitetsnormer for luftkvalitet.

o Skattenedsittningarna pd diesel f6r arbetsmaskiner bor fasas ut
pa ett sitt som tar hinsyn till de negativa effekter som kan upp-
std pd berorda niringars konkurrensférhillanden.

o Kartligg utslippen frin de arbetsmaskiner vars utslipp ir daligt
kartlagda (skotrar, grisklippare, smibdtsmotorer etc.), for att pd
sikt kunna inféra styrmedel som leder till att maskiner med
stora utslipp fasas ut.

e Stéd branschgemensam forskning, utveckling och demonstra-
tion for att utveckla och tillimpa process- och reningsteknik
som leder till minskade utslipp av luftféroreningar frin indu-
stri- och energianliggningar.

e Utred och foresld limpliga styrmedel och atgirder utifrin den
inventering av utslipp av flyktiga organiska imnen frin hushal-
lens anvindning av 18sningsmedel som redovisas sommaren
2016.

> D3 takdirektivet dnnu inte ir firdigférhandlat dr det slutliga mélaret f6r nir de nationella
programmen enligt direktivets artikel 9 ska vara p3 plats dnnu inte faststillt. Maldret kan even-
tuellt behdva revideras efter att direktivet har firdigférhandlats.
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Konsekvenser av beredningens strategi for
en samlad luftvardspolitik

Beredningens forslag till etappmadl, styrmedel och &tgirder ger
betydande minskningar av luftféroreningsutslipp och forbittringar
av luftkvaliteten. De styrmedel och tgirder som foreslds ir ett steg
1 ritt riktning som bidrar till att uppnd relevanta delar av genera-
tionsmailet och de berérda miljokvalitetsmélen.

Forslagen bidrar dven till att uppfylla Sveriges &taganden pd
luftvirdsomridet inom EU och internationellt. Risken for att
Sverige skulle fillas av EU-domstolen med méngmiljonbelopp per
dr 1 boter 1 de overtridelseirenden dir EU vickt talan minskar
pitagligt. Aven den ohilsa och de samhillsekonomiska kostnader
pa 30-42 miljarder kronor per ir som luftféroreningarna fér nir-
varande ger upphov till minskar vid genomférande av beredningens
forslag. Drygt hilften av dessa kostnader har hirletts till inhemska
utslipp, fr&n framférallt vigtrafik och smiskalig vedeldning.
Kostnaderna som kan kopplas till inhemska utslipp motsvarar
dirmed mellan 0,4-0,6 procent av 2010 &rs BNP.

Forslaget till etappmal for utslippen i den icke-handlande sek-
torn samt utslippsmal for inrikes transporter bedéms ge ett be-
tydelsefullt bidrag till att de luftrelaterade miljomalen kan uppnis
och sinker dirmed kostnaderna fér genomférandet av strategin.

I samband med att forslagen bereds vidare och formuleras i detal;
miste de sambhillsekonomiska, férdelningspolitiska och budget-
missiga konsekvenserna av férslag till styrmedel och &tgirder ut-
redas pd en mer detaljerad nivd och stillas mot alternativa dtgirder
och mot fallet med oférindrad politik.
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1 Uppdragen och hur
de genomforts

1.1 Uppdraget
Miljomalssystemet

Riksdagen beslutade 1 april 1999 om en ny maélstruktur for det
nationella miljdarbetet." Mélstrukturen innehiller ett antal nation-
ella miljokvalitetsmal dir riksdagen anger vilket miljétillstind som
skall uppnis 1 ett generationsperspektiv. I enlighet med den ur-
sprungliga mélstrukturen svarade regeringen for att stilla upp
delmal i de fall det behdvs for att nd miljokvalitetsmélen.

Genom ett riksdagsbeslut i juni 2010 foérindrades miljomals-
strukturen till att innehdlla ett generationsmal, 16 miljokvalitetsmal
och etappmail.” Riksdagen uttalade att ett viktigt syfte med miljo-
mélsarbetet ir att 3 ett tydligare fokus pd operativa insatser for att
dstadkomma den samhillsomstillning som krivs for att nd gene-
rationsmilet och miljokvalitetsmailen. For att 1 6kad utstrickning
kunna identifiera 6vergripande frigor och de dtgirder som ir mest
effektiva 1 friga om att bidra tll att nd miljokvalitetsmilen
beslutades att man ska ta fram breda, tvirsektoriella strategier med
etappmadl, styrmedel och 3tgirder.

! Svenska miljomal. Miljopolitik f6r ett hdllbart Sverige, prop. 1997/98:145, bet. 1998/99:MJ U6,
rskr. 1998/99:183.
2 Svenska miljomal — for ett effektivare miljdarbete, prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:MJU25,
rskr. 2009/10:377.
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Miljémalsberedningen och dess arbete

Regeringen beslutade den 1 juli 2010 att tillsitta en parlamentarisk be-
redning for att utarbeta underlag om hur miljékvalitetsméilen kan nis.
Beredningen har tagit namnet Miljomalsberedningen (M 2010:04).
Beredningens uppgift ir att pd uppdrag av regeringen foéresld hur
miljokvalitetsmélen ska nds genom politiskt férankrade forslag till
strategier med etappmdl, styrmedel och &tgirder. Enligt bered-
ningens direktiv ska beredningen hantera frigor som berér flera
samhillsintressen och som dirfor kriver politiska avvigningar eller
omrdden som ir sirskilt komplexa och kinnetecknas av stor
osikerhet. Den ska dven fokusera pd frigor som kriver 6ver-
gripande och lngsiktiga politiska prioriteringar, dels dir det finns
behov av strukturella férindringar, dels avseende frigor av sirskild
betydelse som inte kan 16sas pd myndighetsnivi.’

Beredningen har tidigare redovisat foljande delbetinkanden:
Handlingsplan for att utveckla strategier 1 miljomaélssystemet
(SOU 2010:101), Etappmal 1 miljomalssystemet (SOU 2011:34), Plan
for framtagandet av en strategi f6r langsiktigt hillbar markanvindning
(SOU 2012:15), Minska riskerna med farliga amnen (SOU 2012:38),
Langsiktigt hdllbar markanvindning, del 1 (SOU 2013:43) och Med
miljdmélen 1 fokus — hillbar anvindning av mark och vatten
(SOU 2014:50).

Nu aktuella uppdrag

Regeringen beslutade den 10 juli 2014 att ge Miljomalsberedningen
1 uppdrag att foresld en strategi fér en samlad luftvardspolitik
(dir. 2014:110). Den 18 december 2014 beslutade regeringen att
dven ge beredningen 1 uppdrag att foresld ett klimatpolitiskt ram-
verk och en strategi for en samlad och langsiktig klimatpolitik (dir.
2014:165). Genom detta uppdrag évertog beredningen det uppdrag
som tidigare getts till utredningen om klimatfirdplan 2050
(M 2014:03, dir. 2014:53). Samtidigt beslutades att de tvd upp-
dragen om luft och klimat skulle samordnas. Uppdraget om klimat
har direfter delats i tvd delar (dir. 2015:101). Beredningens férslag
till ett klimatpolitiskt ramverk, Ett klimatpolitiskt ramverk for

3 Parlamentarisk beredning fér underlag om hur miljékvalitetsmalen kan nds (dir. 2010:74).
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Sverige (SOU 2016:21) redovisades i mars 2016. I det hir del-
betinkandet redogérs f6r beredningens férslag till en strategi med
etappmdl, styrmedel och dtgirder f6r en samlad och lingsiktig
klimatpolitik samt en strategi med etappmadl, styrmedel och &tgir-
der f6r en samlad luftvardspolitik.

Uppdragens syfte

Syftet med uppdraget att utarbeta en strategi f6r en samlad luft-
vardspolitik dr att bidra till att Sverige pd ett samhillsekonomiskt
effektivt sitt ndr berdrda miljokvalitetsmdl och generationsmilet
samt uppfyller sina dtaganden enligt det gillande luftkvalitets-
direktivet, det reviderade Goteborgsprotokollet samt Europeiska
kommissionens luftvirdspaket i friga om féroreningar 1 luften som
paverkar minniskors hilsa, miljén och klimatet. Strategin ska skapa
forutsittningar for en bred politisk enighet kring etappmal, styr-
medel och dtgirder for att begrinsa utslippen av luftféroreningar.
Syftet med uppdraget att utarbeta ett ramverk och en strategi
for en samlad och l3ngsiktig klimatpolitik ir att skapa ldngsiktiga
maél, styrning mot de l8ngsiktiga mélen och en bred férankring av
klimatpolitikens &vergripande inriktning. Ramverket ska reglera
mal och uppfoljning. Strategin med etappmal, styrmedel och 3tgir-
der ska bidra till att en samlad och ldngsiktig klimatpolitik utveck-
las. Ramverket ska skapa férutsittningar fér en transparent och
kraftfull styrning och uppféljning av arbetet med att nd klimat-
mélen pd ett samhillsekonomiskt effektivt sitt.
Miljomalsberedningen har haft som 6vergripande ambition att
enas 1 en partipolitisk 6verenskommelse om de aktuella uppdragen.

Avgrinsningar

Den langsiktiga energipolitiken dr avgérande for mojligheten att nd
de klimatpolitiska mélen. D Energikommissionen (direktiv 2015:25)
har i uppdrag att behandla dessa frigor med tonvikt pd den fram-
tida elforsorjningen samt att foresld mal, dtgirder och styrmedel
for energisystemet, behandlas de inte av Miljdma&lsberedningen.
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Uppdragens genomférande

Beredningen har genomfért uppdragen i bred dialog med berérda
aktorer. De experter och sakkunniga som ir knutna till bered-
ningen har haft direkt mojlighet att komma med synpunkter under
utredningens ging. Under utredningstiden har 18 gemensamma
sammantriden genomforts. Utdver dessa har ett antal méten héllits
med enbart beredningens ledaméter.

Tvi referensgrupper har ldpande bidragit till arbetet med
klimatramverk och lingsiktig klimatpolitisk strategi, en med stats-
vetenskaplig och juridisk kompetens och en med klimatekonomisk
kompetens. En referensgrupp med luftvdrdspolitisk kompetens har
bistdtt beredningen 1 uppdraget med luftvardsstrategin.

Sex externa dialoggrupper tillsattes under hésten 2015. Till
grupperna har ledande foretridare fr&n akademi, niringsliv och
civilsamhille knutits med uppgift att fritt diskutera utvecklingen
inom omrdden som identifierats som centrala vad giller klimat-
politiken. Varje grupp har avlimnat en skriftlig rapport med en
analys av hur gruppens slutsatser skulle kunna pdverka mojlig-
heterna att f6ra en ldngsiktig och ambitiés klimatpolitik 1 Sverige.

Beredningen har arrangerat ett stort antal 6ppna kunskaps-
seminarier om klimat- och luftvirdsfrigor 1 Stockholm samt med-
verket vid ett flertal seminarier runt om i landet vid svenska univer-
sitet. Beredningen har vidare medverkat vid flera storre seminarier
anordnade av linsstyrelser, kommuner och niringslivsorgani-
sationer. Beredningen medverkade ocksi med eget seminarium
under Almedalsveckan 2015. Ett stort antal méten har hillits med
intresseorganisationer och enskilda foretag.

I november 2015 genomférde de politiskt utsedda ledaméterna
tillsammans med beredningens ordférande och kanslichef ett
studiebesok till London fér samtal med ledande foretridare frin
niringsliv och administration samt ett antal parlamentsledaméoter
om den brittiska klimatlagen. Ett tiotal deltagare nirvarade for
beredningens rikning i FN-férhandlingarna i Paris 1 december
2015. Studiebesok har bland annat genomférts pd Visualiserings-
centrum 1 Norrképing samt pid SSAB:s produktionsanliggning 1
Oxel6sund.
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Texter i forslags- och beddmningsrutor med tillhérande
motiveringstexter ir politiskt forhandlade och forankrade

Med den foér uppgiften begrinsade tid som sttt till miljomals-
beredningens férfogande har det inte varit mgjligt att politiskt for-
handla all text 1 delbetinkandet. Dirfér har en ansvarsfordelning
inférts som innebir att de skrivningar som presenteras i bedémnings-
och forslagsrutor med tillhérande motiveringstexter (Miljomals-
beredningens motivering) ir forhandlade och férankrade inom och
mellan de partier som ingir i beredningen. Ovriga texter med
karaktir av bakgrundsbeskrivningar (Bakgrund) och analysmaterial
(Problembild och drgirdsmajligheter samt Befintliga forslag till styr-
medelsforindringar) tar miljomalsberedningens kansli fullt ansvar for.

Bilagor till betinkandet

I bilaga 1-6 redovisas beredningens direktiv. Bilaga 7 innehiller
forutsittningar for analys av etappmaélsscenarier. De underlags-
rapporter som tagits fram inom ramen foér beredningens arbete
redovisas 1 en separat bilagedel (del 2) till betinkandet.

1.2 Underlag

Beredningen har, utéver de sirskilda bilagor som redovisas 1
betinkandet, i det lopande analysarbetet anvint ett mycket stort
antal underlagsrapporter som inte liter sig redovisas pd ett 6ver-
skddligt sitt. Huvudprincipen i arbetet har varit att enbart anvinda
material som kommer frin kvalitetssikrade killor 1 form av t.ex.
officiell statistik, underlagsrapporter frdn myndigheter men ocksi
kvalificerade forskningsrapporter frin vilrenommerade inter-
nationella organisationer, branschorganisationer och forsknings-
institut. Ambitionen har varit att sd ldngt mojligt redovisa killor 1
direkt anslutning till texterna. Nedan presenteras ett mindre urval
av underlag som beredningen beddmer varit sirskilt centrala i
analysarbetet.
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Naturvirdsverkets fordjupade utvirdering av miljomalen 2015

I den férdjupade utvirderingen av miljomalen 2015 (Mal i sikte,
Rapport 6662 samt Styr med sikte pd miljomdlen, Rapport 6666),
utvirderar Naturvirdsverket mojligheterna att nd miljokvalitets-
mélen och generationsmailet. Avsikten med utvirderingen ir att
fungera som underlag fér regeringens politik och prioriteringar och
ge grunden for ett strategiskt och proaktivt tgirdsarbete.

Naturvardsverkets rapport Underlag till en firdplan for ett
Sverige utan klimatutslipp 2050

I rapporten redovisas bland annat ett antal s.k. milscenarier 6ver
mojliga utvecklingsvigar mot ldga utslipp av vixthusgaser &r 2050
samt forslag pd centrala styrmedelsférindringar f6r att nd l3ga ut-
slippsnivier pd lingre sikt.

Slutbetinkandet frin utredningen om fossilfri fordonstrafik

Utredningen om fossilfri fordonstrafik hade i uppdrag att kartligga
mojliga handlingsalternativ samt identifiera dtgirder for att redu-
cera transportsektorns utslipp och beroende av fossila brinslen 1
linje med visionen om en hillbar och resurseffektiv energiférsorj-
ning utan nettoutslipp av vixthusgaser &r 2050 och prioriteringen
om en fossiloberoende fordonsflotta 2030. Utredningen redovisade
ett stort antal forslag till nationella styrmedel samt rekommenda-
tioner for vad Sverige bor driva inom EU. Slutbetinkandet Fossil-
fribet pd vig, SOU 2013:84, verlimnades i december 2013.

Trafikverkets Kunskapsunderlag och klimatscenario f6r
energieffektivisering och begrinsad klimatpiverkan

Trafikverkets kunskapsunderlag och klimatscenario for energi-
effektivisering och begrinsad klimatpdverkan (2014:134) frin
januari 2015 ir en férdjupning av det samlade planeringsunderlaget
for miljo och utgor grunden for Trafikverkets arbete med att
begrinsa transportsektorns klimatpdverkan. Det innehiller bl.a. be-
skrivningar av nulige och prognostiserad utveckling for transport-
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sektorns klimatpdverkan samt ett klimatscenario med nédvindiga
tgirder for att nd dessa mél.

Europeiska kommissionens forslag till luftvardspaket

Europeiska kommissionen presenterade 1 december 2013 ett om-
fattande forslag om en gemensam luftvdrdspolitik 1 Europeiska
unionen med forslag till reviderat takdirektiv, direktiv om begrins-
ning av utslipp till luften av vissa féroreningar frin medelstora
forbrinningsanliggningar, ett beslut om godtagande av indringen
av Goteborgsprotokollet samt ett nytt strategiskt program for
luftvirdspolitiken 1 Europa dr 2030 (se avsnitt 12.2.2 Styrmedel pd
EU-nivd).

Forenta nationernas klimatpanels femte rapport

Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC), publicerade
2013 och 2014 sin femte utvirdering av kunskapen om klimatets
forindring (assessment report 5). Rapporten limnades i form av
fyra delrapporter (om jordens klimatsystem i férindring och fram-
tida projektioner, om effekter pd ekosystem och sambhille, sr-
barhet och anpassning, dtgirder f6r utslippsminskningar samt en
syntes av de tre vriga delrapporterna).
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Del A

Strategi fér en samlad
och langsiktig klimatpolitik






2 Klimatférandringarna och
behovet av att minska utslappen
— hur ser utvecklingen ut?

2.1 Riskerna med en fortsatt klimatférandring
ar omfattande

Nuvarande utveckling medfér oacceptabla risker for ekosystem

Ar 2015 dverskreds for forsta gingen sedan de globala métningarna
paborjades arsmedelvirdet for halten koldioxid 1 atmosfiren
400 miljondelar. Koldioxidhalten i atmosfiren ir nu hogre in vad
den har varit pi minst 800 000 &r.'

2015 var dven det varmaste dret som har uppmitts hittills, med
en medeltemperatur under &ret pd 1 °C 6ver f6rindustriell tid. Fem-
ton av de sexton varmaste dren har uppmitts under 2000-talet, och
2015 var signifikant varmare dn det tidigare rekorddret 2014. I linje
med den l&ngvariga utvecklingen, var 2011-2015 den varmaste fem-
drsperiod som hittills uppmitts.’

Temperaturen har fortsatt att stiga varje ménad och 1 april 2016
var den globala medeltemperaturen 1,1 °C hogre dn 1880. Virme-
rekordet dr en kombination av klimatférindring och det &terkom-
mande viderfenomenet El Nifio.”

Enligt den femte utvirderingsrapporten frdn FN:s klimatpanel
(IPCC) har de antropogena utslippen av vixthusgaser redan fitt
omfattande konsekvenser fér ekosystem och samhillen. De hogre

'IPCC (2014a).
2 http://public.wmo.int/en/media/press-release/2015-hottest-year-record
* http://public.wmo.int/en/media/news/april-continues-record-temperature-streak
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medeltemperaturerna har resulterat i minskade sné- och isticken,
okad nederbérd och hojda havsnivier.*

Aven extrema viderhindelser har 6kat, med fler virmevagor,
cykloner, torka, &versvimningar och skogsbrinder. Effekterna
hittills visar tydligt ekosystemens kinslighet och samhillets sdrbar-
het infér ett forindrat klimat.”

Konsekvenserna av ett varmare och mer instabilt klimat skiljer
sig 4t mellan olika regioner. Temperaturdkningen ir snabbast vid
polerna. Utvecklingen foérvintas leda tll allt snabbare avisning,
vilket 1 sin tur 6kar takten i uppvirmningen.

Piverkan i form av minskad nederbord och ett torrare klimat
har redan drabbat delar av Afrika och Mellanéstern. Om denna
trend fortsitter hotas livsmedelsproduktionen allvarligt och dir-
med méjligheterna for stora grupper minniskor att bo kvar i dessa
omriden.

Riskerna med ett alltmer instabilt klimat dr omfattande. Fort-
satta utslipp av vixthusgaser kommer att bidra till ytterligare pa-
verkan pd klimatsystemet och ¢ka risken for allvarliga, genomgri-
pande och odterkalleliga effekter f6r minniskor och ekosystem.
Vid mer idn tvd graders uppvirmning okar risken dessutom for
troskeleffekter 1 centrala ekosystem med irreversibla och abrupta
forindringar.

Anpassningsatgarder kravs for att méta pagaende
och framtida effekter av klimatforandringen

Anpassningsitgirder krivs for att mota effekter som dr oundvikliga
av den redan pdgdende klimatférindringen. Dessutom krivs an-
passningsitgirder som beredskap for framtida effekter om inte
tillrickligt kraftiga utslippsminskningar genomférs.

Sirbarheten i kustnira urbana omrdden ir betydande och om-
fattande anpassningsdtgirder kan krivas for att skydda mot sti-
gande havsnivder. Runt en fjirdedel av virldens befolkning, och 12
av virldens 16 storstider med fler in 10 miljoner invénare finns i
kustnira omrdden®. Dessutom krivs skydd mot &versvimningar.

+IPCC (2014a).
5 Ibid.
$ IPCC (2014b).
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For varje grads 6kning av medeltemperaturen si 6kar atmosfirens
kapacitet att halla fuktighet, vilket medfér kraftigare regnfall.

Klimatanpassningsdtgirderna kommer ocksi till betydande del
att handla om att tillgodose behovet av vatten for livsmedels-
produktion, energiproduktion och fér hushillens behov. Antalet
personer som lever i regioner med allvarlig vattenstress férvintas
oka frén 1,6 miljarder &r 2000 till upp emot 3,9 miljarder minniskor
2050 om inga itgirder vidtas fér att begrinsa klimatpiverkan’.
Aven livsmedelsforsorjningen kommer att piverkas allvarligt av
klimatférindringen och livsmedelstryggheten hotas 1 ett flertal
regioner’. Behoven av anpassningsitgirder kommer sannolikt att
paverka de flesta verksamheter i samhillen om in 1 olika utstrick-
ning och form.

Migrationen kan 6ka till foljd av ett f6rindrat klimat. Prognoserna
ir osdkra, men enligt FN:s migrationsorgan riskerar runt 200 mil-
joner minniskor tvingas migrera pd grund av férsvirade miljofor-

hillanden 2050.°

En stabilisering av klimatet ar en férutsattning
for att na hallbarhetsmalen

Fattigdomen har minskat globalt. Exempelvis har antalet personer
som lever 1 extrem fattigdom minskat frdn 1,9 miljarder till 836 mil-
joner mellan 1990-2015 och barnadédligheten har halverats'®. Men
behovet av utveckling ir fortsatt stort.

Enligt FN:s Human Development Report lider 795 miljoner
minniskor av kronisk hunger, 660 miljoner minniskor har inte till-
ging till sikert dricksvatten, och 2,4 miljarder minniskor har inte
tillgdng till toalett. Dessutom saknar 1,2 miljarder minniskor till-
ging till el och 2,7 miljarder minniskor anvinder fortfarande bio-
brinslen f6r matlagning, vilket medfér allvarliga hilsorisker frin
luftféroreningar inomhus.

7 OECD(2012).

STPCC (2014b).

? http://www.iom.int/migration-and-climate-change-0
© UNDP (2015).
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Globalt sett férvintas fattigdomen fortsitta minska och medel-
klassen dka. Fler minniskor kan f§ bittre bostider, el och méjlig-
het att resa."!

Samtidigt férvintas befolkningen vixa frdn runt 7,3 miljarder
2015 till 9,7 miljarder 2050. Ar 2022 beriknas Indien g& om Kina
som virldens mest folkrika land. Den snabbaste befolkningstill-
vixten sker 1 Afrika, som under perioden 2015-2050 férvintas std
for mer 4n hilften av den globala befolkningstillvixten."

Att bekimpa klimatférindring dr ett av FN:s hillbarhetsmal till
2030. Tillgingen ull viktiga naturresurser som vatten, skogar,
marina resurser och odlingsbar mark hotas av ett férindrat klimat.
I kombination med en vixande befolkning kan det medféra att
konkurrensen om naturresurser okar och att hillbar utveckling
forsvaras. Insatserna for att minska utslippen av vixthusgaser ir
dirfor en forutsittning for att lyckas nd de 6vriga hillbarhetsmélen.

Figur 2.1 Globala malen for hallbar utveckling till 2030

Smsmu 6 Y
HALSA JAMSTALLDHET (OCH SANITET
8 i : :
OCH J0BB IXII INDUSTRI OJAMLIKHET

1 BEKAMPA KLIMAT- m[wmuumxlu
FORANDRINGARNA RESURSER n(mm snﬂlu.m

1 GENOMFORANDE OCH
PARTNERSKAP
™
—

"%
~
“an

for halibar utveckling

Ett flertal av milen illustrerar samhillets sirbarhet infér ett for-
indrat klimat. Ml nummer sex handlar om att sikerstilla tillging
till rent vatten och sanitet. Vatten dr en grundforutsittning for allt
levande pa jorden, och 6kad brist pd vatten till {6]jd av klimatfor-
indring hotar dirfor ett antal av FN:s hdllbarhetsmél. God tillging

" Ibid.
2 UNDESA, Population Division (2015a).
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till vatten ir dven en forutsittning fér produktion av bide livsmedel
och energi. Klimatforindringen forsvdrar mojligheterna att nd mé-
len om att avskaffa hunger och mélet om héllbar energi 4t alla.

Samhillet dr ocksd beroende av fungerande ekosystemtjinster,
som hotas av klimatférindringen. M3l nummer femton handlar om
att skydda, terstilla och frimja ett hillbart nyttjande av landbase-
rade ekosystem, hillbart brukande av skogar, att bekimpa 6ken-
spridningen, att hejda och vrida tillbaka markforstéringen samt att
hejda forlusten av biologisk mingfald. Alla dessa utmaningar ir
kopplade till utvecklingen pa klimatomradet.

Ovriga m3l handlar bland annat om att tillgodose hilsa och vil-
befinnande, god utbildning, jimstilldhet, hillbara stider och sam-
hillen, samt fredliga och inkluderande samhillen. I en virld med ett
allt instabilare klimat blir alla dessa mal mycket svira att uppni®.
For att nd mélen krivs nya finansieringsformer samt att fler aktérer
bidrar. Addis Ababa Action Agenda frin 2015 innehiller en rad
konkreta dtgirder till stéd for att genomféra hillbarhetsmélen.™

2.2 Utslappen behdver kulminera inom kort
for att darefter snabbt minska till laga nivaer

Kumulativa utsldappen avgor

Det ir utvecklingen av de kumulativa utslippen av linglivade vixt-
husgaser (framfor allt koldioxid) som avgér storleken pd koncent-
rationen av vixthusgaser 1 atmosfiren och dirmed den framtida
temperaturdkningen®. Dirfor behéver utslippen av framfor allt
koldioxid plana ut och sedan minska till nira noll si snart som
mojligt. Trogheterna och méjliga troskeleffekter 1 klimatsystemet
gor behovet av skyndsamma utslippsreduktioner in mer angeligna.

Den kvarvarande kolbudgeten for att sannolikt (med mer in 66
procents sannolikhet) kunna begrinsa den globala temperaturdk-
ningen till hogst tvd grader bedéms av IPCC motsvara mindre in

B http://www.globalamalen.se/om-globala-malen/

* UNDESA, Financing for Development Office (2015).

!5 Den koldioxid som inte tas upp av hav och biomassa stannar i atmosfiren i flera hundra till
tusentals &r. Mellan 1750-2011 har de kumulativa utslippen av koldioxid uppgitt till mellan
2040+/-330 GtCO,. Av dessa kumulativa utslipp beriknas 40 procent stannat i atmosfiren,
30 procent upptaget i hav, och resten upptagits av vixter och jord.

65



Klimatforandringarna och behovet av att minska utslappen - hur ser utvecklingen ut? SOU 2016:47

1 000 miljarder ton koldioxid. Det motsvarar ytterligare cirka 20 &r
med dagens nivder av utslipp globalt.

IPCC:s femte utvirderingsrapport ir frin 2013/2014, vilket gor
att den terstidende kolbudgeten har minskat ytterligare. Antagan-
den om klimatkinslighet, de framtida utslippen av 6vriga vixthus-
gaser och med vilken sannolikhet temperaturmilen kan nis pa-
verkar ocksd storleken pd den resterande kolbudgeten. Att be-
grinsa medeltemperaturhdjningen till hogst 1,5 grader med samma
sannolikhet som ovan innebir en in mer begrinsad kolbudget. De
nirmaste dren ir dirfér av avgorande betydelse for om virlden ska
lyckas nd nollutslipp av koldioxid, och dirmed minska riskerna fér
att klimatférindringen blir farlig.
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Figur 2.2 Sannolikhet for olika uppvarmningsnivaer och aterstaende ar
av forbrukning om utslappen ligger kvar pa dagens nivaer

Illustration baserad pa kolbudgetar och sannolikhetsbedomningar for
den fortsatta uppvarmningens storlek hamtade fran IPCC:s senaste
utvarderingsrapport AR5

33%1

3.C

2°C

Sannolikhet att halla sig under

Kélla: Oversatt fran Carbon Brief, http://bit.ly/carbonbountdown

Parisavtalet innebaér att de globala utslappen
av koldioxid behover na nollnivaer i mitten av arhundradet

Foér att nd Parisavtalets mdl om att hdlla den globala temperatur-
okningen vil under 2 grader, och striva mot att begrinsa den till
1,5 grader, krivs att virldens samhillen i snabb takt stiller om till
nollutslipp av koldioxid och andra vixthusgaser. Utslippen beho-
ver sedan &vergd till negativa nivder under andra hilften av drhund-
radet.
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Enligt Parisavtalet ska IPCC under 2018 redovisa en analys av
vad som krivs for att minska utslippen 1 enlighet med méilet om
hégst 1,5 °C uppvirmning. Befintliga studier pd 1,5 graders banor
indikerar dock att utslippen av koldioxid behéver nd nollnivier i
alla delar av virlden till mitten av drhundrandet, f6ljt av negativa
utslipp'’.

Mojligheterna att dstadkomma nettonegativa utslipp som de
flesta av IPCC:s l3gutslippsscenarier foérutsitter ir samtidigt ett
omride som diskuteras bland forskare".

Infér FN:s klimatméte 1 Paris inkom parterna med nationellt
bestimda bidrag om utslippsminskningar.

Det foreligger ett betydande gap mellan Parisavtalets ambi-
tionsnivd och de nationellt bestimda bidragen om utslippsminsk-
ningar vilket inger oro kring mojligheterna att leva upp till avtalets
mélsittningar.

Om de nationellt bestimda bidragen om utslippsminskningar
genomférs pd den nivd de ir satta, beriknas 75 procent av den res-
terande koldioxidbudgeten pd 1 000 miljarder ton for detta drhund-
rande vara intecknad redan 2030".

Scenarier som bygger pd framskrivningar av lindernas utslipps-
utveckling dven efter 2030, indikerar att temperaturdkningen skulle
kunna uppgd till runt 3 °C 1 slutet av drhundradet jimfért med
forindustriell tid vid en utveckling i linje med lindernas nationellt
bestimda bidrag om utslippsminskningar'’. For att realisera Paris-
avtalets mélsittningar krivs alltsd betydande ambitionsniva-
héjningar inom en snar framtid.

2.3 En positiv utslappsutveckling kan anas
Utslappen av koldioxid planade ut 2014

Efter ett decennium av kraftig tillvixt for koldioxidutslippen, av-
stannade tillvixttakten 2014 pd en nivd runt 37,5 miljarder ton (Gt)
CO,. Ar 2014 6kade utslippen totalt med 0,5 procent samtidigt

1¢ Exempelvis genom avskiljning— och lagring av koldioxidutslipp frin férbrinning av bio-
massa (sd kallad bio-CCS) eller omfattande skogsplantering.

17 Se t.ex. Gasser, T., Guivarch, C, m.fl. (2015).

8 UNFCCC (2015).

1 UNEP (2015).
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som den globala ekonomiska tillvixten 6kade med 3 procent. For
2015 forvintas en marginell minskning av utslippen. Aven 2012
och 2013 6kade utslippen i en ligre takt jimfort med den tidigare
trenden. Huruvida det som sker ska betecknas som ett trendbrott
dven pd lingre sikt dr dock for tidigt att siga.”

Figur 2.3 Utvecklingen av de globala koldioxidutslappen i miljarder ton
1970-2014
“ E M India
2 M china
35 5 Europe (EU=28)
H M United States
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Kélla: PBL Netherlands Environmental Assessment Agency,
http://infographics.pbl.nl/website/globalco2-2015/

Orsakerna till utvecklingen bedéms vara flera. Den frimsta for-
klaringen ligger 1 att Kinas koldioxidutslipp nu vixer 1 betydligt
l&ngsammare takt in tidigare till f6ljd av strukturella férindringar i1
landets ekonomi och en ligre koldioxidintensitet i landets energi-
anvindning”. Den snabbt 6kade utbyggnaden globalt av sol och
vindenergi — frin en andel av elproduktionen 1 virlden pd 0,5 pro-
cent r 2004 till 4 procent dr 2014 — har ocks4 spelat in. Dessutom
var bide 2014 och 2015 de varmaste &ren hittills vilket har lett till
ligre energiefterfrigan under frimst vinterhalvdret.

2 PBL Netherlands Environmental Assessment Agency, European Commission/Joint Reserach
Centre (2015).

I Det rdder samtidigt en betydande osikerhet om hur stor till exempel kolanvindningen ir i
Kina och statistiken har reviderats vid flera tillfillen.

2 PBL Netherlands Environmental Assessment Agency, European Commission/Joint Reserach
Centre (2015).
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USA, EU-28, Kina och Indien stod gemensamt foér drygt
60 procent av de globala koldioxidutslippen 2014. Kina stod for de
storsta utslippen av koldioxid, och USA fér de hogsta utslippen
per capita. Utslippen frin Indien visar en relativt hog tillvixt och
stdr for en allt stérre andel av virldens utslipp.”

Den fortsatta utvecklingen av energisystemet, urbaniseringen
och vixthusgasutslippen 1 Indien kommer troligen, tillsammans
med den fortsatta utvecklingen i Kina, ha stor betydelse for den
samlade utslippsutvecklingen i virlden kommande ar och méjlig-
heterna att vinda de sammanlagda utslippen nedit i nirtid.

Fossila branslen dominerar i det globala energisystemet
— men férnybar energi vaxer snabbt

Fossila brinslen (kol, olja och naturgas) fortsitter dominera den
globala energitillférseln. Andelen har dock minskat frin 86 procent
1973 till 81 procent 2013. Samtidigt har den totala energitillférseln
mer dn férdubblats™.

Orsakerna till att fossila brinslen fortsatt har en dominerande
stillning 1 det globala energisystemet, ir dels energititheten och
dirmed effektivitet 1 anvindningen, dels det liga priset under en
stor del av de senaste hundra &ren. En bidragande orsak till de 13ga
priserna dr att omfattande subventioner tillfaller fossila brinslen
globalt. 2014 uppgick dessa subventioner enligt internationella
energirddet (IEA) till 490 miljarder USD, vilket var mer dn fem
gdnger nivdn av stddet till fornybar energi. Prisfallet pd olja de
senaste dren har dock méjliggjort att en utfasning av subven-
tionerna till fossila brinslen har pdbérjats i ett flertal linder.”

Samtidigt 6kar andelen férnybar energi. Under 2014 var ut-
byggnaden av elproduktion frin férnybara energikillor — frimst sol
och vind — f6r forsta gingen stérre dn utbyggnaden av motsvarande
fossilbaserad kapacitet och under 2015 var investeringarna i forny-

» OECD/IEA (2015a).

242013 stod kirnkraft for knappt 5 procent av energitillférsen globalt, vattenkraft for drygt
2 procent, biobrinslen och avfall {6r omkring 10 procent och 6vriga energikillor for drygt
1 procent.

% OECD/IEA (2015¢).
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bar energi betydligt storre in motsvarande investeringar 1 fossil
elproduktion.”®

Figur 2.4 Indikativt pris pa solceller — utveckling sedan 1990

Kostnaden for att producera el fran fornybara energikallor fortsatter
att minska. Andelen férnybar energi véxer inte bara i OECD-lander,
utan aven i manga utvecklingslander, daribland Kina, Indien och
Brasilien. Kina stod 2015 for de storsta investeringarna och
kapacitetsokningarna i varlden i fornybar energi.”
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Kélla: Oversatt fran New Climate Econoy, 2014: Better Growth, Better Climate — The New Climate
Economy Report.

Ar 2015 hade dven andelen fornybar energi av total slutlig energi-
anvindning 6kat till 19,2 procent och 6kningen i global kapacitet
slog ett nytt rekord dven detta &r.”*

2 OECD/IEA (2015b).
7 REN21 (2016).
28 Tbid.
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Dagens laga oljepriser bedéms dock gora dvergdngen till fossil-
fria energialternativ svdrare, inte minst pd kort sikt och frimst
inom transportsektorn. Oljeprisets utveckling 1 framtiden kommer
att ha stor betydelse for takten 1 omstillningen av energisystemet.
Samtidigt har utvecklingen inom sol-och vindenergi varit positiv
under senare &r och gor att dessa energislag ir konkurrenskraftiga
med kol och gas for elproduktion i ett vixande antal regioner —
trots utvecklingen av priserna pa fossil energi. Den férnybara ener-
gin har dessutom flera férdelar som férbittrad energisikerhet, luft-
kvalitet och visentligt ligre klimatpdverkan.

Aven inom transportsektorn kan en utveckling skonjas dir fos-
silbrinslenas dominerande stillning ir pd vig att forindras. For
eldrivna fordon gir utvecklingen snabbt framdt, bdde i form av
okad prestanda och snabbt sjunkande kostnader fér energilagring.
Sjunkande batterikostnader mojliggor ocksd tor en 6kad andel for-
nybart i energimixen totalt samt underlittar utvecklingen mot ett
mer decentraliserat energisystem.”

En omstillning av energisystemet dr den enskilt viktigaste fak-
torn fér att kunna ng upp till Parisavtalets milsittningar.*

Omfattande behov av infrastrukturinvesteringar
och risk for inlasningseffekter

En fortsatt vixande befolkning och ekonomisk tillvixt medfor
omfattande behov av investeringar i infrastruktur, sirskilt 1 ut-
vecklingslinderna.

I takt med en vixande befolkning och okat vilstdnd fortsitter
dven urbaniseringen. Befolkningen som lever i stider forvintas 6ka
frdn dagens 54 procent till 66 procent runt 2050. Den snabbaste
urbaniseringstakten sker i Asien och Afrika’. Urbaniseringen
stiller krav pi omfattande investeringar i infrastruktur. Efterfrigan
pd energi, basmaterial och vatten dkar. Mer dn hilften av den ur-
bana infrastruktur som kommer att behévas i virlden dr 2050 ir
innu inte byggd.”

¥ Nykvist och Nilsson (2015).

 IRENA (2016).

1 UNDESA, Population Division (2015b).
2 UNEP (2013).
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I denna pigdende urbanisering ir det av stdrsta vikt att undvika
inldsningar 1 koldioxidintensiv och energikrivande teknik och sam-
hillsbyggnad genom att bygga hillbart frin bérjan®. En sidan
inriktning gor det ocksd enklare att utveckla mer héllbara beteen-
demonster. Inriktningen ir sirskilt viktigt 1 de delar av virlden dir
en stor mingd stider och energianliggningar nu héller pd att byg-
gas och expandera men ocksd nir tidigt industrialiserade linder
som Sverige nu genomfdr dterinvesteringar 1 den befintliga bebyg-
gelsen och infrastrukturen.

Atgirder och styrmedel kan bidra till att de globala utslappen
kan minska till mycket laga nivaer

Den omstillning av samhillet som krivs for att nd nira nollutslipp
av vixthusgaser ir lingtgdende och genomgripande.

I IPCC:s femte utvirderingsrapport redogérs for en rad 3tgir-
der som behéver genomféras i olika samhillssektorer for att for-
hindra farlig klimatférindring. **

Dessa 4tgirder bedoms sammantaget ha s stora potentialer att
de kan vara tillrickliga fér att virlden ska lyckas begrinsa tempe-
raturékningen till hogst tvd grader under det hir drhundradet. En
rad styrmedel krivs samtidigt {6r att dtgirdspotentialerna verkligen
ska kunna realiseras.

I IPCC-rapporten konstateras att utvecklingen mot ldga utslipp
av vixthusgaser behover ske pd skilda sitt inom olika sektorer och 1
olika delar av virlden. Dirfor krivs ett flertal styrmedel pd olika
nivder (internationellt, regionalt, nationellt och lokalt) for att
dstadkomma en effektiv omstillning till l3ga utslipp.

Styrmedel for att stédja teknisk utveckling, marknadsintro-
duktion och spridning av tekniker kan komplettera och hoja ef-
fekten av styrmedel som prissittning av utslipp som mer direkt ger
incitament till att dtgirder sprids.

Sektorsspecifika, riktade, styrmedel har hittills anvints mer 1
virlden in sektorsovergripande styrmedel, som koldioxidskatter
och handelssystem.

3 IPCC (2014c).
*IPCC (2014c).
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Riktade styrmedel kan vara bittre limpade att éverbrygga sir-
skilda barridrer och marknadshinder jimfoért med de sektorsover-
gripande styrmedlen.

Ett 6kande antal styrmedel inklusive olika typer av subventions-
system har till exempel inférts och drivit pd den snabba introduk-
tionen och teknikutvecklingen inom férnybar elproduktion under
senare ar.

I IPCC-rapporten konstateras vidare att det nu har blivit ett
okat fokus 1 virlden mot att utforma strategier som bidrar till att
flera mal uppnds samtidigt, for att 6ka positiva och minska negativa
sidoeffekter.

Sammanlagt 146 linder hade i slutet av 2015 infort olika typer av
stodsystem fér fornybar energi. Atminstone 173 linder hade vid
samma tid infort ndgon form av mél fér introduktion av férnybar
energi.

Den storsta andelen av virldens vixthusgasutslipp omfattas in sd
linge inte av prismekanismer. Ar 2016 hade 40 linder samt 20 del-
stater eller stider nigon form av prissittning f6r kol, genom
koldioxidskatter eller handel med utslippsritter. Prissittningen om-
fattade omkring 13 procent av virldens samlade utslipp av vixthus-
gaser. Trenden ir samtidigt 6kande men prisnivierna l3ga. »

Klimatfinansiering

En viktig del av implementeringen av Parisavtalet utgors av de
l6ften om klimatfinansiering som utstillts. Utvecklade linder for-
utsitts bidra med minst 100 miljarder USD érligen frin 2020, och
ett nytt finansieringsmdl ska faststillas frdn 2025. Finansieringen
ska bl.a. administreras av den grona klimatfonden, vars uppdrag ir
att stodja utvecklingslinder genom insatser fér klimatanpassning
och minskade utslipp av vixthusgaser, inklusive skogsrelaterade
insatser. Fonden vintas fi en viktig roll 1 finansieringen av anpass-
ningsdtgirder samt investeringar i klimatsnl teknik.

3 World Bank Group Climate Change, Ecofys (2016).
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Teknisk utveckling kan fora med sig nya majligheter

De 4tgirds- och scenarioanalyser som till exempel IPCC:s utvirde-
ringsrapporter utgdr ifrdn tillimpar ett relativt konservativt synsitt
nir det giller hur stora utslippsminskningar som kan 8stadkommas
till f6ljd av tekniska dtgirder och férindrade beteenden. T analy-
serna ingdr exempelvis inte antaganden om mer oprévade och
snabba teknikskiften och de potentialer som eventuellt kan finnas i
sddana.

Sverige och virlden genomgir nu en snabb teknikutveckling
vars samlade effekter pi ekonomin och pd utslippen av vixthus-
gaser dr svar att forutse. Utvecklingen omfattar frimst omridet
fortsatt digitalisering.

Andra omrdden dir teknikutvecklingen ir snabb, och ofta
kopplad till ¢kad digitalisering giller exempelvis energiomridet,
nanoteknik, bioteknik och neurovetenskap.

Digitaliseringen mojliggor utveckling av en rad nya tjinster och
samt en mer energi- och materialeffektiv produktion.

Exempel pd omriden ir smarta elnit och framvixten av ett mer
decentraliserat elsystem, energilagring, ”sakernas internet™*, roboti-
sering och automatisering av produktion och logistik, elektrifierad
och autonom (sjilvstyrande) fordonspark samt utvecklingen av en
delningsekonomi”’.

Innovationer av mer banbrytande karaktir kan dven tinkas ske
inom andra omriden av stor betydelse fér klimatpolitiken till
exempel, avancerade material, alger och annan marin bioproduktion
som rdvara for biobrinsle, textilier baserade pd skogsrévara, artifi-
ciell fotosyntes, laboratorieodlat kott, cellulosabaserade batterier
och biobaserade rivaror som killa fér baskemikalier™.

Nir det giller digitaliseringen och dess effekter pd utslippen
globalt kan potentialen f6r en minskning av utslippen av vixthus-
gaser potentiellt vara betydande. Samtidigt innebir utvecklingen ett
antal 6ppna frigor, diribland om digitaliseringen kan medfora 6kad

% Sakernas internet, eller Internet of things, ir ett samlingsbegrepp f6r den utveckling som
innebir att maskiner, fordon, gods, hushéllsapparater, klider och andra saker, férses med
smi inbyggda sensorer och datorer. Se t.ex. http://iotsverige.se/

7 McKinsey Global Institute (2013); Schwab, K. (2016); Rifkin, J. (2013).

3% Stomdahl, I. och Brorson, T (2015).

75



Klimatforandringarna och behovet av att minska utslappen - hur ser utvecklingen ut? SOU 2016:47

elanvindning eller anvindning av fossila brinslen pd andra omriden
genom si kallade rekyleffekter.

Strategier som tar hansyn till flera mal samtidigt bidrar
till att utslappen minskar

Flera av de verksamheter som orsakar utslipp av vixthusgaser ger
ocksd upphov till andra miljé- och hilsoproblem vilka orsakar om-
fattande vilfirdstorsimringar och kostar samhillet mycket stora
summor varje ar.

Nuvarande uppskattningar av de sammantagna effekterna av
luftféroreningar (inklusive luftféroreningar inomhus) omfattar
uppskattningsvis 7 miljoner fértida dédsfall globalt varje ar, vilket
motsvarar en ittondel av det totala antalet fortida dodsfall 1 virl-
den. I Europa beriknas luftféroreningar orsaka cirka 600 000 for-
tida dodsfall per &r. Den totala 8rliga ekonomiska kostnaden 1
Europa for hilsoeffekter och fértida dodsfall orsakade av luft-
féroreningar uppskattas till 1575 biljoner USD (vilket motsvarar
ca 11 000 miljarder kronor).

Kostnaderna for fortida doédsfall frin luftféroreningar varierar
mellan olika linder. I nistan hilften av Europas linder ir den eko-
nomiska kostnaden fér fortida dédsfall frin luftféroreningar runt
10 procent av BNP. Fér Sverige uppskattats kostnaderna for expo-
nering av luftféroreningar kosta 30-42 miljarder kronor per &r
vilket motsvarar cirka en procent av Sveriges BNP. *

Nir det finns synergieffekter for samhillet genom strategier
som tar hinsyn till flera mil samtidigt kan det alltsd, vilket
exemplet frin luftféroreningsomridet ovan visar, bidra ull att dt-
girder genomfors till en storre samhillsekonomisk nytta.

Samhillsbyggnadsstrategier och teknikval kan dessutom ge flera
samtidiga nyttor i form av en bittre livsmiljé med ligre buller och
luftféroreningar, och en storre resiliens mot de klimatférindringar
som inte gir att undvika.

% Uppskattningen giller for &r 2010. WHO Regional Office for Europe, OECD (2015);
Gustafsson m.fl (2014).
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Den hir typen av synergieffekter kan underlitta f6r enskilda
stider, foretag och linder att ta beslut om att bidra till att minska
utslippen av vixthusgaser oavsett hur virlden i &vrigt agerar.*

Alla aktorer bidrar till omstéllningen

Niringslivets arbete med miljo- och hdllbarhetsfrigor har succes-
sivt 6kat 1 omfattning och prioriteras 1 dag allt hogre 1 féretagens
organisationer. Det iterspeglar en férindring av virderingar och
kunskapsuppbyggnad i sambhillet, dir forstielsen for kopplingen
mellan ekonomiska aktiviteter och tillstdndet i miljén, har dkat.

I Sverige bedriver exempelvis nistan alla stora féretag och ca
80 procent av medelstora féretag nigon form av klimatarbete*'.

Sammanlagt 205 foretag som representerar ca 84 procent av
borsvirdet pd8 de nordiska bérserna rapporterade sina utslipp av
vixthusgaser via Carbon Disclosure Project under 2015%.

Globalt har 500 toppféretag inom Carbon Disclosure Project
dtagit sig att formulera egna dtaganden om utslippsminskningar.
En rad stora foretag har ocksd antagit mil om att enbart anvinda
férnybar energi 1 sin verksamhet.

Den finansiella sektorn har ocksd bérjat engagera sig 1 att frimja
en utveckling mot l8ga utslipp av vixthusgaser. Vid FN:s klimat-
mote 1 New York 2014 startades dven initiativet PDC, Portfolio
Decarbonization Coalition, av en handfull pensionsfonder, under
ledarskap av bland annat den Fjirde AP-fonden i Sverige. Vid kli-
matmotet 1 Paris 2015 hade koalitionen vuxit till tjugofem med-
lemmar, med sammanlagt 3 200 miljarder dollar under forvaltning,
och mer dn 600 miljarder dollar i klimatsmarta placeringar. Parall-
ellt med denna utveckling fors diskussioner 1 manga linder om hur
nya finansiella instrument — t ex gréna obligationer — som stoder
investeringar i hillbar energi och infrastruktur kan utvecklas och
skalas upp. Frankrike har som férsta land beslutat om en lagstift-
ning som tvingar pensionsfonder och kapitalférvaltare att “beskriva
sin riskexponering mot klimathotet”.

© IPCC (2014c).
* Naturvdrdsverket (2015f).
#2 Carbon Disclosure Project (2015).
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Minga stora foretag har iven engagerat sig tillsammans med
linder och institutioner fér betydelsen av att inféra prismeka-
nismer fér koldioxidutslipp™®.

Det civila samhillet genom miljérérelsen och andra folkrorelser
har ocksd en mycket viktig roll i omstillningen. Det giller dven
medborgare och hushall.

Stider och kommuner har ocksi en mycket viktig roll for att
mojliggdra en omstillning. I Europa har exempelvis initiativet
Covenant of Mayors samlat tusentals lokala och regionala aktérer
som foéretrider mer in 200 miljoner invinare*. Dessa initiativ har
betydelse bide for teknikutveckling och for spridning av ny teknik
och uppmirksammades som en mycket viktig komponent 1 om-
stillningen vid klimatférhandlingarna i Paris.

Nir forskningsinstitut analyserar vilka faktorer som paverkar
utslippsutvecklingen och introduktionen av férnybar energi 1 virl-
den ir bide frivilliga dtaganden inom niringslivet och lokala och
regionala initiativ visentliga drivkrafter som kan ha stor betydelse
for utvecklingen.®

175 linder har undertecknat Parisavtalet och dirmed &tagit sig
att verka for att vidta kraftfulla dtgirder 1 nirtid f6r att begrinsa
klimatférindringen*. Linderna har dven 3tagit sig att kontinuerligt
skirpa sina nationellt bestimda bidrag om utslippsminskningar.
Virldens linder har ett stort ansvar for att vidta skyndsamma &t-
girder och ge ramverk och incitament f6r de dtgirder som andra
aktorer ir beredda att genomfora. Det giller dven Sverige, som
dessutom kan och vill utgora ett gott exempel for hur en omstill-
ning kan genomféras 1 praktiken.

* Se t.ex. Carbon Pricing Leadership Coalition, http://www.carbonpricingleadership.org/
* Covenant of Mayors for Climate and Energy,
http://www.covenantofmayors.eu/index_en.html

% Se t.ex. PBL Netherlands Environmental Assessment Agency, European
Commission/Joint Reserach Centre (2015).

“ http://www.un.org/sustainabledevelopment/blog/2016/04/parisagreementsingatures/
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3.1 Mal for klimatpolitiken
3.1.1  Mal internationellt och inom EU
Parisavtalet innebir en globalt 6kad ambition i klimatarbetet

Det avtal' som beslutades pd COP 21 i Paris i december 2015 inne-
bir att virldens linder nu har en gemensam plan f6r att minska
klimatutslippen.

Parisavtalet foreskriver att parterna ska begrinsa den globala
medeltemperaturdokningen till vil under tvd grader jimfért med
forindustriell tid, samt striva efter att begrinsa temperatur-
okningen till 1,5 grad, eftersom det signifikant kan minska riskerna
och effekterna av klimatférindringar. Det innebir en ambitions-
okning jimfort med det tidigare s kallade tvigradersmilet om att
begrinsa kningen av den globala medeltemperaturen till hogst tvd
grader Celsius 6ver forindustriell niva®.

Genom avtalet dtar sig samtliga parter att avge progressiva na-
tionella bidrag (nationally determined contribution, NDC) vart
femte dr, som successivt ska skirpas. En global éversyn av de sam-
lade tagandena for att se hur lingt det gemensamma klimatarbetet
ricker ska ocksi genomféras vart femte dr. Denna &versyn blir
viktig f6r att kunna 6ka ambitionen 6ver tid. Avtalet slir dven fast
att utvecklingslinder fortsatt ska 3 stod for att begrinsa sina ut-
slipp och anpassa sina sambhillen till ett férindrat klimat. Avtalet
siger ocksd att utvecklade linder ska 6ka sina ekonomiska och tek-
niska stod framéver. De mest sdrbara linderna ska sirskilt priorite-

' UNFCCC (2015).
? Parterna enades om tvigradersmilet vid partsmétet i Kopenhamn 2009, som sedan formali-
serades i ett beslut under ”Shared Vision” i Cancun 2010.
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ras och effektiv tillgdng till finansiering ska sikerstillas. Anpass-
ningsdtgirder fir en tydlig roll i det nya avtalet, ngot som varit
viktigt f6r minga utvecklingslinder.

Klimatmal inom EU
Temperaturmdl som dvergripande langsiktigt mal

EU antog redan 1996, infér Kyotoférhandlingarna, mélet om att
verka fér en maximal hojning av den globala medeltemperaturen
med tvd grader Celsius jimfért med férindustriell nivd’. Tva-
gradersmilet har sedan preciserats till att industrilinderna maste
minska sina utslipp med mellan 80-95 procent tll 2050 jimfort
med 1990 4rs utslipp. Denna precisering antogs som ett mil for
EU av Europeiska rddet under det svenska ordférandeskapet 2009*.

Mal w1l 2020

EU har antagit ett samlat klimat- och energipaket till 2020 dir
EU:s medlemslinder bland annat &tagit sig att minska sina utslipp
av vixthusgaser med 20 procent till 2020 jimfért med 1990 &rs ut-
slipp’. Detta ir grunden fér EU:s dtagande under Kyotoprotokol-
lets andra dtagandeperiod. Paketet innehéller iven mal f6r férnybar
energi och energieffektivisering.

Inom ramen f6r klimat- och energipaketet beslutades dven om
hur utslippsminskningarna till 2020 ska férdelas mellan den hand-
lande (dvs. el- och fjirrvirmeanliggningar och stora delar av indu-
strin) och den icke-handlande sektorn (dvs. évriga sektorer och
utslippskillor framfér allt transporter, arbetsmaskiner, bostider
och lokaler, avfallshantering, jordbruksproduktion samt anvind-
ning av fluorerade vixthusgaser)®. Basdr f6r dessa mal dr 2005 med
anledning av att det var di som EU:s system for handel med ut-
slippsritter inférdes. Utslippen frin anliggningar som omfattas av

3 Energimyndigheten och Naturvirdsverket (2007).

* Europeiska rddets (2009).

> Europeiska rddets (2008).

¢ Utslipp och upptag av kol frin markanvindning, férindrad markanvindning och skogs-
bruk, LULUCEF ingdr inte i den sk. icke-handlande sektorn mot 2020 mélen.
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handelssystemet ska sammantaget fér hela EU minska med 21 pro-
cent till 2020 jimfért med utslippen 2005. For dessa sektorer sker
ingen bordeférdelning mellan medlemslinderna dd handelsystemet
styr var utslippsminskningarna sker. Utslippen utanfér handel-
systemet ska minska med 10 procent jimfért med 2005. Detta mal
ir 1 sin tur foérdelat mellan EU:s medlemslinder enligt en intern
bordeférdelning Effort Sharing Decision (ESD). For Sveriges del
giller under ESD att utslippen ska minska med 17 procent jimfort
med 2005.

EU:s mdlsétiningar for transportsektorn avseende klimat

I EU:s transportpolitiska vitbok frin &r 2011 ingir mélsittningen
att nd 60 procent utslippsminskning i transportsektorn till & 2050
jamfort med dr 1990, inom ramen for dkade transporter och fér-
bittrad rorlighet. Utslippen som avses inkluderar i detta fall dven
luftfart och sjofart inom EU:s territorium. Transportsektorn ska
bidra till EU:s ¢vergripande mal om 80-95 procent utslippsreduce-
ring till 2050.

EU:s mal frin 1990 tll 2050 bestir av ett delmdl fér utveck-
lingen till 2030 med en minskning pd 20 procent jimfért med 2008.
Dock pekar vitboken pa att ett sidant delmil ir en utmaning mot
bakgrund av den starka trafiktillvixten i vissa EU-linder mellan
1990-2008. Delmalet jimfoért med 1990 innebir de facto en 6kning
av transportsektorns totala utslipp med 8 procent. Férst efter 2030
antas att reduktion kan ske, dven jimfoért med 1990 irs utslipps-
nivi. En reviderad transportpolitisk strategi vintas 2016.”

Forslag till mal till 2030

Vid Europeiska rddet i oktober 2014 antogs ett ramverk for klimat-
och energipolitiken fram till 2030°. Beslutet innefattar bland annat
mal om att minska utslippen av vixthusgaser med minst 40 procent
jimfort med utslippen 1990. Ramverket inneh8ller dven mal for
férnybar energi och energieffektivisering.

7 EU-kommissionen (2011).
8 Europeiska rddets (2014).
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Europeiska rddet beslutade dven om hur utslippsminskningarna
till 2030 ska férdelas mellan den handlande och den icke-handlande
sektorn. Utslippen inom handelssystemet ska sammantaget minska
med 43 procent jimfért med 2005. Utslipp i verksamheter utanfor
handelssystemet ska minska med 30 procent jimfért med 2005.
Ansvarsférdelning pd medlemslinder for utslippsminskningarna
utanfoér handelssystemet har dnnu inte skett.

Parisavtalets konsekvenser for EU

EU och dess medlemsstater verkade f6r ett ambitidst klimatavtal i
Paris och var bland de férsta parterna att inkomma med ett natio-
nellt bestimt bidrag om utslippsminskningar (en klimatplan) 1
mars 2015”. Samtliga parter behover delta 1 processen med revide-
ring av klimatplaner for att tillgodose upptyllelse av Parisavtalets
ambitidsa mélsittningar. En tydlig forstdelse for policyimplikatio-
nerna av 1,5-gradersmilet behéver utvecklas, enligt Europeiska
kommissionen. Enligt Parisavtalet har IPCC 1 uppgift att ta fram
en sirskild rapport till 2018 kring olika aspekter av en omstillning i
enlighet med 1,5-gradersmélet. EU avser att till 2020 utveckla sin
strategi for utslippsminskningar till 2050. En sidan revidering
kommer att foregds av analyser kring ekonomiska och sociala
aspekter av en omstillning."

Omstillningen till en resurseffektiv ekonomi med liga utslipp
av koldioxid kriver fundamentala férindringar 1 teknik, energi,
finansiering samt 1 samhillet som helhet, enligt kommissionen.
Parisavtalet utgér en mojlighet f6r ekonomisk omstillning, arbets-
tillfillen och tillvixt. Avtalet ir centralt f6r att n§ mal om hillbar
utveckling, samt f6r EU:s mil om investeringar, konkurrenskraft,
cirkulir ekonomi, forskning, innovation och energiomstillning.
EU kan fortsitta visa ledarskap pd omrddet genom &tgirder for
minskade utslipp och 6kade investeringar 1 viktiga sektorer, exem-
pelvis genom en omstillning inom energiunionen''. Parisavtalet ger

? Latvian Precidency of the Council of the European Union. (2015).
1 EU-kommissionen (2016).
' EU-kommissionen (2015b).
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en tydlig och ambitiés inriktning fér 6kad innovation'?. Att skynd-
samt 6ka investeringar som frimjar en ekonomi med liga utslipp av
koldioxid ir ocksd avgorande for att undvika inldsningseffekter,
enligt kommissionen®. Vidare framhéller kommissionen att pris-
sittning av koldioxid ir av central betydelse f6r konkurrensneutra-
litet 1 omstillningen. Likasd ir stider och civila samhillet centrala
aktorer for att omstillningen ska forverkligas. EU avser dven att
fortsatt mobilisera klimatfinansiering fér utvecklingslinder', och

stodja utvecklingslinder i utveckling av nationella klimatplaner'. '

3.1.2  Nationella mal for klimatpolitiken

Milen for klimatpolitiken ir faststillda av riksdagen och utgors av
miljomalet Begrinsad klimatpdverkan samt av etappmailet om mins-
kade utslipp av vixthusgaser till 2020. Riksdagen har ocksd stillt
sig bakom regeringens vision om att Sverige &r 2050 inte ska ha
nigra nettoutslipp av vixthusgaser i atmosfiren".

Miljomalssystemet och generationsmalet

Riksdagen faststillde 2010 en ny mélstruktur f6r miljéarbetet som
innebir att miljoarbetet ska vara strukturerat med ett generations-
mal, 16 miljokvalitetsmél och en rad etappmal.

Generationsmilet anger inriktningen fér den samhillsomstill-
ning som behéver ske inom en generation fér att nd miljokvali-
tetsmdlen. Malet innebir att vi till ndsta generation ska limna &ver
ett samhille dir de stora miljdproblemen i Sverige ir l6sta, utan att
orsaka 6kade miljo- och hilsoproblem utanfér Sveriges grinser.
Sammanlagt har riksdagen beslutat om 16 miljokvalitetsmal.

2EU har 4tagit att satsa 35 procent av Horizon 2020 forskningsmedlen mellan 2014-2020
till klimatrelaterade projekt.

3 Under perioden 2014-2020 riktas 114 miljarder euro, motsvarande 25 procent av medlem
inom European Structural and Investment Fund (ESIF) till klimatrelaterade dtgirder.

' Bland annat genom att tillsammans med andra linder bidra med 100 miljarder USD 4rligen
senast dr 2020 1 klimatfinansiering till utvecklingslinder, se
http://www.greenclimate.fund/home

5T de nationella klimatplanerna kan synergieffekter uppnds mellan utslippsminskningar,
FN:s héllbarhetsmal till 2030, samt Addis Abeba agendan f6r utvecklingsfinansiering.

'® EU-kommissionen (2016).

17 Prop. 2008/09:162, bet. 2008/09:MJU28, rskr. 2008/09:300.
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Etappmadlen ska underlitta mojligheterna att nd generationsmélet
och miljokvalitetsmalen. Hittills har 24 etappmal antagits, mer-
parten av regeringen.

Miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpaverkan

Miljomalet Begrinsad klimatpdverkan ir utformat i enlighet med
FN:s ramkonvention om klimatférindringar. Milet innebir att
halten av vixthusgaser 1 atmosfiren ska stabiliseras pd en nivd som
innebir att minniskans pdverkan pd klimatsystemet inte blir farlig.
Milet ska uppnds pa ett sidant sitt och i en sddan takt att den bio-
logiska mangfalden bevaras, livsmedelsproduktionen sikerstills och
andra mal fér hillbar utveckling inte dventyras. Sverige har till-
sammans med andra linder ansvar for att det globala mélet kan
uppnis'®.

Riksdagen har preciserat miljokvalitetsmilet med ett tempera-
turmil och ett koncentrationsm3l."”

e Temperaturmil: Den globala 6kningen av medeltemperaturen
begrinsas till hogst tvd grader Celsius jimfért med den for-
industriella nivdn. Sverige ska verka internationellt for att det
globala arbetet inriktas mot detta mal.

e Koncentrationsmil som hirleds frin temperaturmalet: Sveriges
klimatpolitik utformas s3 att den bidrar tll att koncentrationen
av vixthusgaser i1 atmosfiren pd lang sikt stabiliseras pd nivin
hoégst 400 miljondelar koldioxidekvivalenter (ppm koldioxid-
ekvivalenter).

Etappmal om minskade utslipp av vixthusgaser till 2020

Riksdagen har dven beslutat om ett etappmdl om minskade utslipp
av vixthusgaser till 2020. Etappmélet innebir att utslippen for
Sverige ar 2020 bor vara 40 procent ligre dn utslippen ar 1990 och
giller for de verksamheter som inte omfattas av EU:s system for
handel med utslippsritter. Mlet innebar att utslippen av vixthus-

18 Prop. 1997/98:145, bet. 1998/99:MJ U6, rskr. 1998/99:183.
' Prop. 2008/09:162, bet. 2008/09:MJU28, rskr. 2008/09:300.
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gaser &r 2020 skulle vara cirka 20 miljoner ton koldioxidekvi-
valenter ligre for den icke handlande sektorn i férhéllande till 1990
drs nivd®. Minskningen sker genom utslippsreduktioner i Sverige
och i form av investeringar i andra EU-linder eller flexibla meka-
nismer som mekanismen fér ren utveckling (CDM)>".

Mailet ir mer lingtgdende in Sveriges bindande &tagande enligt
Kyotoprotokollet via EU:s interna bérdeférdelning, ESD, vilken
innebir att utslippen ska minska med 17 procent jimfért med
2005. Om man riknar om det nationella milet om minskade ut-
slipp med 40 procent till 2020 tll basir 2005 1 stillet f6r 1990 si
motsvarar det ca 33 procent. Upptag och utslipp till och frin
skogsbruk och annan markanvindning inkluderas fér nirvarande
inte 1 mélet.

Miljomalsberedningens forslag till lingsiktigt mal till 2045

Miljémalsberedningen har féreslagit ett ldngsiktigt nationellt mél
for utslippen av vixthusgaser till 2045%.
Beredningen foreslag innebir att:

e Senast ir 2045 ska Sverige inte ha nigra nettoutslipp av vixt-
husgaser till atmosfiren, for att direfter uppnd negativa utslipp.
Malet innebir en tidigareliggning och precisering av den tidigare
visionen om nettonollutslipp till 2050.

o Senast dr 2045 ska utslippen frin verksamheter inom svenskt
territorium, 1 enlighet med Sveriges internationella vixthusgas-
rapportering, vara minst 85 procent ligre dn utslippen dr 1990.
For att nd mélet far dven avskiljning och lagring av koldioxid av
fossilt ursprung dir rimliga alternativ saknas riknas som en 4t-

gird (CCS).

e Kompletterande 3tgirder foér att nd nettonollutslipp fir tll-
godoriknas i enlighet med internationellt beslutade regler.

2Vid den tidpunkt som mélet beslutades.

! Prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:MJU25, rskr. 2009/10:377; Prop. 2008/09:162,
bet. 2008/09:MJU28, rskr. 2008/09:300.

250U 2016:21.
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o Malet &r 2045 forutsitter hojda ambitioner 1 EU:s system for
handel med utslippsritter.

Forslaget tar sin utgdngspunkt 1 Parisavtalet. Ett globalt dtagande
om att vil underskrida tvi graders temperaturékning och striva
mot att temperaturokningen begrinsas till hégst 1,5 grader innebir
att den 4terstdende globala utslippsbudgeten blir innu mer begrin-
sad jimfért med den “utslippsbudget” som EU:s 2050 mil och den
svenska nettonollvisionen utgdr frin. Beredningens férslag till ling-
siktigt mil innebir att den svenska nettonollvisionen preciseras och
tidigareliggs pd sd vis att den ska uppnds ar 2045 for att direfter
kunna uppnd nettonegativa utslipp. Beredningens férslag motsva-
rar ett genomsnittligt utslipp pd knappt 0,9 ton per capita® 2045
och sammanlagda nettonollutslipp vid samma tid, vilket skulle
innebira att Sverige tar pd sig ett ambitidst dtagande.

En utgdngspunkt for beredningens forslag till mal for 2045 ir
att virlden 1 6vrigt ocksd agerar s3 att de globala utslippen minskar
1 linje med maélen 1 Parisavtalet. Sverige bér agera internationellt,
inom EU och genom den nationella klimatpolitiken fér att driva pd
en sddan utveckling.

3.2 Utslapp av vaxthusgaser i Sverige
3.2.1 Territoriella utslapp
De territoriella utslippen har minskat kraftigt sedan 1990

Under 2014 var Sveriges utslipp av vixthusgaser 54,4 miljoner ton
koldioxidekvivalenter, vilket motsvarar en minskning med
24 procent jimfért med nivin 1990*. Enligt Naturvirdsverkets
snabbstatistik for 2015 fortsitter minskningen, om én 1 nigot ling-
sammare takt det senaste dret, ner till 53,7 miljoner ton.

De flesta sektorer har bidragit till utvecklingen sedan 1990. Hu-
vuddelen av minskningarna har skett inom bostadssektorn genom
en overgdng frin oljeeldade virmepannor till el och fjirrvirme,

2 Vid en befolkning om ca 12,2 miljoner invinare &r 2045.
2 En forsta uppskattning fér 2015 visar att utslippen av vixthusgaser dr 1 procent ligre jim-
fért med 2014. Den l8ngsiktiga trenden ir att utslippen av vixthusgaser minskar i Sverige.
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inom avfallssektorn genom deponiférbudet samt genom utslidpps-
minskningar inom industrin. Skiftningar 1 vider och konjunktur
har dven i vissa fall gett kraftiga mellandrsvariationer.”

Figur 3.1 De territoriella utslappen av vaxthusgaser i Sverige
aren 1990-2014
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Kalla: Naturvardsverket, http://www.naturvardsverket.se/klimatutslapp

Utslippens utveckling i olika sektorer

Transportsektorn och industrin stdr vardera fér omkring en tredje-
del av utslippen av vixthusgaser 1 Sverige 1 dagsliget, som i detta
avsnitt avser ir 2014. Samtliga uppgifter om utslippsminskningar
nedan avser ocksd dr 2014.

Utslidppen frin transporter ir frimst koldioxid frdn personbilar
och tunga fordon. Utslippen har minskat med 11 procent sedan
1990, trots en kraftig trafikékning. Frimsta anledningen till
minskningen ir en 6kad energieffektivisering av fordonsflottan och
en 6kad anvindning av biodrivmedel. En stor del av de direkta ut-
slippen frin industrin kommer frin ndgra sirskilt energi- och kol-
dioxidintensiva branscher inom det som kan kallas f6r basmaterial-
industri, medan en rad andra industribranscher har betydligt ligre
koldioxidutslipp bide totalt och 1 relation till branschens for-

» Naturvirdsverket (2016a) se dven
http://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Vaxthusgaser--nationella-
utslapp/
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idlingsvirde. Utslippen frn industrin har sammantaget minskat
med 24 procent sedan 1990.

Resterande tredjedel av utslippen kommer frin jordbruk, el-
och fjirrvirmeproduktion, arbetsmaskiner, avfall, produktanvind-
ning samt bostider och lokaler.

Jordbruk och el- och fjarrvirmeproduktion stdr for 13 respek-
tive 12 procent av Sveriges totala utslipp. Utslipp frin jordbruket
har minskat med 11 procent sedan 1990. Utslippen utgors framfér
allt av metan och lustgas frén djurens matsmiltning, stallgédsel och
jordbruksmark. Utslippen frin el och fjirrvirme har sammantaget
minskat med ca 14 procent sedan 1990. Forbrinning av avfall har
samtidigt 6kat markant under perioden (nistan tredubblats) och
motsvarade 32 procent av utslippen frin sektorn &r 2014.

Utslippen frin arbetsmaskiner stod fér 7 procent av utslippen
dr 2014 och utslippen har 6kat med ungefir en tredjedel jimfort
med &r 1990. De har efter en ling period med 6kande utslipp varit
relativt stabila sedan &r 2005.

Utslippen frin avfallshantering, produktanvindning samt bo-
stider och lokaler®, stir vardera fér endast 2-3 procent av utslip-
pen. Avfallssektorns utslipp bestdr frimst av metanutslipp frin
deponier. Utslippen har mer dn halverats sedan &r 1990, frimst pd
grund av de forbud som inférts mot deponering av organiskt och
brinnbart. Utslipp frin produktanvindning omfattar bland annat
anvindningen av fluorerade gaser (f-gaser) i kylsystem och luft-
konditioneringar samt koldioxidutslipp frin anvindning av smorj-
medel, 16sningsmedel och paraffin. Sedan 1990 har utslippen frén
produktanvindning 6kat med nistan 150 procent. Trenden brots
2008 och uppvisar sedan dess en minskande trend, 1 huvudsak tack
vare EU:s férordning om fluorerande vixthusgaser. Utslippen frin
uppvirmning 1 bostider, lokaler, jordbruk och skogsbruk har
minskat med 86 procent sedan 1990. Sektorn har sedan dess bidra-
git med nistan hilften av Sveriges totala utslippsminskning.

26 Inklusive uppvirmning inom skogs- och jordbrukssektorn.

88



SOU 2016:47 Klimatpolitiken fram till i dag

3.2.2 Utslappen av vaxthusgaser i Sverige
fordelade mellan utslapp som ingar
i EU:s system for handel med utslappsratter
och utsldpp i den icke-handlande sektorn

Omkring 35 procent av utslippen i Sverige omfattas 1 nuliget av
EU:s system for handel med utslippsritter. Handelssystemet om-
fattar utslipp av koldioxid frdn férbrinningsanliggningar fér pro-
duktion av el- och virme, raffinaderier, anliggningar som produce-
rar och bearbetar jirn, stil, glas och glasfiber, cement och keramik,
samt anliggningar som producerar papper- och pappersmassa.
Dessutom ingdr (sedan 2012) dven utslidpp frin inrikes- och utrikes
flyg inom EU samt frn 2013 aluminiumindustrin och delar av
kemiindustrin.

Utvidgningen 2013 omfattar utdver koldioxid dven tillkom-
mande branschers utslipp av perfluorkolviten respektive dikvive-
oxid. Utslippen frin de svenska anliggningarna i systemet kommer
till stor del frin industriverksamheter.

Ovriga utslippskillor och sektorer, férutom de utslipp och
upptag av koldioxid som riknas till LULUCF-sektorn, omfattas
1 stillet av nationella utslippsmal ill 2020.

Till utslippen utanfér handelssystemet hor dirmed frimst ut-
slipp frin transportsektorn, utslipp fr8n arbetsmaskiner i olika
sektorer, utslipp frin uppvirmning i bostider och lokaler, inklusive
viss energianvindning for uppvirmning inom jordbruket, utslipp
av metan och lustgas frin jordbruk, metan frin avfallsdeponier
samt ytterligare killor till relativt sm4 och utspridda utslipp frin en
rad verksamheter (t.ex. fluorerade vixthusgaser). Se figur 3.2
nedan.
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Figur 3.2 Utslapp utanfér EU:s system for handel med utslappsratter

uppdelade efter sektor (exklusive utslapp och upptag inom
LULUCF)
Uppdelningen ar gjord i enlighet med tredje periodens omfattning
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Kalla: Naturvardsverket.

Nir de totala utslippen delas upp 1 utslipp inom och utanfér
handelssystemet utgdr man frin startiret 2005 eftersom det var det
dret som utslippshandeln startade och det ir f6rst frdn detta ir som
statistiken dr nigorlunda ullforlitlig.

Den bild som framtrider ir att det dr utslippen utanfér handels-
systemet som hittills bidragit mest till att de samlade utslippen
sjunkit sedan 2005, detta giller dven for utvecklingen frdn 1990.
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Figur 3.3 Utslidppen av véixthusgaser uppdelade pa handlande sektorn och
icke-handlande sektorn (ESD), exklusive utslapp och upptag fran
markanvandning, fordndrad markanvandning och skogsbruk
(LULUCF). Utslappsutveckling 1990 till 2014
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Kalla: Naturvardsverket.

3.2.3  Forandring av avgang och upptag av kol inom

skogsbruk och markanvandning

Genom skogsbruk och markanvindning sker arliga férindringar av
upptag och utslipp av vixthusgaser. Under perioden 1990 till och
med 2014 har upptaget varit betydligt stérre in utslippen inom
sektorn. Summan av utslipp och upptag av vixthusgaser inom skog
och mark, resulterade i ett nettoupptag om 45 miljoner ton kol-
dioxidekvivalenter dr 2014. Nettoupptaget har varierat mellan31
och 45 miljoner ton under perioden 1990 till 2014. Variationen
beror bland annat pa hur stor avverkningen av skog idr. Utslippen
fran skog och mark riknas inte in i de nationella utslippssiffrorna®.

¥ Naturvdrdsverket (2016a), se dven
http://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Vaxthusgaser--nationella-
utslapp/
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3.2.4  Utslapp till foljd av svensk konsumtion

Sveriges redovisningar av utslipp, som de beskrivs ovan, utgér frin
det rapporteringssitt som linderna som undertecknat Klimat-
konventionen har bestimt att de ska folja. Enligt de internationella
rapporteringsriktlinjer som giller ska den nationella utslipps-
statistiken baseras pd utslipp inom ett lands grinser. I den natio-
nella totalen ingdr t.ex. inte utslipp frin utrikes flyg och sjofart.
Utslipp frén flyg och sjofartsbrinslen som bunkrats i Sverige redo-
visas dock 1 den svenska vixthusgasrapporteringen.

Statistik frin Naturvirdsverket och Statistiska centralbyrin visar
att utslippen av vixthusgaser frin det som benimns inhemsk slut-
lig anvindning ir betydligt hogre dn de totala territoriella utslip-
pen. I inhemsk slutlig anvindning ingdr privat konsumtion, offent-
lig konsumtion och bruttoinvesteringar, och utslippen som gene-
reras dirifrdn kan férenklat kallas f6r konsumtionsbaserade ut-
slipp. De konsumtionsbaserade utslippen uppgick senaste dren till
drygt 100 miljoner ton koldioxidekvivalenter, vilket idr nistan dub-
belt s& mycket som de utslipp som sker inom landets grinser.”

Enligt Naturvdrdsverket och SCB finns det stora osikerheter 1
den absoluta nivén {6r de utslipp som sker 1 andra linder, och sta-
tistiken 6ver konsumtionsbaserade utslipp bor dirfér ses som en
utveckling 6ver tid och inte som en absolut nivd under enstaka r.
Problematiken kring utslipp orsakad av svensk konsumtion och ett
ytterligare perspektiv som utgors av utslippseffekterna av svensk
export, utvecklas vidare i kapitel 10.

2 SCB (2014a), se dven
https://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Vaxthusgaser-
konsumtionsbaserade-utslapp-fran-total-slutlig-anvandning/
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3.3 Styrmedel i den svenska klimatstrategin

3.3.1 Svensk klimatpolitik baseras pa ett brett spektrum
av styrmedel

Svensk klimatpolitik har utvecklats successivt sedan slutet av 1980-
talet och baseras pd ett brett spektrum av styrmedel. Generella
ekonomiska styrmedel som energi- och koldioxidskatter utgor
centrala inslag i strategin. Dessa styrmedel har 1 minga fall kom-
pletterats med riktade insatser for att bland annat understédja tek-
nikutveckling och marknadsintroduktion samt fér att undanréja
barriireffekter. Detta har skett genom exempelvis demonstrations-
projekt, teknikupphandling, investeringsbidrag och skattenedsitt-
ningar. Aven administrativa styrmedel i form av regelgivning p3
avfallsomridet och inom fysisk planering har varit viktiga verktyg 1
det svenska klimatarbetet.

P3 senare ar har de EU-gemensamma styrmedlen, frimst syste-
met f6r handel med utsldppsritter, men dven EU-direktiv om t.ex.
utslippskrav pa nya bilar, fitt en alltmer betydelsefull roll.

Tidigare beslut om utformningen av samhillsplaneringen 1 Sve-
rige har 1 hog grad satt ramarna inom vilken dagens styrmedel kan
verka 1. Sirskilt utbyggnaden av fjirrvirmenit, kollektivtrafik-
system och koldioxidfri elproduktion har haft betydelse.”

¥ Ds 2014:11.
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Tabell 3.1 Befintliga styrmedel i svensk politik med betydelse for
klimatstrategin. EU-styrmedel har fetmarkerats*

Sektor

Styrmedel

Sektorsdvergripande

Handel med utslappsratter
Energi- och koldioxidskatter
Miljébalken

Plan-och bygglagen

Forskning och utveckling
Information

Lokala klimatinvesteringsprogram

Energitillforsel

Handel med utslappsratter

Energi- och koldioxidskatter

Elcertifikat

Sarskilda insatser for vindkraft och solel
Skattereduktion for mikroproduktion av férnybar el

Industri

Handel med utslappsratter
Energi- och koldioxidskatter
Energirddgivning och stod till energikartldggning i
smé-och medelstora foretag

Transport

Koldioxidkrav nya bilar

Energi- och koldioxidskatter

Stadsmiljdavtal

Skattebefrielse for biodrivmedel

Skyldighet att tillhandahalla fornybara drivmedel
Forskning och demonstration
Koldioxiddifferentierad fordonsskatt

Incitament for miljobilar

Bilfsrmansbeskattning

Infrastrukturplanering

Bostader

Energideklaration

Energi- och koldioxidskatter
Eko-designdirektiv och Energimérkning
Byggregler

Energirddgivning

Teknikupphandling

Energi-och klimatradgivning

Jordbruk

Landshygdsprogrammet
Energi- och koldioxidskatter
Stod till biogas

Radgivning

0 Tbid, s. 40.
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Sektor Styrmedel

Nitratdirektivet

Insatser for att minska kvéveutslapp
Avfall Deponeringsfdrbud

Insamling av metangas

Atervinning

Producentansvar

Kommunal avfallsplanering
Produktanvandning F-gas reglering

Nationell reglering
Markanvéndning och skog etc. Miljobalken

Skogsvardslagen
Radgivning och utbildning

3.4 Sveriges deltagande i det internationella
klimatsamarbetet

Det svenska arbetet med att mobilisera kapital genom samverkan
med olika institutioner, sprida miljéteknik, engagemang 1 policy-
samarbeten inom ramen f6r kapacitetsuppbyggnadsinsatser eller
bidra till utslippsminskningar genom egna investeringar 1 andra
linder ir en viktig del 1 den globala klimatpolitiken. Det ir dess-
utom en forutsittning for att Sverige ska kunna vara en férebild for
andra linder och skapa internationell trovirdighet kring svensk
klimatpolitik.

Rittviseprinciperna’ i FN:s klimatkonvention innebir att rikare
linder forvintas bidra till klimatdtgirder i mindre utvecklade
linder. Atgirderna kan avse savil utslippsminskningar som anpass-
ning till klimatférindringar.

De &tgirder som genomférs syftar inte bara till att minska ut-
slippen av vixthusgaser utan kommer iven bidra till uppfyllandet
av flera av FN:s hillbarhetsmal, exempelvis mélet fér hillbar energi
for alla eller mélet for hillbara stider och samhillen.

%! Se Klimatkonventionen Art. 3 och 4.
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3.4.1 Sveriges insatser hittills

Sverige har sedan linge bedrivit en ambitiés internationell klimat-
politik som bidragit till utslippsminskningar 1 andra linder. Under
1990-talet skedde det genom att Sverige erbjod mjuka 18n inom
ramen fér Klimatkonventionens Activity Implemented Jointly
(AI]), frimst till linder i fore detta Osteuropa och linder tillho-
rande Sovjetunionen, som en del av deras omstillning efter
Warszawapaktens kollaps. Ar 2002 initierade den dévarande
svenska regeringen ett program fér insatser inom ramen for
Kyotoprotokollets flexibla mekanismer frimst genom Clean
Development Mechanism (CDM) med Energimyndigheten som
ansvarig myndighet.

Programmet beriknas minska utslippen av vixthusgaser med
nirmare 38 miljoner ton koldioxidekvivalenter fram till 2022 och
har dven bidragit till en tydlig hillbar utveckling i de linder dir
projekten genomférts. De senaste dren har programmet genomgatt
en tydlig riktningsférindring och ingdr nu i flera multilaterala sam-
arbetsinitiativ som har stark relevans fér den fas som kommer att
inledas med anledning av Parisavtalet.

Begrinsningen av globala utslipp av vixthusgaser ir ocks3 ett av
mélen inom utmaningen “klimatférindringar och miljépaverkan” i
Sveriges Politik for Global Utveckling (PGU), som ir en del i
svensk utvecklingspolitik. Mlet innebir att de politiska beslut som
fattas 1 Sverige ska bidra till en rittvis och hillbar utveckling.

3.4.2 Parisavtalet skapar nya forutsattningar

Det gap som féreligger mellan Parisavtalets ambitionsnivd om att
begrinsa temperaturhdjningen till 1,5 grad och de nuvarande na-
tionella klimatplanerna under avtalet ir omfattande. Betydande
ambitionshéjningar kommer alltsd krivas frdn alla parter 1 den fort-
satta processen. Internationellt samarbete kommer att ha stor be-
tydelse f6r mojligheten att hoja ambitionen och genomféra linder-
nas klimatplaner.

Genom DParisavtalet och tillhérande beslut etablerades ett ram-
verk och en process for framtida internationellt klimatsamarbete.
Ansatsen ir bredare dn tidigare och det finns inte lingre samma
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begrinsningar som under Kyotoprotokollet, om vilka linder som
kan samarbeta.

Samarbeten kopplade till nationella klimatplaner kommer att
kunna inbegripa kapacitetsuppbyggnadsinsatser, teknikéverféring,
olika former av policysamarbeten liksom st6d for finansiering av
konkreta dtgirder som bidrar till minskade utslipp och anpass-
ningsitgirder.

Parisavtalet’ stiller upp nyckelprinciper fér sidana samarbeten,
till exempel att miljdintegritet och transparens ska sikerstillas samt
vikten av att hillbar utveckling frimjas. Regelverket kommer att
utvecklas under kommande &r.

En tydlig utveckling inom det internationella klimatarbetet ir
att insatser riktas mer mot bredare ansatser pd lands- eller sektor-
nivd 1 syfte att dstadkomma omstillning och méjliggora storskaliga
utslippsminskningar. Det kan réra sig om styrmedel som gor att
ett pris sitts pd utslipp, till exempel genom skatter, utslippshandel
och sektorsbaserade insatser. Det kan ocksd handla om styrmedel
som pd annat sitt skapar drivkrafter att minska utslippen, till
exempel teknikstandarder eller utfasning av subventionering av
fossila brinslen. Gemensamt ir att man vill rikta stédet mot &tgir-
der som bidrar till systemomstillning och som ger férutsittningar
for andra linder att ta efter och géra liknande insatser.

3.4.3 Ny mekanism under utveckling

En ny mekanism som ska bidra till utslippsminskningar och frimja
hillbar utveckling etablerades genom Parisavtalet. En central skill-
nad mellan Parisavtalet och Kyotoprotokollet ir att det inte lingre
finns nigon uppdelning mellan linder med och utan dtaganden. Det
innebir att man behéver reglera vem som ska {3 tillgodorikna sig
utslippsminskningen f6r att undvika dubbelrikning, d.v.s. ett land
kan inte tillgodorikna sig utslippsminskningar som tillgodoriknas
av ett annat land, mot sitt dtagande under Parisavtalet. Diremot
kommer det sannolikt finnsméjligheter for linder att dela pd de
utslippsminskningar som dstadkoms genom samarbete.

2 UNFCCC (2016) Art 10. se dven art 7, 9 och 11.
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Avtalstexten anger att utslippsminskningar kan ¢verforas inter-

nationellt (d.v.s. handlas mellan parterna) f6r anvindning gentemot
dtaganden under Parisavtalet forutsatt att miljdintegritet och trans-
parens kan sikerstillas samt att parterna tillimpar robust bokféring
*forenligt med” av parterna utarbetade och antagna riktlinjer (iven
detta under kommande lanserade arbetsprogram).
Nir det giller de existerande marknadsbaserade mekanismerna
omnimns dessa inte i avtalet. Dock kommer erfarenheter, lirdomar
baserat pd existerande mekanismer vara viktiga att beakta 1 utform-
ning av riktlinjer kring samarbetsansatser och den nya mekanismen
under Parisavtalet. Exakt hur mekanismen ska utformas kommer
forhandlas fram till det att avtalet trider 1 kraft.
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4.1

Strategi f6r en samlad och
langsiktig klimatpolitik

Forslag till strategi for en samlad och langsiktig
klimatpolitik mot det langsiktiga malet 2045

Miljomalsberedningens forslag:
En strategi for en samlad och langsiktig klimatpolitik med sikte
mot det lingsiktiga milet 2045 som omfattar:

etappmal for utslipp av vixthusgaser 2030 och 2040 for den
icke-handlande sektorn samt ett utslippsmdl for inrikes
transporter till 2030,

overgripande utgdngspunkter for arbetet med att nd etapp-
mélen och det ldngsiktiga milet,

dtgirder for att alla politikomrdden ska integrera klimat-
aspekten,

styrmedel f6r att minska utslippen av vixthusgaser till 2030
med sirskilt fokus pd att oka omstillningen av transport-
sektorn och

styrmedel och processer som skapar foérutsittningar for att
nd nettonollutslipp senast 2045 med sirskilt fokus pid om-
stillningen av basmaterialindustrin, jordbrukssektorn och
samhillsplaneringen.
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Miljémalsberedningens motivering

Bred parlamentarisk samsyn behévs for den dvergripande
inriktningen av klimatpolitiken

Miljémélsberedningen har i uppdrag att foresld en strategi med
etappmail, styrmedel och &tgirder f6r en samlad och ldngsiktig
klimatpolitik.

Sverige ska vara ett ledande land i det globala arbetet med att
forverkliga Parisavtalets ambitidsa mélsittningar och ta ansvar for
vara historiska utslipp. Sverige ska vidare bedriva en ambitiés och
langsiktigt hillbar nationell klimatpolitik och vara en férebild for
andra linder, med bibehdllen konkurrenskraft och pd ett sitt som
inte innebir att utslippen av vixthusgaser okar utanfér Sveriges
granser. For att lyckas vil med uppgiften ir det viktigt att dven EU
och 6vriga virlden skirper sin klimatpolitik.

Dessa utgdngspunkter var centrala f6r beredningens férslag och
bedémningar i det tidigare betinkandet om ett klimatpolitiskt
ramverk for Sverige och vigleder dven utformningen av strategin i
detta delbetinkande.

Enligt beredningens férslag tll ett klimatpolitiskt ramverk fér
Sverige' dr det sedan regeringens uppgift att varje mandatperiod ta
fram handlingsplaner mot etappmaélen och det lingsiktiga malet till
2045 som riksdagen beslutar om. Partierna har delvis olika upp-
fattningar om hur specifika styrmedel bor utformas men vill till-
sammans peka ut den huvudsakliga inriktningen fér strategin och
val av styrmedel.

Overgripande utgingspunkter vid val av styrmedel for att ni
etappmdlen och det lingsiktiga malet

Transparensen och forutsigbarheten 1 klimatpolitiken 6kar om det
finns tydliga principer och utgdngspunkter f6r den l8ngsiktiga styr-
medelsinriktningen. Beredningen féresldr att det 1 strategin fastslds
vissa 6vergripande utgdngspunkter for den fortsatta utformningen
av styrmedel f6r att nd etappmalen och det ldngsiktiga mélet.

'SOU 2016:21.
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Beredningens férslag till 6vergripande utgdngspunkter redovisas
1avsnitt 4.2.

Etappmal for den icke-handlande sektorn och for transportsektorn
ger en tydlig inviktning mot det lingsiktiga mdler 2045

Beredningens forslag till etappmal fér den icke-handlande sektorn
har grundats i en analys av fyra alternativa utslippsbanor mot det
langsiktiga mdl tll 2045 som beredningen féreslog 1 sitt forra
delbetinkande.

Beredningen beddémer att de nu foreslagna etappmilen for
utslippen i den icke-handlande sektorn om minst 63 procents ut-
slippsminskning till 2030 och minst 75 procents utslippsminsk-
ning till 2040, dir hogst 8 respektive 2 procentenheter av utslipps-
minskningen fir utgdras av kompletterande dtgirder, ir ambitiosa
och innebir viktiga steg pd vigen mot nettonollutslipp, samtidigt
som de ir mojliga att nd om takten 1 omstillningen nu 6kar.

Milet om minst 70 procent ligre utslipp frin inrikes transporter
senast dr 2030 forstirker inriktningen mot att dstadkomma stora
utslippsminskningar i den sektor som stdr f6r den absolut storsta
delen av utslippen 1 den icke-handlande sektorn. Mélet fér inrikes
transporter ger en konkretisering av den politiska prioriteringen att
Sverige &r 2030 ska ha en fordonsflotta som dr oberoende av fossila
brinslen.

Parisavtalet innebir att alla linder behéver skirpa sina klimat-
ambitioner. Om beredningens forslag till etappmal genomfors, till-
sammans med det l8ngsiktiga klimatmalet om nettonollutslipp till
2045, tar Sverige betydelsefulla steg i den riktningen och kan p3 s3
vis vara en férebild dven for andra linder. Dirmed inte sagt att de
foreslagna mélnivierna garanterat ir tillrickligt ambitidsa. De kan
komma att behdva skirpas 6ver tid.

Etappmalen ger, tillsammans med den indikativa méilbanan, och
det foreslagna utslippsmalet for inrikes transporter, tydliga signaler
till samhillets aktdrer om inriktningen for den l8ngsiktiga klimat-
politiken. Detta dkar foérutsigbarheten 1 politiken och underlittar
for niringslivet och andra aktorer att bedriva ett l18ngsiktigt klimat-
arbete, vilket sammantaget ger en mer kostnadseffektiv klimat-
politik.
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Beredningens forslag till etappmal, mil f6r inrikes transporter
och indikativ milbana redovisas 1 kapitel 5.

Arbetet med att nd klimatmdlen ska vara en integrerad del 1 alla
politikomrdden och sektorer och bedrivas pd alla nivder.

Arbetet med att nd det l3ngsiktiga klimatmalet till 2045 piverkar
alla politikomrdden och kriver insatser inom alla sektorer och pd
alla ansvarsnivier. Den strategi och de styrmedel som presenteras i
detta betinkande utgdr frin att arbetet med att nd klimatmalen ir
ett gemensamt ansvar for hela regeringen och samtliga departe-
ment. Forslag till dtgirder {6r att alla politikomriden ska integrera
klimatfrigan redovisas 1 avsnitt 6.1.

Lika viktigt som att integrera klimatarbetet pa nationell niv8 ir
att Sverige driver pd for att klimatfrigan ska prioriteras inom EU:s
politik och 1 unionsritten samt 1 internationella regelverk. Bered-
ningens forslag till inriktning av Sveriges arbete inom EU och
internationellt redovisas 1 avsnitt 6.2, 7.3, 7.4, 7.5 och 8.4.

Takten i utslippsminskningarna behover éka fram till 2030 for att det
foreslagna etappmadlet i den icke-handlande sektorn ska kunna nds

Beredningen bedémer att utslippen behdver minska i en snabbare
takt in med dagens trend.

Strategin pekar ut omrdden dir styrmedel skyndsamt behéver
komma pd plats for att det foreslagna etappmélet till 2030 ska
kunna nis. Sirskilt fokus behovs pd att minska transportsektorns
utslipp. For att oka takten 1 utslippsminskningarna mot etapp-
mélet 2030 s vill beredningen betona att EU-gemensamma koldi-
oxidkrav pd bilar, litta lastbilar, tunga fordon och arbetsmaskiner i
kombination med nationella styrmedel, som ger effekt pd intro-
duktionen av nya bilar, ir sirskilt betydelsefulla. Dessa styrmedel
kan bereda vig for de nya teknikldsningar som redan ir under ut-
veckling, dir 6kad eldrift r ett centralt inslag.

Dagens system for att premiera férnybara drivmedel behéver
forindras och skirpas. Ett kvot- eller reduktionspliktssystem bor
inféras. Den valda 16sningen bor vara brett férankrad éver parti-
granserna.
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Nivin pa koldioxidskatten bor anpassas 1 den omfattning och 1
den takt som, tillsammans med andra styrmedel, ger en samman-
lagd samhillsekonomiskt effektiv minskning av utslippen av vixt-
husgaser 1 den icke-handlande sektorn, s att foéreslagna etappmadl
kan nds samtidigt som konkurrenskraften fér svenskt niringsliv
som helhet behills eller stirks.

Det behover dven utvecklas en bioekonomistrategi fér Sverige.
En sidan strategi kan stddja bdde transportsektorns utslippsminsk-
ningar 1 nirtid men ocksd bidra till utslippsminskningar som har
mer langsiktiga effekter, till exempel genom att anvindningen av
biobaserade material 6kar i samhillet. Genomférandet av strategin
kommer att kriva ett nira samarbete mellan stat och niringsliv.

Klimatstrategin behéver 1 alla delar priglas av en hog material —
och energieffektivitet, det giller sivil de dtgirder som vidtas pd
kortare sikt som de som har effekt pi lingre sikt. En utveckling
mot en alltmer cirkulir ekonomi stddjer klimatstrategins genom-
férande.

Strategin handlar samtidigt inte bara om teknikutveckling, utan
behéver ocksd stimulera beteendeférindringar f6r minskade ut-

slipp.
Forslag utvecklas vidare 1 kapitel 6 och 7.

Arbete behiver starta redan nu med sikte pa omstéllningen till
ett sambiille med nettonollutslipp senast 2045

Delar av utslippen 1 den icke-handlande sektorn ir sirskilt svdra att
reducera till liga niver. Det giller sirskilt jordbrukets utslipp av
metan fr&n djurproduktion och lustgas frdn kvivetillforsel och
kviveomvandling i mark.

For att stodja jordbrukssektorns utveckling av héillbara pro-
duktionssystem med l8g klimatpdverkan vill beredningen att det
ges stod tll forskning med denna inriktning, att ridgivningen om
mdjliga dtgirder 6kar och att miljé-och landsbygdsinsatserna inom
EU:s jordbrukspolitik anvinds till att skapa ett system for ersitt-
ningar utifrdn dtgirders miljénytta.

Atgirder inom samhillsplanering, bostadsbyggande och infra-
strukturutveckling pdverkar de l3ngsiktiga forutsittningarna for en
hallbar samhillsutveckling med l8ga utslipp av luftféroreningar och
vixthusgaser. Kommunerna har det nirmaste decenniet en sirskild
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utmaning 1 att dstadkomma ett hillbart samhillsbyggande dir
klimat- och luftméilen nds samtidigt som takten i bostadsbyggandet
okar visentligt. Genom en bittre tillimpning av den befintliga
lagstiftningen pd omridet kan denna utveckling ges stod. Bered-
ningen féresldr dirfér bland annat att Boverket, Naturvardsverket
och linsstyrelserna 6kar sin vigledning om miljdbedémningar
kopplade till regelverken fér samhillsplanering.

For att frimja ett effektivare transportarbete foresldr bered-
ningen att gng- cykel och kollektivtrafik gors till normgivande 1
planeringen 1 storre titorter. Vidare foreslds &tgirder som ger
incitament till resfri kommunikation. Beredningen menar dven att
en effektivare anvindning av infrastruktur och fordon (steg 1- och
2-dtgirder enligt den sk. fyrstegsprincipen) bor ges okad mojlighet
till finansiering inom ramen fér infrastrukturplaneringen. Atgir-
derna medfér minskade koldioxidutslipp samtidigt som den
positiva effekten pd luftkvaliteten i framfér allt stérre titorter kan
bli avsevird.

For att skapa forutsittningar for att verksamheter inom den
handlande sektorn ska kunna minska till utslippsnivder nira noll
senast 2045 krivs kompletterande &tgirder inom innovations-
politikens omride fér investeringar i teknikutveckling och even-
tuell ny infrastruktur. Det giller sirskilt dtgirder som kan sinka
processutslippen inom industrin till l3ga nivier.

Beredningen beddmer att regeringen utan dréjsmaél bor starta
processer for att paskynda mojligheterna till omstillning dven i
dessa sektorer. Sirskild fokus bor ges &t basmaterialindustrins ut-
slipp. Aven p detta omride beh6vs ett nira samarbete mellan stat
och niringsliv.

Beredningens forslag till styrmedel och processer med sirskilt
fokus pd den ldngsiktiga omstillningen till ett samhille med netto-
nollutslipp redovisas i kapitel 7 och 8.
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4.2 Utgangspunkter for arbetet med att na
etappmalen och det langsiktiga malet

Miljémaélsberedningens forslag:

Den samlade styrningen ska skapa férutsittningar for att etapp-
malen och det l18ngsiktiga klimatmalet till 2045 nds till en s 13g
kostnad som méjligt for samhillet och utan att orsaka ckande
utslipp utanfor Sveriges grinser. Foljande utgdngspunkter ska
beaktas 1 utformningen av styrningen.

o Arbetet inom alla politikomrdden ska integrera klimat-
aspekten.

e Sverige bor driva pd for skirpta och samordnade styrmedel
inom EU och i internationella regelverk.

o Styrmedel ska utformas si att fororenaren betalar f6r sin
miljopaverkan.

e Andra typer av styrmedel bor dven utformas for att skapa
forutsittningar f6r beteende-, teknik- och systemskiften som
mojliggdr nya utvecklingsvigar mot 1aga utslipp.

e Styrmedel ska utformas sd att de har hog genomférbarhet.

Miljomalsberedningens motivering

Beredningen féresldr 1 detta betinkande en strategi med etappmal
for en samlad och langsiktig klimatpolitik med sikte mot det l8ng-
siktiga malet 2045 som pekar ut inriktningen for politiken (se
avsnitt 4.1 ovan). Enligt Miljomalsberedningens férslag till ramverk
for klimatpolitiken” ska kommande regeringar varje mandatperiod
utarbeta klimatpolitiska handlingsplaner och vid behov foresld
ytterligare dtgirder och styrmedel for att etappmélen och det l8ng-
siktiga mélet ska kunna nds. Vidare foreslds att regeringen ska
redovisa hur andra beslutade eller planerade &tgirder in sidana som
direkt har tll syfte att leda till utslippsminskningar eller frimja

2SOU 2016:21.
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skyddande funktioner i miljén, kan komma att pdverka klimat-
mélen.

I syfte att oka transparensen och forutsigbarheten i klimat-
politiken har beredningen identifierat ett antal &vergripande
utgdngspunkter for strategiarbetet och den ldngsiktiga maélstyr-
ningen.

De uppsatta malen skall nds till sd lig kostnad for sambillet
som maojligt

Beredningens forslag till [ngsiktigt mal fo6r 2045 och etappmal pd
vigen ger nya utgdngspunkter for utformningen av klimatpolitiken.
Med mal som stricker sig flera decennier fram i tiden skapas forut-
sittningar for en langsiktighet som tidigare saknats och som
efterlyst av Riksrevisionen’.

Sirskilt givet ldngsiktigheten och omfattningen av den samhills-
omstillning som kommer att behdvas ir det fortsatt centralt att
politiken utformas sd att den samhillsekonomiska kostnaden av att
nd etappmilen och det l&ngsiktiga méilet blir s ldg som mojligt,
dvs. att den samlade styrningen foér att nd madlen ir kostnads-
effektiv. Samtidigt bor Sveriges samlade konkurrenskraft behillas.

Arbetet inom alla politikomrdden ska integrera klimataspekten

Arbetet med att nd det lingsiktiga klimatmilet pdverkar alla
politikomriden och kriver insatser inom alla sektorer och pi alla
ansvarsnivder. En kostnadseffektiv styrning mot det langsiktiga
milet forutsitter att styrmedel inom olika politikomriden inte
motverkar varandra och att synergier utnyttjas. Alla berérda
politikomrdden behover dirfér integrera klimatarbetet 1 arbetet
med att nd det egna politikomridets mal. P4 samma sitt behover
dven andra miljo- och samhillsmdl beaktas 1 styrmedelsutform-
ningen sd att politiken samlat leder till en hillbar utveckling.

Forslag till dtgirder for att stirka forutsittningarna for att
klimatfrigan integreras inom alla politikomriden redovisas 1 avsnitt
6.1.

3 Riksrevisionen (2013).

106



SOU 2016:47 Strategi fér en samlad och langsiktig klimatpolitik

Sverige bor driva pa for skirpta och samordnade styrmedel
inom EU och i internationella regelverk

Ridigheten for beslut om 4tgirder med syfte att styra mot
minskade utslipp ligger ofta inom EU. Den svenska industrins
konkurrenskraft piverkas ocksi av vilken nivd pd styrningen som
finns i de linder dir deras konkurrenter verkar. Lika viktigt som att
integrera klimatarbetet pd nationell nivd ir dirfér att Sverige driver
pd for att klimatfrdgan ska prioriteras inom EU:s politik och i
unionsritten samt 1 internationella regelverk. Genom ambitiésa och
samordnade styrmedel inom EU och internationellt kar kostnads-
effektiviteten och genomférbarheten f6r en nationell ambitios
politik. Forslag till dtgirder for att driva pa for skirpta styrmedel
inom EU och internationellt redovisas 1 avsnitt 6.2, 7.3, 7.4 och 7.5.

Styrmedel ska utformas sd att fororenaren betalar for sin miljépdverkan

Principen om att fororenaren betalar for sin miljopdverkan har
linge varit ett riktmirke 1 den svenska klimatpolitiken. Ett pris pd
utslipp av vixthusgaser ger en styrsignal till alla aktorer och gor det
mer [énsamt att investera i utslippsreducerande itgirder av olika
slag. Ett pris pd utslipp av vixthusgaser bor dirfér dven fort-
sittningsvis utgdra en bas 1 klimatpolitiken.

I nuvarande styrning sker prissittning av vixthusgaser frimst
genom beskattning (koldioxidskatten) och genom priset pd ut-
slippsritter inom EU:s system fér handel med utslippsritter.
Administrativa styrmedel kan utgoéra en viktig styrning sirskilt
inom omriden dir det kan vara svirt att sitta ett direkt pris pd
utslipp, till exempel nir utslippen ir svdra att mita med tillricklig
noggrannhet. Hur olika utslipp av vixthusgaser triffas av ett pris
pa utslipp redovisas nirmare 1 avsnitt 6.2.

Grundprincipen for effektiva skatter pd klimat- och energi-
omridet® ir att all fossil brinsleférbrukning som leder till utslipp
av koldioxid i atmosfiren antingen triffas av koldioxidskatt eller
omfattas av ett utslippshandelssystem och att inriktningen bor vara
att sirregler och nedsittningar slopas pd ling sikt. Avsteg frin en
enhetlig koldioxidbeskattning kan vara motiverad dir det finns risk

* Prop. 2009/10:41, bet. 2009/10:SkU21, rskr 2009/10:122.
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for koldioxidlickage, dvs. att hojda skatter resulterar 1 att produk-
tionen, och dirmed utslippen, flyttar till linder med mindre strikta
dtaganden. Det kan dvervigas om grundprincipen ska vidgas till att
omfatta alla utslipp av vixthusgaser s att ocksd vixthusgaser som
i dag inte dr prissatta triffas av ett pris eller regleras pa annat sitt,
till exempel genom administrativa styrmedel. Principerna beskrivs
utférligare 1 avsnitt 6.2.1 som behandlar prissittning av vixthus-
gaser genom koldioxidskatten.

Forutsitiningar for beteende-, teknik- och systemskiften som
ger nya utvecklingsvigar mot ldga utslipp ska skapas

Beredningen bedomer att en effektiv lingsiktig klimatpolitik kriver
en mix av olika styrmedel. Aven om prissittning av utslipp ir en
viktig forutsittning for en effektiv klimatpolitik s& finns det 1 vissa
fall olika omstindigheter som férhindrar att samhillsekonomiskt
effektiva 4tgirder genomférs, vilket 1 ekonomisk litteratur be-
nimns marknadsmisslyckanden®. Det behévs dirfér dven andra
styrmedel som mojliggor att effekten av priset “slir igenom”. Den
svenska klimatpolitiken har i praktiken ocksd utformats utifrin
verkligheten att olika former av marknadsmisslyckanden (t.ex.
informationsbrist) motiverat kompletterande styrmedel utdver

koldioxidskatt.

Skapa forutsitiningar for teknik- och systemskiften

Det ir en stor utmaning att sikerstilla att det sker en utveckling av
ny utslippssndl och utslippsfri teknik, och att denna teknik finns
tillginglig till konkurrenskraftiga priser. Satsningar pd teknik-
utveckling kan ¢ka utbudet av kolsndla och effektiva tekniker pd
sikt. S8dana satsningar kan iven ses som en férsikring mot att
priserna fér att minska utslippen inte ska behdva bli alltfor hoga 1
framtiden®.

> Ett marknadsmisslyckande kan enligt ekonomisk litteratur bland annat uppst3 till f6ljd av
informationsbrist eller snedférdelad information, férekomsten av kollektiva nyttigheter, si
kallade ”6verspillningseffekter” som innebir att den som utvecklar ny teknik inte kan
tillgodogéra sig alla fordelar av sina investeringar eller att ny teknik kriver ny infrastruktur.

¢ Séderholm (2012).
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Mot denna bakgrund ir det motiverat att frimja forskning,
utveckling, demonstration och marknadsintroduktion med syfte att
minska de framtida kostnaderna av omstillningen till ett samhille
med mycket 13ga utslipp. Satsningarna bor ske inom strategiska
omrdden dir Sverige kan bidra med tekniska 16sningar som kan
anvindas dven 1 andra linder. For att stddet ska utformas si att
satsningarna leder till en effektiv politik bor en analys av vilka
hinder som férekommer géras av hela innovationssystemet frdn
forskning, wutveckling och demonstration till marknadsintro-
duktion. Det ir dven viktigt att ha 1 dtanke att den tekniska utveck-
lingen sker pd en internationell arena och att satsningar inom
innovations- och forskningsomridet bor riktas mot strategiska
omrdden dir Sverige har goda férutsittningar att utveckla nya
tekniska 16sningar som bidrar till ett samhille med mycket 18ga
utslipp. Dessa frigor bor utredas noga innan stéd beslutas.

Staten har dven en roll att sikerstilla att infrastruktur byggs ut 1
tillricklig omfattning f6r ny teknik som har mojlighet att bidra till
omstillningen till ett samhille med mycket 13ga utslipp

Forslag till styrmedel som adresserar férutsittningar for teknik-
och systemskiften redovisas i avsnitt 6.3 om nirings- och innova-
tionspolitik, 1 8.1 om en satsning pd basindustrin och 1 8.4 om

jordbruk.

Skapa forutsittningar for beteendeforindringar

Hush3ll och féretag behover relevant information om hur de egna
dtgirdsmojligheterna ser ut for att kunna gora genomtinkta val.
Informationsinsatser och olika typer av produktmirkningar och
certifieringar behovs for att underlitta for aktorer att gora
medvetna val. Insatserna kan ocksd 6kas for att underlitta for
minniskor att samarbeta mer och dirmed minska resursfor-
brukning och utslipp.

Beteendevetenskaplig litteratur pévisar att linken mellan virde-
ringar, attityder och vad man faktiskt gor inte dr given, dvs. det
finns ett s3 kallat intention-beteendegap’. Intention-beteendegapet
kan siledes behéva 6verbryggas med hjilp av olika typer av styr-

7 Se t.ex. Nordlund, A. och Westin, K. (2011).
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medel. T vissa fall kan det dven vara effektivt att reglera om-
stindigheterna kring beslutet, till exempel genom att gora det
*6nskvirda” till standardalternativet genom standarder eller genom
produktregleringar.®

Utforma styrmedel sd att de har hég genomforbarbet

En lingsiktig klimatpolitik som styr mot nettonollutslipp senast
2045 kriver att genomférbarheten i den valda styrningen ir hog.
Informativa styrmedel, som lyfter fram férdelarna med vidtagna
dtgirder, kan spela en viktig roll f6r att oka forstdelsen for och
acceptansen for den genomforda politiken.

Klimatpolitiken bér ocksi vara effektiv i s& mdtto att den
uppfattas som rittvis. Om 4tgirder omfattar breda lager 1 samhillet
blir effekten inte bara stérre utan minniskors benigenhet att delta
aktivt 1 samhillsutvecklingen 6kar.

Om ett styrmedel ger oonskade fordelningseffekter bér mojlig-
heten att pd ett effektivt sitt korrigera fér dessa utredas sd att
politiken uppfattas som rittvis.

Styrmedlen behover ocksd utformas med hinsyn till eventuella
negativa effekter pd konkurrenskraften. Korrigerande dtgirder bor i
forekommande fall vidtas 1 syfte att bibehlla den miljostyrande
effekten samtidigt som konkurrenskraften for niringslivet inte
forsimras.

Vid utformningen av politiken boér dven kostnaderna for
genomférande av olika styrmedel beaktas. Forutsittningar f6r en
effektiv uppfoljning och utvirdering bér ocksd beaktas redan vid
inférandet av nya styrmedel och styrmedelsférindringar. For att
skapa en effektiv ldngsiktig politik som ger tydliga spelregler till
samhillets aktorer behover styrmedlen dven utformas s8 att de inte
strider mot unionsritten och eller mot internationella regelverk

8 Se vidare Mont, Lehner och Heiskanen (2014).
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5.1

Etappmal for utslappsbanan mot
det langsiktiga klimatmalet

Forslag till etappmal
for den icke-handlande sektorn

Miljomalsberedningens forslag:

handlande sektorn:

*1 enlighet med den tredje handelsperiodens omfattning

Foljande etappmdl boér inforas for utslippen i den icke-

Utslippen 1 Sverige i den icke-handlande sektorn* bor senast
&r 2030 vara minst 63 procent ligre in utslippen ir 1990.
Hogst 8 procentenheter av utslippsminskningarna fir ske
genom kompletterande dtgirder.

Utslippen i Sverige 1 den icke-handlande sektorn bér senast
3r 2040 vara minst 75 procent ligre dn utslippen 1990. Hogst
2 procentenheter av utslippsminskningarna fir ske genom
kompletterande dtgirder.

En indikativ utslippsbana frin 2015 wll de féreslagna
etappmélen 2030, 2040 och direfter till 2045 bor anvindas
som stdd f6r uppféljningen av utvecklingen 1 den icke-hand-
lande sektorn.

Den tekniska berikningsgrunden for den icke-handlande
sektorns utslipp basdret 1990 faststills 1 enlighet med bered-
ningens forslag.

Etappmailen behéver ses éver om omfattningen av EU:s
handelssystem dndras.
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Miljémalsberedningens motivering

De foreslagna etappmdlnivderna till 2030 och 2040 dr viktiga steg
pd vig mot nettonollutslipp 2045

De foreslagna etappmadlen till 2030 och 2040 dr ambitidsa och vik-
tiga steg pd vigen mot nettonollutslipp 2045. De medfér att ut-
slippen 1 Sverige hamnar pd betydligt ligre nivier jimfért med de
utslippsminskningar som EU:s nuvarande klimatramverk tll 2030
kan komma att stilla krav p3, se avsnitt 5.3.

Genom de foreslagna etappmalen och utslippsmailet f6r inrikes
transporter, avsnitt 5.4, tillsammans med forslaget till 18ngsiktigt
klimatmal till 2045 frin beredningens férsta delbetinkande, skirps
den svenska klimatambitionen p3 ett betydande sitt.

Parisavtalet innebir att alla linder behéver skirpa sina klimat-
ambitioner. I och med dessa milférslag tar Sverige ett betydelse-
fullt steg i den riktningen och kan pd s8 vis vara en forebild dven for
andra linder.

De foreslagna etappmélen behdver samtidigt nds pa ett sitt som
innebir att Sveriges sammanlagda konkurrenskraft behills eller
stirks. De uppsatta etappmdlen fér utslippens utveckling inom
landet fir inte nds pd ett sitt som medfor att utslippen av vixthus-
gaser 1 stillet 6kar utanfér Sveriges grinser.

For att lyckas vil med uppgiften dr det viktigt att dven EU och
ovriga virlden skirper sin klimatpolitik.

De nu foreslagna mélnivierna stiller krav pd en betydligt snab-
bare omstillning av samhillet mot liga utslippsnivier jimfort med
utvecklingen hittills. Det kommer krivas bide beteende-
forindringar och férindringar av teknik- och samhillsbyggnad for
att milen ska kunna ns.

Dirmed inte sagt att malnivierna garanterat ir tillrickligt ambi-
tidsa. De kan komma att behdva skirpas dver tid.

Beredningen gor samtidigt bedomningen att de foéreslagna
etappmélen, utifrin dagens kunskap, ir realistiska att nd. Det pagir
redan en omfattande och snabb teknikutveckling 1 virt samhille, en
utveckling som, ritt hanterad, kan ge drivkraft it den 6nskvirda
snabba utslippsminskningen.
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Det behivs flexibilitet i hur mdlen kan nds

Nir omstillningen vil tagit fart kan det i efterhand komma att visa
sig att utmaningen var littare att klara jimfért med de bedém-
ningar som beredningen nu gor i forvig. En utveckling som liknar
den vi sett tidigare pd klimatomridet, iven om de milnivier det d&
handlat om varit betydligt mindre ambitiésa in de som nu féreslis.
Beredningen hyser foérhoppningar om att dven de nu féreslagna
etappmélen kan komma att dvertriffas i framtiden.

Framtidsbedémningar dr dock alltid osikra och pd vigen mot
uppsatta etappmal kan det intriffa férindringar av ménga olika slag,
bide sddana som kan gora det littare men ocksd sddana som gor det
svirare att nd de uppsatta mélen.

Det beredningen vill 4stadkomma med férslagen till etappmal dr
en utveckling som, for att den ska bli lyckosam, beror av en ut-
veckling som sker utanfér vart lands grinser. Denna kan foérindras
pa sitt som ir svira att forutse 1 dag.

Det uppfoljningssystem med arliga klimatdrsredovisningar och
handlingsplaner vart fjirde &r som beredningen foéreslagit kommer
dirfor vara betydelsefulla for att ge den flexibilitet som kan beho-
vas 1 utvecklingen mot de etappmail som foresls.

For att bygga in en ytterligare flexibilitet i hur etappmalet till
2030 kan n3s foresldr beredningen dessutom att hogst tta procent-
enheter av den sammanlagda utslippsminskningen pd minst
63 procent jimfért med 1990 fir nds med kompletterande tgirder.
Flexibiliteten minskar successivt mot etappmilet 2040 och det
lingsiktiga milet 2045, se figur 5.1 nedan. Ar 2045 foreslds
kompletterande 3tgirder istillet anvindas foér att nd maéilet om
nettonollutslipp.

Med kompletterande 3tgirder avses till exempel reduktioner
som uppstér till f6ljd av genomférda utslippsminskningar utanfor
Sverige och/ eller till f6ljd av ett 6kat kolupptag 1 skog och mark
(en forstirkt kolsinka). Effekten av de kompletterande &tgirderna
ska beriknas 1 enlighet med internationellt beslutade regelverk. Till
kompletterande &tgirder kan dven s.k. bio-CCS, dvs. koldioxid-
avskiljning och lagring av biogen koldioxid riknas, se vidare kapitel
9. Beredningen foresldr i kapitel 9 att det bor tas fram en lingsiktig
strategi och planering foér hur s kallade kompletterande dtgirder
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kan behova utvecklas 6ver tid, fram till 4r 2030 och direfter mot 4r
2045.

Om och 1 vilken utstrickning flexibiliteten faktiskt kommer och
ska utnyttjas ir en frdga som kommande regeringar har att hantera.

Forslagen till etappmal stiller krav pd en snabb utslippsminskning,
framfor allt i transportsektorn

Det foreslagna etappmaélet till 2030 stiller krav pd en snabb ut-
slippsminskning, framfér allt 1 transportsektorn. For att analysera
om den foreslagna etappmailsnivin kan ses som rimlig i sin ambi-
tionsnivd har beredningen studerat sektorsvisa scenarioanalyser av
mojliga omstillningar, framfér allt Trafikverkets s.k. klimatsce-
nario och utvecklingen i évrigt enligt Naturvirdsverkets s.k. fird-
plansscenarier, se bilaga 7. Beredningen har dven, se kapitel 12, [3tit
genomféra modellanalyser av samhillekonomiska konsekvenser av
aktuella etappmalsnivder till 2030.

Fran dessa scenarioanalyser' vill beredningen lyfta fram f6ljande
viktiga forutsittningar for utvecklingen mot det féreslagna etapp-
milet till 2030.

For att etappmadlet till 2030 ska kunna nds férutsitts en omfat-
tande teknikutveckling i transportsektorn, i samspel med en rad
andra dtgirder for en mer transporteffektiv, héllbar samhills-
utveckling.

En visentlig del av utslippsminskningen mot det féreslagna
etappmadlet antas uppstd genom att en betydande del av landets
personbilar utgors av olika typer av ldgutslippsbilar, framfor alle
olika typer av elbilar framemot 2030°.

Ligutslippsbilarna utvecklas s att de utslipp de orsakar mini-
meras iven sett ur ett livscykelperspektiv. Det sker bland annat
genom att det utvecklas effektiva system fér dteranvindning och
tervinning av de material som anvinds 1 bilarna. Dessutom bidrar
de energibirare och drivmedel som anvinds 1 sig endast till mycket

! Scenarioanalyserna visar bland annat hur utslippen frin inrikes transporter skulle kunna
minska med i storleksordningen 70-80 procent till 2030.

21 beredningens scenarier uppgir antalet elbilar, laddhybrider och brinslecellsfordon till
minst en halv miljon i mitten av 2020-talet. Rena elbilar, hybridbilar och brinslecellsfordon
har en hégre andel av nybilsférsiljningen 4n bilar som enbart anvinder frbrinningsmotorer
ar 2030.
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liga utslipp av vixthusgaser. EU-kraven pi nya bilars genomsnitt-
liga koldioxidutslipp antas behdva skirpas frdn 95 g/km r 2021 till
70 g/km &r 2025 och 50 g/km ar 2030. De nya bilar som introdu-
ceras 1 Sverige foljer detta genomsnitt.

Anvindningen av biodrivmedel kommer att 6ka kraftigt jimfort
med dagens nivier till 2030 1 scenarierna. Dessa drivmedels klimat-
nytta antas vara hogt riknat 1 ett livscykelperspektiv genom att de
framstills med hog resurs- och energieffektivitet frdn framfor allt
skogs- och jordbruksavfall. Den inhemska produktionen av bio-
drivmedel férvintas 6ka. Denna utveckling utgor en central del av
utvecklingen av en svensk bioekonomi fram emot 2030.

Biodrivmedlen utgors 1 hog grad av drivmedel av s.k. drop-in
typ, vilket méjliggdr anvindning dven 1 befintliga diesel- och bensin-
motorer. Viss 6kad anvindning i fordon som anpassats for sirskilda
biodrivmedel férutsitts ocksa i scenarierna. Biodrivmedlen anvinds
framfor allt 1 tunga fordon och arbetsmaskiner men ocksa 1 person-
bilar.

Anvindningen av fossila drivmedel i tunga fordon minskar be-
tydligt till 2030 genom tekniska dtgirder pd fordonen’, anvindning
av biodrivmedel och genom férbittrad logistik och férstirkta méj-
ligheter till 6verféring till energieffektivare transportslag som jirn-
vig och sjofart.

Forutsittningarna fér en transporteffektiv samhillsutveckling
antas ha forbittrats pd en rad sitt till 2030. En birande del i denna
utveckling ir en konsekvent stadsplanering med inriktning mot att
stddja gdng-, cykel- och kollektivtrafik framfér biltrafik. En annan
viktig del ir att stddja person- och godstransporter pd jirnvig och
sjofart.

Digital teknik tillimpas pd minga olika sitt 1 samhillet. Inom
transportsektorn kan den o6kade digitaliseringen bidra till 6kad
energieffektivisering och resurshushillning.

*Nya lastbilar antas vara 40 procent effektivare ir 2030 jimfért med 2010, inklusive
forarstdd till eco-driving.
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Forslag till etappmal for utslippsutvecklingen 2020-2045
har en sdrstillning inom klimatramverket

Beredningen ir av uppfattningen att det som huvudregel bér vara
regeringens uppgift att ta fram férslag till, och besluta om de
etappmal som befinns vara limpliga, med undantag for etappmal i
form av utslippsmal som i stillet, efter forslag frdn regeringen, bor
understillas riksdagen. Beredningen har 1 detta betinkande dirfor
gett hogst prioritet till att utveckla forslag till en utslippbana med
etappmal {6r perioden 2020-2045.

Etappmalen bior endast omfatta den icke-handlande sekrorn

Beredningens forslag till klimatma3l 2045 foreslds gilla for alla ut-
slipp frin verksamheter i Sverige, med utgdngspunkt frin Sveriges
klimatrapportering.

Beredningen menar diremot att verksamheterna 1 den handlande
respektive icke-handlande sektorn bér behandlas var for sig under
tidsperioden fram till 2045 och foresldr att en siffersatt malbana
med etappmal mot 2045 enbart bér omfatta utslippen f6r den icke-
handlande sektorn.

Det frimsta skilet till forslaget ir att verksamheterna inom
EU:s system f6r handel med utslippsritter redan omfattas av ett
europeiskt tak for utslippen och att det dirfér vore ineffektivt att
jdven infora ett inhemskt tak for dessa utslipp.

Utslipp frin internationella transporter ingdr inte 1 milbanan
och etappmilen utan foreslds behandlas i sirskild ordning, se
kapitel 11 nedan.

Upptag och avging av kol inom jord- och skogsbruk och annan
markanvindning (den s.k. LULUCF-sektorn) ingdr inte heller 1 det
foreslagna utslippsmalet, utan ingdr under de s.k. kompletterande
dtgirder som kan bidra tll att Sverige nir nettonollutslipp eller
nettonegativa utslipp pa sikt, se kapitel 9 nedan.
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Tita uppfoliningar av den nationella klimatpolitiken
kan ge for mdnga avstimningstidpunkter

Beredningen menade 1 sitt férsta delbetinkande att de kumulativa
utslippen 6ver hela perioden till 2045 limpligast begrinsas genom
att faststilla en utslippsbana med etappmail. Beredningen konsta-
terade att ju titare intervallen ir mellan milpunkterna pd banan
desto sikrare kan de kumulativa utslippen begrinsas Om maélen
skulle sittas med korta tidsintervaller, till exempel vart femte &r,
skulle det inte medféra ndgon avgorande skillnad mellan s3 kallade
utslippsbudgetar 6ver en viss tidsperiod och mél som avser ett visst
dr. Men etappmdl som ir satta med tita tidsintervall kan ocks
medféra nackdelar.

I det forsta betinkandet foreslogs ett uppféljningssystem med
drliga klimatdrsredovisningar och handlingsplaner vart fjirde ar.
Resultatredovisningar tas dven fram till EU och FN med ungefir
samma tidsintervaller®.

EU:s klimatmal dr diremot satta med tio-&rs mellanrum (2010,
2020 och 2030). T mellanperioderna giller dessutom &rsvisa ut-
slippstak bide for den handlande och den icke-handlande sektorn.

Parisavtalet innebir att det kommer att ske en dversyn av mil
och 4tgirder med fem 4rs mellanrum med start 2023 (2018).

Beredningen finner mot bakgrund av bilden ovan av ett relativt
heltickande och ambitiést uppféljningssystem, att om vi i Sverige
dessutom skulle infora etappmal med femariga intervall s3 finns det
en risk att det skapas en process med foér minga avstimnings-
punkter.

Ytterligare en nackdel med femariga mélintervaller ir att sddana
mél riskerar att medféra att fokus flyttas mot mer kortsiktig
méluppfyllelse pd bekostnad av det lingsiktiga perspektivet.

Beredningen finner sammantaget att det dr onskvirt att utforma
en utslippsbana med lite lingre avstind mellan etappmadlen, givet
att det samtidigt gir att begrinsa de kumulativa utslippen lings
banan.

* Redovisningar sker varje 4r, vart annat ir och vart fjirde ar.
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Lingre intervall mellan etappmadlen kan ocksd begrinsa de
kumulativa utslippen

Beredningen menar att dven en ordning som innebir att vi natio-
nellt fortsitter att formulera procentuella minskningsmél med tio
drs mellanrum, som nu féreslds f6r 2030 och 2040, kompletterat
med en indikativ linjir utslippsbana fér uppféljning av utveck-
lingen till 2030, 2040 och direfter, kan begrinsa de kumulativa
utslippen 6ver tid. Denna konstruktion har d& inte samma nack-
delar som etappmil med kortare tidsintervaller kan ge upphov till.

Infor en indikativ utslippsbana till 2030 och direfter

Beredningen foresldr dirfor att det inférs en indikativ utslippsbana
till 2030 och direfter till 2045 {6r uppfoljning av utslippsutveck-
lingen. Banan bestims av de etappsmalnivéer, inklusive flexibiliteter
som beredningen foreslar, se figur 5.1 nedan. Den heldragna linjen
(minus 63 procent 2030) indikerar hur den totala utslippsminsk-
ningen boér utvecklas. Den streckade linjen (minus 55 procent
2030) indikerar hur stor del av utslippsminskningen som ska klaras
utan att kompletterande 3tgirder anvinds.
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Figur 5.1 Utsldppsbanor mot de foreslagna etappmalen 2030,
2040 och det langsiktiga klimatmalet 2045 fér den icke-
handlande sektorn. Banorna med 63 respektive 55 procents
utsldppsminskning ar 2030 bor anvindas for uppfdljning av
utvecklingen mot féreslagna etappmal inklusive flexibiliteter
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Hur stora de kumulativa utslippen blir med denna etappmals-
konstruktion bestims 1 hég utstrickning av den féreslagna etapp-
mélsnivin 2030.

Den indikativa utslippsbanan kan anvindas fér avstimning vid
den &rliga uppfoljningen av utvecklingen mot klimatmalen och vid
arbetet med klimathandlingsplaner vart fjirde ar.

Om utslippen skulle 6verskrida den indikativa banan, pi ett sitt
som inte enbart kan férklaras av s.k. mellandrsvariationer®, féran-

* Mellandrsvariationer ir betingade av sirskilda omstindigheter (t.ex. pga. stérre variationer 1
vider eller konjunktur).
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leder det analys och férslag till ytterligare skirpning av klimat-
politiken.

Ett sddant nationellt system med mélnivier och en indikativ ut-
slippsbana fér den icke-handlande sektorn skulle férhilla sig rela-
tivt vil till det uppféljningssystem som nu giller for den icke-
handlande sektorn inom EU.

Enligt EU-systemet har varje enskilt medlemsland fatt sig till-
delat ett utslippsutrymme (ett utslippstak) varje ir under perioden
2013-2020. En liknande ordning kan komma att gilla dven for pe-
rioden 2021-2030. Medlemslinderna maéste, enligt EU-systemet,
varje enskilt &r, med vissa flexibiliteteter, visa hur landets utslipp
klarar att hilla sig under eller pd samma nivd som den tlldelade
taknivén.

Etappmalen for utslippsutvecklingen i den icke-handlande sektorn
beriknas i forbdllande till basdret 1990.

Det nationella mélet till 2020 for utslippen i den icke-handlande
sektorn har 1990 som basdr. Det foreslagna lingsiktiga klimatmalet
till 2045 har dven det 1990 som basir. EU:s klimatmal till 2020 och
2030 for hela ekonomin har ocksi 1990 som basdr medan ut-
slippsmélen for den handlande- respektive den icke-handlande
sektorn har 2005 som basir inom EU.

Miljomélsberedningen menar att det ir viktigt att det gir att
kommunicera de nu féreslagna etappmalen och det l18ngsiktiga ma-
let pd ett konsekvent sitt med samma basdr som utgdngspunkt och
forordar dirfor att behélla 1990 framfér att inféra 2005 som basdr
for den icke-handlande sektorn.

Beredningen ir samtidigt medveten om att det skulle finnas fér-
delar med att vilja 2005 som basér. Det dr forst frin detta r som
det finns tillginglig och kvalitetssikrad statistik dver utslippen frin
verksamheter inom EU:s system for handel med utslippsritter, dd
det var vid detta &rtal som handelssystemet startade. Bedomningar
av utslippen fr&n den handlande respektive den icke-handlande
sektorn fore 2005 behover baseras pd mer osikra antaganden.
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Hur 1990 drs utslipp frian den icke-handlande sektorn ska beriknas
behéver faststillas

For att kunna hélla kvar vid 1990 som basir {6r den icke-handlande
sektorn menar beredningen att det ir viktigt att det nu faststills
hur uppdelningen bér géras mellan utslipp 1 den handlande re-
spektive icke-handlande sektorn vid tidpunkten 1990.

Naturvirdsverket har i ett underlag till beredningen® féreslagit
hur nivdn pd utslippen 1990 frin den handlande sektorn (utslipp
inom energitillfrsel och industrin)” bér beriknas. Naturvrds-
verket foresldr att nivin f6r den handlande sektorn kan sittas till
24,3 miljoner ton (beriknat utifrdn 2016-8rs utslippsstatistik).
Utslippen 1 basdret 1990 f6r den icke-handlande sektorn kan sedan
beriknas som “de totala utslippen 1990 minus koldioxidutslippen
frin inrikes flyg och det faststillda utslippet frin 1990 A&rs
handlande sektor”. Nir detta berikningssitt tillimpas pd 2016-8rs
utslippsstatistik ger det till resultat att 1990 ars utslipp for den
icke-handlande sektorn hamnar pi 47,0 miljoner ton®. Detta
berikningssitt, med ett faststillt utslipp foér den handlande
sektorn, kan anvindas dven vid framtida berikningar av 1990 &rs
utslipp i den icke-handlande sektorn. Beredningen stiller sig
bakom detta forslag.

Eftersom utslippsstatistiken justeras frén r till &r till f6]jd av ett
kontinuerligt arbete med kvalitetsférbittringar av statistiken och
dessa dndringar dven paverkar den historiska tidsserien pa olika sitt
s& kommer 1990 &rs utslippssiffror indras ndgot dven i1 framtiden.
Dessa framtida férindringar av statistiken bedéms dock komma att
bli allt mindre ju lingre tiden gir. Historiskt har det handlat om
variationer motsvarande mindre dn en procent av de totala utslip-
pen 1 basdret. Med den féreslagna berikningsmetoden med ett fast
utslipp for den handlande sektorn kommer basirets utslipp 1 den
icke-handlande sektorn enkelt kunna beriknas dven om utslipps-
statistiken f6r 1990 &rs utslipp dndras ndgot 1 framtiden.

¢ Naturvrdsverket (2016c).

7 Handelssystemet antas ha den omfattning som giller under nuvarande handelsperiod
(2013-2020).

$Totala utslipp (71,9 miljoner ton koldioxidekvivalenter) minus utslipp frdn inrikes flyg
(0,7 miljoner ton) minus utslippen inom systemet fér handel med utslippsritter (24,3
miljoner ton) ir lika med 47,0 miljoner ton koldioxidekvivalenter i den icke-handlande
sektorn. (Submission 2016 och handelssystemets omfattning 2013-2020).
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Eftersom de foreslagna etappmilen uttrycks som procentuella
minskningar relative 1990 kommer d& dven etappmélen om de
i stillet uttrycks som en utslippsniva i miljoner ton 2030 respektive
2040 att variera nigot &ver dren. Men det innebir inte att ambi-
tionsnivin forindras.

Berikningen av utslippen i basdret kan dock behdva ses ver om
det sker stora forindringar som pdverkar utslippsstatistiken, t.ex. i
form av nya rapporteringsriktlinjer frdn FN:s klimatkonvention,
UNFCCC, eller nya sitt att rikna olika vixthusgasers s.k. GWP-
faktorer.

Utslippsmalen for den handlande sektorn behiver ses dver om
handelssystemets omfattning indras

Den nu gillande omfattningen av EU:s handelssystem (den tredje
handelsperioden, 2013-2020) bestimmer idven vilka utslipp och
verksamheter som ska riknas till den icke-handlande sektorn.

Vid eventuella framtida férindringar av handelssystemets om-
fattning behdver dven nationella etappmadl f6r den icke-handlande
sektorn ses 6ver, bdde vad giller omfattning och fér att behilla
beslutad ambitionsniva.

122



SOU 2016:47 Etappmal fér utslippsbanan mot det langsiktiga klimatmalet

5.2 Bakgrund

5.2.1 Etappmal fér utslappsutvecklingen 2020-2045
behover tas fram

I beredningens forsta delbetinkande ”Ett klimatpolitiskt ramverk
for Sverige” gavs forslag till ett l8ngsiktigt mal for 2045. T del-
betinkandet konstaterades dven att det ir de 6ver tid samlade (ku-
mulativa) utslippen som ger upphov till klimatpiverkan. Bered-
ningen 6vervigde hur en sammanlagd utslippbudget for hela tids-
perioden bist skulle kunna konstrueras och kom fram till att det
limpligaste sittet vore att formulera en mélbana eller utslippsbana
med etappmadl f6r perioden 2020-2045.

Enligt beredningens forslag om hur det klimatpolitiska ram-
verket bor stirkas ska regeringen varje ir avge en sd kallad kli-
matdrsredovisning och varje mandatperiod utarbeta en klimatpoli-
tisk handlingsplan. Vid dessa tillfillen behéver frigan om och hur
klimatma&len kan nds prévas.

Uppgiften att ta fram en ny klimathandlingsplan foreslds alltsd
infalla vart fjirde r. Eftersom nistkommande ordinarie riksdagsval
intriffar 2018 skulle 2019 kunna utgora den férsta tidpunkten for
en klimathandlingsplan enligt det féreslagna klimatramverket. Ar
2020 ir samma &r som det nu gillande etappmailet {6r utslippen i
icke-handlande sektorn ska vara uppfyllt. Férslagen till nya etapp-
mal bor alltsd infalla under och omfatta perioden 2020-2045.

5.2.2  Alternativa utslappsbanor for den icke-handlande
sektorn

Fyra alternativa utslippsbanor

I detta avsnitt redovisas fyra alternativa utslippsbanor och etapp-
mal 2020-2045 {6r den icke-handlande sektorn som utgoér underlag
for beredningens 6verviganden om etappmal. I kapitel 12 redovisas
och diskuteras resultat frin nigra konsekvensanalyser som gjorts
kopplat till utvecklingen 1 ndgra av utslippsbanorna nedan. Ut-
slippsbanorna kan iven tjina som underlag vid uppféljning av ut-
vecklingen ver tid mot foreslagna etappmal.
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e Alt 1: Vigtransportsektorns utveckling foljer Trafikverkets
klimatscenario’/Utredningen ~om  fossilfri  fordonstrafik
(N 2012:05),”FFF-utredningens™® férslag till sektormil for
vigtransportsektorn 2030,

e Alt 2: Sverige ndr ett kommande (mojligt) maxdtagande inom
EU till 2030 (ett EU-scenario)

e Alt 3: En bana dir utslippen minskar linjirt 2015-2045
e Alt 4: Anvindningen av fossila brinslen fasas ut helt till 2030

(ett fossilfri-scenario).

Utvecklingen i utslippsbanorna tvd till fyra jimférs med den an-
tagna utvecklingen 1 utslippsbana ett 1 beskrivningarna nedan (gil-
ler framforalle transportsektorn). Scenarioantagandena bakom
utslippsbana ett redovisas 1 bilaga 7.

Figur 5.2 Alternativa utsldppsbanor fér den icke-handlande sektorn
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19 Fossilfrihet pa vig (SOU 2013:84).
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5.2.3  Utslappsbana 1; Vagtransportsektorn minskar med
80 procent till 2030

Denna utslippsbana utmirks av att utslippen frin anvindning av
fossila brinslen 1 vigtransportsektorn minskar i mycket snabb takt
till 2030, 1 linje med det av FFF-utredningen foreslagna méilet om
80 procents utslippsminskning i vigtransportsektorn till 2030 och
de antagna tgirdsmojligheterna i Trafikverkets klimatscenario nir
det giller utveckling av fordonsteknik och drivmedel". Ovriga ut-
slipp frdn anvindning av fossila brinslen fasas ut i en jimnare take,
huvudsakligen 1 linje med de scenarier som Naturvirdsverket med
flera myndigheter tog fram 1 arbetet med att ta fram ett underlag
till en svensk firdplan 2050. Dessa scenarier har Miljdmalsbered-
ningen l3tit uppdatera nigot under hésten 2015'. I bilaga 7 redovi-
sas bakomliggande antaganden och resultat frin scenarierna mer i
detaly.

Ar 2040-2045 terstdr huvudsakligen vixthusgasutslipp i form
av metan och lustgas frin jordbrukssektorn och frin andra diffusa
killor i samhillet i utslippsbanan. Aven dessa utslipp minskar un-
der perioden men i en betydligt ldngsammare takt.

Utslippen 1 hela den icke-handlande sektorn minskar inte fullt
ut med 85 procent jimfért med 1990, den procentuella minskning
som foreslds gilla som ldngsiktigt klimatmal till 2045". Férslaget
till lingsiktigt klimatm3l omfattar bdde den icke-handlande och den
handlande sektorn. Utslippen inom den handlande sektorn antas
pa lingre sikt bidra med nigot storre procentuella minskningar
jimfort med den l8ngsiktiga minskningen 1 den icke-handlande
sektorn i scenarierna, vilket sammantaget leder till att den fére-
slagna milnivdn p3 85 procent till 2045 uppnds.

" Trafikverket (2015e).
12 Se bilaga 5 till Miljsmalsberedningens betinkande om ett férstirkt klimatramverk.
1 Ett klimatpolitiskt ramverk for Sverige (SOU 2016:21), s. 35.
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Figur 5.3 Utslappsbana dar vagtransportsektorns utveckling
foljer FFF-utredningens och Trafikverkets forslag
till utslappsmal for vagtransportsektorn till 2030
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I tabellen nedan redovisas hur utslippsbanan minskar 1 procent vid

nigra olika tidpunkter.

Tabell 5.1 Procentuell minskning av vaxthusgasutslappen (VHG)

for den icke-handlande sektorn (IHS), resultat

for en utslappsbana dar utslappen fran vagtransporter
minskar med 80 procent till 2030

| tabellen har aven utslappsminskningen i procent for inrikes
transporter(utom inrikes flyg som ingér i EU:s system for handel

med utslappsratter) lagts in

Scenario alt. 1 IHS 2020 2030 2040 2050
VHG minskning rel. 1990* 38 % 63 % 75 % 82 %
VHG minskning rel. 2005** 31 % 59 % 72 % 80 %
Inrikes transporter rel. 2010*** 33 % 718 % 92 % 98 %

*Utslappen 1990 har satts till 47,0 miljoner ton, berdknad enligt 2016-ars utslappsstatistik till

UNFCCC, med tredje handelsperiodens omfattning.

**|Jtslappen 2005 har antagits uppga till 42,2 miljoner ton (kan komma att dndras) med tredje

handelsperiodens omfattning.

***(Jts|appen fran vagtransporter minskar med 80 % rel. 2010 ar 2030. Trafikverket och FFF-utred-

ningen har valt att anvanda baséret 2010 for vagtransportsektorns utveckling.

126



SOU 2016:47 Etappmal fér utslippsbanan mot det langsiktiga klimatmalet

De kraftiga minskningarna till 2030 1 utslippsbanan férklaras alltsd
1 mycket hég grad av hur utslippen frdn vigtransportsektorn ut-
vecklas. Det utslippsmal som féreslds for transportsektorn pdver-
kar dirfor 1 hog grad hur nivin pd etappmilen for den icke-
handlande sektorn kan sittas vid samma tid se avsnitt 5.3. Det finns
nigra dtgirdsomrdden som ir sirskilt viktiga f6r om utslippsbanan
ska kunna bli verklighet. Utvecklingen forutsitter en kraftfull
effektiviserring av bide litta och tunga vigfordon, bland annat ge-
nom en introduktion av eldrift som fir ett relativt omfattande ge-
nomslag redan till 2030 bland litta fordon. Eldriften kompletteras
av en 6kad anvindning av biodrivmedel och &tgirder som kan
minska behovet av biltransporter (framfér allt 1 stider) tillsammans
med &tgirder som mojliggdér en okad effektivisering av godstrafik-
arbetet. En héllbar stadsutveckling och 3tgirder som effektiviserar
godstransporterna ir ocksd gynnsamma fér hur den totala resurs-
och energianvindningen utvecklas i1 transportsystemet och forbitt-
rar forutsittningarna for att nd nollnivier till 2045 pd ett héllbart
sitt. Nollnivéer till 2045 kan dock troligen dven nds i ett tekniksce-
nario dir transporterna pd vig inte effektiviseras lika mycket som i
klimatscenariot. En sddan utveckling gér dock strategin mer bero-
ende av teknikutveckling och kan potentiellt dven stilla krav pd
nettoimport av biodrivmedel frin andra linder.

5.2.4  Utslappsbana 2; Utslappsbana
dar utslappen i den-icke handlande
sektorn minskar med 40 procent till 2030

Om utslippsbanan och etappmélen fér den icke-handlande sektorn
i stillet antas utvecklas s& att Sverige klarar ett kommande (maxi-
malt) EU-8tagande till 2030, enligt nuvarande EU-m4l och férslag
till fordelning mellan medlemslinderna, se avsnitt 5.3, fir utslipps-
banan ett helt annat utseende jimfért med utvecklingen 1 utslipps-
bana 1, se figur 5.1 ovan.

Utslippen minskar i betydligt ldngsammare takt i transport-
sektorn i denna utslippsbana jimfort med 1 utslippsbana 1. I 6vriga
sektorer antas utslippen minska pd liknande sitt som 1 det tidigare
alternativet.

Utslippsbanan innebir att utslippen frin vigtransportsektorn
minskar med ca 40 procent till 2030, i stillet fér med 80 procent
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som 1 alternativ ett. For att nd en sidan utslippsminskning "ricker
det” i forhdllande till Trafikverkets dtgirdspotentialer, se bilaga 7,
att antingen minska utslippen genom konsekvent genomférda 4t-
girder inom samhillsplanering och for ett ¢kat utnyttjande av
energieffektivare transportslag eller att vidta dtgirder som ytterli-
gare effektiviserar litta och tunga fordon, bland annat genom en
successivt okad elektrifiering. Anvindningen av biodrivmedel be-
héver inte 6ka jimfért med dagens nivier 1 denna utslippsbana.

En kombination av 3tgirder torde dock vara den mest strate-
giska och kostnadseffektiva inriktningen dven 1 detta alternativ.
Detta giller sirskilt med tanke pd att en langsiktig utveckling mot
nollutslipp 2045 behéver understédjas och med tanke pd de méinga
samtidiga mervirden som 3tgirder f6r en minskad omfattning av
vigtransporter framfér allt 1 stider kan ge upphov tll.

Det miste dock betraktas som tveksamt att inriktningen mot en
fossiloberoende fordonsflotta till 2030 kan anses nds 1 denna ut-
slippsbana, di anvindningen av fossila brinslen knappt halveras
jimfort med dagens nivder.

Utslippsbanan stiller krav pd en betydligt snabbare utslipps-
minskning under perioden 2030-2045 jimfért med det forsta alter-
nativet. Det resulterar dven 1 hogre kumulativa utslipp 6ver hela
perioden.
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Tabell 5.2 Procentuell minskning av vaxthusgasutslappen (VHG)
for den icke-handlande sektorn (IHS), resultat fér en
utslappsbana dér utsldppen fran vagtransporter minskar
med 40 procent till 2030

| tabellen har dven utslappsminskningen i procent for inrikes trans-
porter (utom inrikes flyg som ingér i EU:s system for handel med ut-
slappsratter) lagts in

Scenario alt. 2 IHS 2020 2030 2040 2050
VHG minskning rel. 1990* 31 % 46 % 70 % 82 %
VHG minskning rel. 2005** 24 % 40 % 67 % 80 %
Inrikes transporter rel. 2010*** 16 % 36 % 80 % 98 %

*Utslappen 1990 har satts till 47,0 miljoner ton, berdknad enligt 2016-ars utslappsstatistik till
UNFCCC, med tredje handelsperiodens omfattning.

**Jtslappen 2005 har antagits uppga till 42,2 miljoner ton (kan komma att andras) med tredje
handelsperiodens omfattning.

***Utslappen frdn Vagtransporter minskar med ca 40 procent rel. 2010 ar 2030. Trafikverket och FFF-
utredningen har valt att anvanda basaret 2010 for vagtransportsektorns utveckling.

5.2.5 Utslappsbana 3; Linjar utslappsbana 2015-2045

En utslippsbana dir utslippen antas minska linjirt mellan 2015 will
2045 har ocksa3 tagits fram.

I den linjira banan(med start 2015) minskar utslippen 1 den
icke-handlande sektorn med 55 procent mellan 1990 och 2030
(med 50 procent relativt 2005).

Om vi antar att dtgirder genomfors 1 ungefir samma omfattning
1 6vriga delar av den icke-handlande sektorn som 1 alternativ ett
ovan minskar utslippen frin inrikes transporter med ca 59 procent
och vigtransporterna med ca 60 procent jimfért med 2010 i denna
utslippsbana.

Utslippen frin transportsektorn behover 1 detta alternativ nds
genom en kombination av dtgirder, utifrin analysen av tgirds-
potentialer i Trafikverkets klimatscenario.
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Tabell 5.3 Procentuell minskning av vaxthusgasutsldappen (VHG)
for den icke-handlande sektorn (IHS), resultat for en
utslappsbana dar utsldappen minskar linjart mellan 2015-2045

| tabellen har aven utslappsminskningen i procent for inrikes
transporter(utom inrikes flyg som ingar i EU:s system for handel
med utslappsréatter) lagts in

Scenario alt. 3 linjar IHS 2020 2030 2040 2050
VHG minskning rel. 1990* 36 % 55 % 713 % 82 %
VHG minskning rel. 2005** 29 % 50 % 70 % 80 %
Inrikes transporter rel. 2010*** 27 % 59 % 87 % 98 %

*Utsldppen 1990 har satts till 47,0 miljoner ton, berdknad enligt 2016 ars utslappsstatistik till
UNFCCC, med tredje handelsperiodens omfattning.

**tslappen 2005 har antagits uppga till 42,2 miljoner ton (kan komma att 4ndras) med tredje
handelsperiodens omfattning.

***|Jtslappen fran vagtransporter minskar med 60 procent rel. 2010 ar 2030. Trafikverket och FFF-
utredningen har valt att anvanda basaret 2010 for vagtransportsektorns utveckling.

5.2.6 Utsldappsbana 4; Fossilfritt till 2030

Om all anvindning av fossil energi i den icke-handlande sektorn
skulle fasas ut redan till 2030 handlar det om att ytterligare ca 20
TWh av fossila drivmedel frimst f6r tunga fordon, personbilar,
litta lastbilar, inrikes sjofart, arbetsmaskiner och arbetsredskap,
samt mindre mingder fossila brinslen till icke-handlande industri
och energianliggningar behdver substitueras helt jimfért med
alternativ ett ovan.

Eftersom antagandena om biodrivmedelsanvindningen i alter-
nativ 1 for transportsektorn utgdr frin maxbedémningar av hur
mojligheterna kan se ut att till 2030 skala upp produktionen av
bioenergi 1 landet, betyder scenariot med full fossilfrihet att Sverige
kan behéva nettoimportera relativt stora mingder bioenergi och
biodrivmedel f6r att nd méilet. Anvindningen av biomassa i sektorer
som ingdr 1 den handlande sektorn, till exempel fjirrvirmeanligg-
ningar kan ocksd komma att minska i omfattning om efterfrigan pa
biomassa fér drivmedel 6kar kraftigt.

En del 1 hur denna utslippsbana skulle kunna uppns skulle dven
kunna bestd i att dtgirderna mot ett mer transporteffektivt sam-
hille forstirks ytterligare samtidigt som introduktionen av el-
fordon stimuleras pd ett 4annu mer omfattande vis jimfort med an-
tagandena i utslippsbana 1.
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Aven fossilbrinsleanvindningen i framfér allt befintliga person-
bilar, tunga fordon och arbetsmaskiner behéver fasas ut snabbare
in 1 utslippsbana 1.

Utslippsbanan kan dirfér stilla krav pd ytterligare mer ingri-
pande dtgirder, till exempel férbud mot anvindning av fossila
drivmedel 1 alla fordon och arbetsmaskiner till 2030.

Detta alternativ resulterar 1 det ligsta kumulativa utslippet rik-
nat 6ver hela milbanan 2020-2045, se tabell 5.5 nedan.

Tabell 5.4  Procentuell minskning av vixthusgasutslappen (GHG)
for den icke-handlande sektorn (IHS), resultat fér en
utslappsbana dar anvandningen av fossil energi fasas
ut till 2030

| tabellen har dven utslappsminskningen i procent for inrikes
transporter(utom inrikes flyg som ingar i EU:s system for handel
med utslappsratter) lagts in

Fossilfri scenario IHS 2020 2030 2040 2050
VHG minskning rel. 1990* 46 % 82 % 82 % 82 %
VHG minskning rel. 2005** 39 % 80 % 80 % 80 %
Inrikes transporter rel. 2010*** 44 % 99 % 99 % 99 %

*Utslappen 1990 har satts till 47,0 miljoner ton, beraknad enligt 2016 ars utsldppsstatistik till
UNFCCC, med tredje handelsperiodens omfattning.

**Jtslappen 2005 har antagits uppga till 42,2 miljoner ton (kan komma att &ndras) med tredje
handelsperiodens omfattning.

*** Jtslappen fran vagtransporter minskar med 80 procent rel. 2010 ar 2030. Trafikverket och FFF-
utredningen har valt att anvanda baséret 2010 for vagtransportsektorns utveckling.

5.2.7 Kumulativa utslapp

Tabell 5.5 Kumulativa utslapp 2015-2045 med de fyra utsldppsbanorna

Kumulativa utslapp miljoner ton Skillnad i % jamfort med
2015-2045 koldioxidekvivalenter referens
Referens 885 -
Alternativ 1 572 35%
Alternativ 2 693 22 %
Alternativ 3 626 29 %
Alternativ 4 433 51 %
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5.3 Nationella etappmal for den icke-handlande
sektorn behover forhalla sig till utvecklingen
av det EU-gemensamma ramverket

5.3.1 Ambitiésa nationella mal kan ses som en férberedelse
infor en skirpning av EU:s gemensamma klimatmal

Miljomalsberedningens forslag:

e De 6verskott som kan komma att uppstd vid ett ambitidsare
nationellt mal i férhillande till ett kommande EU-3tagande
2030 och EU-bana 2021-2030, behéver annulleras.

Miljomalsberedningens bedomning:

e EU:s klimatmal behover skirpas for att vara mer i linje med
Parisavtalet.

e Ett ambitidsare nationellt mal till 2030, jimfort med landets
kommande EU-&tagande, kan ses som en férberedelse for att
Sverige dven ska kunna uppfylla skirpta klimatmal inom EU i
framtiden.

Miljémalsberedningens motivering

EU:s klimatmal behéver skirpas

EU:s klimatmal till 2030 innebir att utslippen inom regionen ska
minska med 40 procent jimfért med 1990. Sverige har 1 de tidigare
forhandlingarna om 2030-ramverket drivit att EU i stillet borde
skdrpa sitt mal till 2030 till minus 50 procent, fér att unionen ska
minska sina utslipp pi ett sitt som vore mer i linje med ambitionen
att bidra till att begrinsa den globala temperaturékningen till hgst
2 grader'. Parisavtalets malformuleringar skirper kraven pd snabba
och omfattande utslippsminskningar ytterligare jimfort med tidi-
gare mal om hogst 2 graders temperaturékning'.

*Med minst 67 procents sannolikhet. Jimfér dven med Naturvirdsverkets konsekvens-
analys av 2030-ramverket dir ett EU-8tagande om minus 55 procent befanns vara mer 1 linje
med en tvi-graders bana med denna grad av sannolikhet. Naturvirdsverket (2014d).

5SOU 2016:21.
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Om EU-madlet till 2030 inte skdirps behéver verskott annulleras

Om EU-malet till 2030 inte skirps kan det tinkas uppstd en situa-
tion framemot 2030 som liknar den vi nu ser 1 férhillande till EU:s
2020-mal, dir i stort sett alla medlemslinder ser ut att 6verprestera
i forhdllande till det utslippsutrymme de fitt sig tilldelat i den icke-
handlande sektorn bide nir det giller utslippsbanan 2013-2020
och &tagandet 4r 2020".

Om en sidan situation dterigen skulle uppstd torde en limplig
vig vara att annullera det 6verskott som respektive land ger upphov
till. En annullering av 6verskott medfér i sig att den EU-
gemensamma mélnivin skirps. Det medfor 1 sin tur att inget land
kan tjina pa, dvs. undvika att genomféra egna dtgirder, genom att
ett annat land O6verpresterar 1 forhdllande till vad EU-maélet
ursprungligen stillde krav pa. Ett sidant agerande ir 1 linje med den
princip som beredningen uttryckte i sitt forsta delbetinkande
nimligen att dtgirder i Sverige forutsitts genomforas pd ett sidant
sitt att de inte medfor att utslippen kan 6ka i andra linder".

Ett ambitiosare mal kan ses som en forberedelse for ett skirpt EU-madl

Om den Europeiska unionen gir frin den nuvarande strategin att
genomféra besluten om 2030-ramverket till att ocksd analysera och
genomfora skirpningar av EU:s 2030 mal, kan det i forlingningen
féra med sig att Sverige kan komma att tilldelas ett stringare EU-
dtagande dn de som nu férvintas bli aktuella. Med vilken princip en
sidan skirpt mélsittning kan komma att férdelas dterstdr dock att
se men en trolig utveckling vore i si fall att Sverige dtminstone far
sig tilldelat en minst lika stor procentuell skirpning av landets &ta-
gande som den procentuella 6kning av mélet som sker pd évergri-
pande EU-niva.

Beredningen beddmer att ett ambitidsare nationellt mal till
2030, jimfoért med landets obligatoriska EU-8tagande, skulle kunna
ses som en forberedelse for att Sverige dven ska kunna uppfylla
skirpta mdl inom EU 1 framtiden.

' European Environment Agency (2015).
7SOU 2016:21, 5. 25.
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5.3.2 Bakgrund

Kommande EU-3tagande for hur utslippen
fran den icke-handlande sektorn ska minska till 2030

Sveriges nationella klimatmil och EU-3tagande till 2020 enligt
EU:s sk. Effort Sharing Decision (ESD) omfattar utslippen utan-
for EU:s system for handel med utslippsritter'. Nir ett ramverk
for energi- och klimatpolitiken till 2030 inom EU nu bérjar ta form
har medlemslinderna valt att fortsitta foérdela ansvaret foér ut-
slippsminskningar mellan medlemslinderna efter liknande princi-
per som 1 det tidigare ESD-beslutet till 2020.

Kommissionen planerar att till sommaren 2016 ligga fram for-
slag till en fordelning pid medlemslandsnivd, med tillhérande kon-
sekvensanalys.

Huvudprinciperna fér hur férdelningen ska se ut har dock redan
faststillts vid motet 1 det europeiska rddet i oktober 2014."” Ridet
antog di bland annat f6ljande slutsatser:

o Utslippsminskningarna ska fordelas mellan medlemslinderna
utifrdn principer om rittvisa och solidaritet. Utslippen inom
EU:s system for handel med utslippsritter ska minska med
43 procent jimfoért med 2005 medan utslippen i icke-handlande
sektorer ska minska med 30 procent jimfért med 2005.
Tillsammans gor dessa minskningar att EU:s samlade utslipp
sjunker med 40 procent jimfért med 1990.

e Utslippsdtagandena for icke-handlande sektorer ska férdelas
mellan medlemslinderna utifrdn deras respektive BNP/capita
nivd. Atagandenivierna ska ligga i ett intervall mellan 0 procent
till 40 procents minskning relativt 2005.

e For medlemslinder med en BNP/capita-nivd o6ver EU-
genomsnittet ska dtagandenivin balanseras med hinsyn till kri-
terier for kostnadseffektivitet.

e Det kommer dven fortsittningsvis vara mojligt f6r medlems-
staterna att nd utslippsmélen for icke-handlande sektorer mellan

'8 De svenska utslippen utanfér EU:s system for handel med utslippsritter omfattar alla
utslipp utom merparten av utslippen frin el- och fjirrvirmeproduktion och industri och
upptag frin markanvindning, forindrad markanvindning och skogsbruk, (LULUCEF).

' Europeiska ridet (2014).
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2021 och 2030 p3 ett flexibelt sitt. De flexibiliteter som nu kan
anvindas foér att ni milbanan 2013-2020 fo6r icke-handlande
sektorn mot EU:s 2020 mal ska forstirkas.

e En ny flexibilitet ska introduceras f6r medlemslinder som enligt
kommissionens modeller har en relativt 18g potential av kost-
nadseffektiva utslippsminskningar. Foér sidana medlemslinder
(dit hor dven Sverige) ska det vara mojligt att fora ver dver-
skott av utslippsritter frdn handelssystemet vid ett tillfille for
att pd s sitt oka landets utslippsutrymme i den icke-handlande
sektorn. Omfattningen av en sddan Sverforing ska bestimmas
fore 2020.

Ansvarsfordelning mellan medlemsstater

Utifrdn de ovan nimnda férdelningsprinciperna och kommissio-
nens modelleringar har en rad férslag pd fordelning av utslippsmal
tagits fram. Om férdelningsnyckeln enbart skulle vara BNP/capita
hamnar Sveriges utslippsitagande pd den hégsta &tagandenivin,
minus 40 procent. Med en justering for kostnadseffektivitet si
sinks malnivin fér Sverige till nigonstans mellan minus 35 till
minus 38 procents minskning, beroende pi vilken vikt den s.k.
kostnadseffektiva potentialen ges 1 berikningen. Nir kommis-
sionen modellerade hur EU skulle kunna sinka utslippen med
40 procent pd ett f6r modellen kostnadseffektivt sitt si minskade
utslippen i Sverige med 32 procent jimfért med 2005% dvs. i pari-
tet med utslippsutvecklingen 1 det senaste l8ngsiktsscenariot frin
Energimyndigheten och Naturvirdsverket. Eftersom den kom-
mande férhandlingen om ansvarsférdelning mellan medlemslin-
derna baseras pd fordelningsprinciper och nyckeltal ska inte ett
forslag till svenskt nationellt mél paverka utfallet.

2 Det dr detta modellresultat som liggs till grund nir férdelningen av utslippsitaganden
ocksd ska viga in kostnadseffektivitetsaspekter.
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Ett ambitidsare EU-mil till 2030

EU:s klimatma3l till 2030 innebir att utslippen inom regionen ska
minska med 40 procent jimfért med 1990. I beslutet om 2030-
ramverket saknas diremot slutsatser om hur EU ska bidra inter-
nationellt till utslippsminskningar.

Sverige har 1 de tidigare forhandlingarna om 2030-ramverket
drivit att EU borde skirpa sitt mal till 2030 till minus 50 procent
for att unionen ska minska sina utslipp pi ett sitt som vore mer i
linje med ambitionen att bidra till att begrinsa den globala tempe-
raturfkningen till hégst 2 grader, jimfort med mélet om
40 procents utslippsminskning®'.

Parisavtalets mélformuleringar, se kapitel 3, skirper dock kraven
pa snabba och omfattande utslippsminskningar ytterligare jimfort
med tidigare mdl om hégst tvd graders temperaturékning.

Den hittillsvarande utslippsutvecklingen inom EU* talar dess-
utom for att det torde finnas goda férutsittningar for att EU udi-
gare kan nd ligre utslipp i till exempel transportsektorn®. De sen-
aste drens kraftiga prisfall pd framfor allt produktion av férnybar el
talar ocksd for att foérutsittningarna foér att EU skulle kunna nd
ligre utslipp till 2030 dven inom energitillférselsektorn har férbitt-
rats jimfort med kommissionens tidigare modelleringar.

2 Med minst 67 procents sannolikhet. Jimfor dven med Naturvirdsverkets analys av 2030-
ramverket dir ett EU-dtagande om minus 55 procent befanns vara mer i linje med en tvi-
graders bana med denna grad av sannolikhet. Naturvardsverket (2014d).

2 European Environment Agency (2015).

» Naturvirdsverket (2014d).
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5.4 Overviaganden om sektormal for transportsektorn

5.4.1 Ett utslappsmal for inrikes transporter bidrar
till att det foreslagna etappmalet for den icke-
handlande sektorn uppnas

Miljomalsberedningens bedomning:

e Analysen av eventuella sektorsvisa etappmil i1 den icke-
handlande sektorn avgrinsas till transportsektorn

Miljémalsberedningens forslag:

o Infér ett utslippsmail for inrikes transporter (utom inrikes
flyg som ingdr 1 EU:s system f6r handel med utslippsritter)
som innebir att utslippen fr&n denna sektor ska minska med
minst 70 procent senast dr 2030 jimfort med 2010.

o Sirskilda uppféljningsmatt bér anvindas fér att systematiskt
folja olika delar av utvecklingen 1 sektorn.

Miljomalsberedningens motivering
Analysen av sektormdl avgrinsas till transportsektorn

Enligt direktiven ska miljomalsberedningen analysera behovet av
sektorsvisa etappmdl och 6verviga hur sidana kan utformas.
Beredningen ska ge forslag pd hur sddana mil kan fogas in 1 det
klimatpolitiska ramverket, inklusive hur ansvaret for att ta fram
underlag, genomféra tgirder och félja upp ska férdelas. Hinsyn
ska tas till forutsittningarna inom olika sektorer.

Beredningen har valt att i sitt arbete koncentrera analysen av
eventuella sektormdl till transportsektorn. Det ir den sektor som
stdr f6r den hogsta andelen av utslippen i den icke-handlande
sektorn (ca 50 procent &r 2015). Det ir dirfor sirskilt viktigt att ett
eventuellt mal f6r just denna sektor bidrar pd ett betydande sitt till
det etappmal som foreslds for utslippen 1 hela den icke-handlande
sektorn och till det 1ingsiktiga mélet om nettonollutslipp till 2045.
Det finns sedan ling tid tillbaka en uttalad politisk prioritering att
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Sverige dr 2030 ska ha en fordonsflotta som ir oberoende av fossila
brinslen. En ambition som behéver fértydligas.

Ovriga sektorer och utslippskillor stir, med undantag for jord-
brukssektorn och utslippen frén arbetsmaskiner, for relativt sma
andelar av utslippen. Utslipp som dessutom, i de flesta fall, visar
en minskande trend redan med dagens beslutade styrmedel, se
kapitel 3.

Det stdr dock varje regering fritt att besluta om ytterligare
etappmal, t.ex. mal for andra sektorer.

Infor ett mdl om minst sjuttio procents utslippsminskning
for inrikes transporter

Utvecklingen i transportsektorn dr pd ménga sitt avgorande for att
de av beredningen foreslagna etappmaélen och det ldngsiktiga mélet
till 2045 ska vara méjliga att nd.

Transporterna dr dessutom ett omride dir Sverige har goda for-
utsittningar att visa exempel pd en utveckling som dven andra
linder, helt eller delvis, har mojlighet att ta efter.

Parisavtalets temperaturmdl stiller krav pd att det sker en om-
stillning till (minst) nollutslipp av koldioxid 1 alla samhillssek-
torer, inklusive transportsektorn®. I sektorer som traditionellt
betraktas som sirskilt svira att stilla om, dit transportsektorn hér,
ir behovet av goda exempel pd hur en omstillning till 13ga ut-
slippsnivder skulle kunna g till sirskilt stort.

Inom EU planerar den Europeiska kommissionen att sommaren
2016 presentera ett meddelande med en firdplan fér hur transport-
sektorn 1 EU ska kunna sinka koldioxidutslippen till nira-
nollnivder. Firdplanen férvintas omfatta initiativ pi omridena
*kolsndla drivmedel”, effektivare fordon och dtgirder som hanterar
transportefterfrigan. I EU idr de hittillsvarande maélen for
transportsektorns utslippsutveckling (inklusive flyg och sjéfart),
se kapitel 3 l8ngtifrdn s ambitiésa som det forslag till utslippsmal
som beredningen nu ligger fram foér den svenska transportsektorn.
Det svenska exemplet kan férhopningsvis piverka processen inom
EU i en positiv riktning.

* Rogelj m.fl. (2015); van Vuuren m.fl. (2015).
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Det foreslagna mélet f6r transportsektorns utveckling 1 Sverige
ir ambitidst dven nir vi jimfér oss med andra linder som arbetar
med strategier for att minska utslippen av vixthusgaser till nira-
nollnivier. Norge har till exempel, trots landets omfattande och
tidiga satsning pd introduktion av elbilar, en inriktning mot att
utslippen frin transporter ska minska med minst 50 procent till
2030”. I de scenariounderlag som tagits fram fér en ny tysk klimat-
strategi mot nettonollutslipp 2050 minskar utslippen frin inrikes
transporter med som mest ca 50 procent till 2030%.

Malet for transportsektorn dr efterfragat

Det pdgir en omfattande aktivitet runt om 1 landet foér att mojlig-
gora en omstillning till 13ga utslipp av vixthusgaser och minga av
dtgirderna som genomfors ir riktade mot transportsektorn. Manga
aktorer efterlyser samtidigt bdde tydligare mél och styrmedel for
att utvecklingen inom sektorn nu verkligen ska kunna ta fart.

Ar 2009 sl6t de davarande regeringspartierna en energidverens-
kommelse dir ambitionen eller prioriteringen att Sverige dr 2030
bér ha en fordonstlotta som ir oberoende av fossila drivmedel
ingick som en del. Riksdagen stillde sig bakom denna ambition och
prioritering. Men vad som egentligen avsdgs med att fordonsflottan
skulle vara oberoende av fossila brinslen behévde preciseras.

Utredningen om fossilfri fordonstrafik (N 2012:05) foreslog i
sitt betinkande frin december 2013 att ambitionen om en for-
donsflotta oberoende av fossila drivmedel borde tolkas som att
utslippen frin inrikes vigtransporter borde minska med minst
80 procent mellan &r 2010 och &r 2030

Beredningen féreslir en utvidgad omfattning av mélet s3 att det,
vid sidan av vdgtransporterna, dven omfattar utslippen frin inrikes
sjofart och jirnvig. Milet foreslds diremot inte omfatta inrikes flyg
eftersom dessa utslipp ingdr 1 EU:s system fér handel med ut-
slippsritter.

# Avinor m.fl. (2016).
2 OEKO-Institut (2015).
SOU 2013:84.
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Det nya mailet, som féreslds antas av regering och riksdag, bér
sittas till minst 70 procent ligre utslipp av vixthusgaser relativt
2010.

Det foreslagna utslippsmalet innebdr att transportsektorn behdver
fordndras radikalt

Beredningen viljer alltsd att foresld ett mal om minst 70 procents
utslippsminskning for inrikes transporter till 2030 jimfoért med
2010. Det ir ett mil som forutsitter mycket kraftiga trendbrott
jamfoért med utvecklingen fram till 1 dag. Beredningen menar att en
sddan utveckling ir mojlig och ir dven beredd att med bred politisk
enighet gemensamt bidra till att beslut fattas om centrala styrme-
delsférindringar som kan skapa férutsittningar f6r den transfor-
mation som krivs. Nir och om omstillningen vil lyckas kan det
mycket vil visa sig att det 1 praktiken gdr att nd lingre in det mail
beredningen nu féreslar.

Det har hunnit gi nistan tre r sedan utredningen om fossilfri
fordonstrafik genomférdes. Konjunkturen har vint uppit sedan
dess, trafiken pd vdra vigar har okat och férsiljningen av fossil-
drivna bilar har tagit fart. Priserna pd fossila drivmedel har dess-
utom sjunkit och bedéms ocksa ligga pa betydligt ligre niver dven
framemot 2030 jimfért med de beddmningar som utredningen om
fossilfri fordonstrafik utgick ifrdn. Befolkningsprognosen till 2030
ir ocksd hogre nu dn den var for tre dr sedan.

Utslippen frin inrikes transporter har minskat med ca
13 procent mellan 2010 och 2014. Preliminira siffror pekar mot att
utslippen 18g kvar pd ungefir samma niv 2015 som 4ret innan. For
att nd utslippsminskningar pd minst 70 procent eller hogre till 2030
miste alltsd utslippen minska i en helt annan takt dn hittills.

Ett mil om minst 70 procents minskning ir enligt beredningens
bedémning, mot denna bakgrund, tillrickligt ambitiost for att sitta
press pd den omfattande omstillning som krivs.
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Ar det kostnadseffektivt att iven ba ett sektormdl
vid sidan av ett etappmdl?

Det finns skil som talar emot att 13sa transportsektorns utslipps-
utveckling vid en alltfér precis mélniva till 2030. De bedémningar
som gors 1 dagsliget av hur dels transportsektorn, dels 6vriga ut-
slippskillors och sektorers forutsittningar att sinka utslippen till
2030 ser ut kan visa sig sl fel pd minga olika sitt. Utan mal for
transportsektorn kan det teoretiskt sett skapas férutsittningar for
en hogre kostnadseffektivitet 1 hur etappmailet f6r hela den icke-
handlande sektorn kan nis.

Samtidigt dr utslippen och &tgirdsmojligheterna i 6vriga delar av
den icke-handlande sektorn mer begrinsade, jimfért med trans-
portsektorn, och det kommer i praktiken var svirt att inféra enhet-
lig prissittning eller motsvarande, for de kvarstdende utslippen 1
den icke-handlande sektorn, f6r en teoretiskt sett optimal styrning
mot uppsatta etappmal.

Nist efter transportsektorn ir det utslippen av metan och lust-
gas frdn jordbrukssektorn och utslippen frin arbetsmaskiner i olika
niringsgrenar som str for de storsta utslippsandelarna 1 den icke-
handlande sektorn.

Att sinka utslippen av metan och lustgas pd ett mycket omfat-
tande sitt 1 jordbrukssektorn, utan att det resulterar 1 att utslippen
okar utanfor Sverige, ter sig svirt

De tekniska dtgirderna som utvecklas f6r att sinka utslippen 1
transportsektorn, inklusive biodrivmedel, kan med viss férdrdjning
anvindas dven i olika typer av arbetsmaskiner.

Med detta 1 dtanke kan det féreslagna utslippsmalet for inrikes
transporter frimst “ses som en extra forstirkning” {or att det fore-
slagna etappmailet f6r den icke-handlande sektorn ska kunna nis
snarare dn att det tvingar fram dyrare &tgirder in sidana som an-
nars hade kunnat genomforas 1 ¢vriga delar av den icke-handlande
sektorn.

Utslippsmalet kan bidra till flera samtidiga nyttor

Utslippsmalet for inrikes transporter har dessutom flera samtidiga
syften vid sidan av att bidra till att etappmaélet till 2030 och det
langsiktiga klimatmalet nds till s8 1dg kostnad som mojligt.
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Till dessa hor att Sverige ska vara ett féregingsland pd omradet
bland annat genom att teknikutveckling stimuleras, inklusive ut-
vecklingen mot en mer omfattande bioekonomi.

Dessutom kan utvecklingen mot utslippsmalet samtidigt bidra
till att utslippen av luftféroreringar minskar och utvecklingen kan
dven ge ett betydelsefullt bidrag till en hillbar samhillsplanering.

Folj urvecklingen i transportsektorn med olika uppfoljningsmdtt

De scenarioanalyser som beredningen anvint sig av som underlag
for sina dverviganden om limpliga etappmalsnivier for hela den
icke-handlande sektorn kan fungera som ”mdttstock” for hur
mycket de sammanlagda utslippen for transportsektorn kan be-
héva minska, och 1 vilken takt.

Nir det giller centrala utslippsminskande 8tgirder i transport-
sektorn vill beredningen sirskilt hilla fram féljande omriden for
fortsatt uppféljning:

— hur introduktionen av elbilar, laddhybrider och brinslecells-
fordon fortloper

— hur volymen och klimatnyttan av biodrivmedel utvecklas
— utvecklingen av godstransporternas brinsleeffektivitet

— person- och godstransportarbetets utveckling 1 och utanfér
titort, sirskilt vad giller utvecklingen av ging-, cykel- och kol-
lektivtrafik samt 1 vilken utstrickning som gods flyttas frin vig
uill jirnvig och sjofart.

5.4.2 Bakgrund till avvagningar om etappmal
for transportsektorn

Regeringens och riksdagens tidigare stillningstaganden rérande
sektormal for transportsektorn

I regeringens proposition En sammanhillen svensk klimat- och
energipolitik — Klimat (prop. 2008/09:162) beskrevs visionen om
att Sverige ska ha en hillbar och resurseffektiv energiférsérjning
utan nettoutslipp av vixthusgaser till atmosfiren 2050. Proposi-
tionen innehdll dven ett antal andra visioner, mil och prioriteringar
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inom klimat- och energiomrddet. Fér 2030 sattes en lingsiktig pri-
oritering upp om att Sverige d& bér ha en fordonsflotta som ir obe-
roende av fossila brinslen®. Riksdagen stillde sig bakom de mélfor-
muleringar som utrycktes 1 propositionen.

En sirskild utredare tillsattes 2011 med uppgift att bland annat
ge ett forslag till tolkning av begreppet fossiloberoende fordons-
flotta. Prioriteringen om en fossiloberoende fordonstlotta till 2030
skulle enligt utredningens uppdrag ses som ett steg pd vigen mot
visionen fér 2050.

Forslag fran utredningen om fossilfri fordonstrafik
och frn Trafikverket

Bide Trafikverket och sedermera dven utredningen om fossilfri
fordonstrafik (N 2012:05)* har foreslagit att begreppet “en fossil-
oberoende fordonsflotta” ska tolkas som att utslippen av vixthus-
gaser frin inrikes vigtransporter ska minska med 80 procent till
2030 jimfért med 2010-4rs niva.

Forslagen frin den s.k. FFF-utredningen har remissbehandlats.
Nigra av de styrmedelsforslag som utredningen lyfte fram har
delvis genomforts eller utreds nu mer 1 detalj. Forslaget till uttolk-
ning av begreppet har diremot inte behandlats vidare i Regerings-
kansliet utan behandlas nu vidare inom ramen fér Miljomalsbered-
ningens uppdrag.

5.5 Uppfoljningsmatt for den handlande sektorn

Miljémalsberedningens forslag:
Det behover utvecklas sirskilda uppféljningsmatt f6r att f6lja:

e olika industribranschers férutsittningar att bidra tll det
langsiktiga klimatma&let 2045.

8 Se kommittédirektiv 2012:78 till utredningen om fossilfri fordonstrafik. I propositionen
formuleras ambitionen att Sverige ar 2030 har en fordonsflotta som ir oberoende av fossila
brinslen.

#SOU 2013:84.
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o energitillforselanliggningarnas forutsittningar att bidra till
det lingsiktiga klimatma3let 2045.

o forutsittningarna for att uppnd nollutslipp av koldioxid frén
avfallsforbrinning

Miljémalsberedningens motivering

Eftersom verksamheterna inom EU:s system fér handel med ut-
slippsritter redan omfattas av ett europeiskt tak for utslippen ir
det ineffektivt att dven inféra ett inhemskt tak fér samma utslipp™.
Handelssystemet som styrmedel behandlas 1 avsnitt 6.2.3.

Utvecklingen i den handlande sektorn behéver féljas noggrant
bide med avseende pd utslippsutvecklingen, men kanske fram-
for allt med avseende pd hur forutsittningarna att minska utslippen
till nira nollnivder genom teknikutveckling utvecklas. Resultatet av
uppfoljningen redovisas 1 samband med de arliga klimatredovis-
ningarna till riksdagen och nir klimathandlingsplanerna tas fram
vart fjirde ar.

Folj bur olika industribranschers forutsittningar
for att nd langsiktiga klimatmal utvecklas

Sirskilda &tgirder inom olika industribranscher behéver dvervigas,
se vidare avsnitt 8.1. Beredningen foresldr att det, som ett forsta
steg, utvecklas en bred nollutslippsstrategi f6r basmaterialindu-
strin, frimst jirn- och stdlindustri och cementindustri. Efter att en
forstudie genomforts bor det fattas beslut om satsningar pd de-
monstrationsprojekt for att fa fram beslutsunderlag fér de vigval
som behover goras senast 1 mitten av 2020-talet. Vigvalen handlar
frimst om hur omfattande satsningar ska goras pd utveckling av ny,
koldioxidsndl processteknik i Sverige, tillsammans med utveckling
av teknik och system for koldioxidavskiljning och lagring for ut-
slipp av koldioxid av bide fossilt och biogent ursprung. Uppfolj-

*Om det vore méjligt for Sverige att annullera motsvarande additionella utslipps-
minskningar férindras situationen. Med den marknadsstabilitetsreserv som ska inféras i
systemet blir effekterna av extra utslippsminkningar ocksi annorlunda d3 tillkommande
Sverskott f6rs bort frdn marknaden, dtminstone temporirt.
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ningen av utvecklingen av industriutslippen inom den handlande
sektorn bor kopplas till om dessa forslag och strategier verkligen
tas fram och om ytterligare teknikutvecklingssteg faktiskt tas.

Folj bur el- och fiarrvirmeanliggningarnas forutsittningar
for att nd langsiktiga klimatmal utvecklas

Vid sidan av utvecklingen inom industrin behéver idven utveck-
lingen inom el- och fjirrvirmesektorn fortsatt féljas upp 1 relation
till de energipolitiska m3l som kan komma att utvecklas for Sverige
(Energikommissionens ansvarsomrdde). Beredningen utgir frén att
potentiella energipolitiska mal kommer att utformas si att de tyd-
ligt ger uttryck for att energitillférselsektorn 1 Sverige pa sikt inte
ska ge upphov till utslipp av koldioxidutslipp av fossilt ursprung

(utmaningarna inom energitillférselsektorn beskrivs 1 avsnitt 8.2)

Folj bur forutsittningar for att nd nollutslipp
fran avfallsforbrinningsanliggningar utvecklas

Till utslippen frin energitillférselsektorn riknas dven utslipp frin
avfallsforbrinningsanliggningar och dven dessa anliggningar om-
fattas av handelssystemet’. Hur dessa utslipp utvecklas beror, vid
sidan av styrningen inom handelssystemet ocksd pd den fortsatta
politiken med etappmal och styrmedel f6r 6kad resurseffektivitet 1
samhillet (avfallspolitik/cirkulir ekonomi) samt ambitionen att
oka anvindningen av férnybara rivaror i1 samhillet (bioekonomi)
samt om styrningen av kommunalt dgda férbrinningsanliggningar
bedrivs efter hillbara principer. Det ir viktigt att dessa strategier
(med etappmadl och styrmedel) sammantaget skapar férutsittningar
for att forbrinning av fossila avfallsslag pd sikt kan upphora, se
vidare avsnitt 8.2.

' Utslippen frdn elproduktion i avfallsférbrinningsanliggningar ingir inte i handels-
systemet, inte heller anliggningar {6r forbrinning av farligt avfall.
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Figur 5.4 Sa utvecklas utslappen i de sektorer som omfattas
av EU:s system for handel med utslappsratter i ett MMB-
scenario dar de sammanlagda utslappen minskar med 85
procent till 2045 Se dven SOU 2016:21
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5.6 Folj aven de totala utslappens utveckling

Miljémalsberedningens bedomning:

Det ir viktigt att det dven gors en dterkommande uppféljning av
hur de totala utslippen 1 landet utvecklas mot méilet 2045 samti-
digt som utvecklingen mot de foreslagna etappmailen 1 den icke-
handlande sektorn och utvecklingen inom den handlande sek-
torn foljs upp.

Miljomalsberedningens motivering

Det foreslagna maélet till 2045 giller de totala utslippen inom
landet. Det dr dirfér viktigt att det dven gors en dterkommande
uppfoljning av hur de samlade utslippen utvecklas mot malet 2045
samtidigt som utvecklingen mot de féreslagna etappmadlen i den
icke-handlande sektorn och utvecklingen inom den handlande
sektorn f6ljs upp pa det sitt som foreslds 1 tidigare avsnitt.
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&) Centrala horisontella styrmedel
och strategier

Detta kapitel beskriver beredningens férslag till horisontella styr-
medel och strategier som spinner dver flera sektorer.

6.1 Klimatfragan behdver integreras i alla
politikomraden

Miljémaélsberedningens bedomning:

o Klimatfrigan behover integreras i arbetet i alla politikomriden
och sektorer och pd alla nivier 1 samhillet.

o Alla utgiftsomriden konsekvensanalyseras med avseende pd
effekter f6r klimatet, sirskilt i samband med budgetarbetet.

Miljéomaélsberedningen foreslar:

o Att regeringen 1 samband med nista dversyn av respektive
samhillsmil ser 6ver och vid behov omformulerar méilen s
att de ir forenliga med klimatmalen.

e Att det infoérs bestimmelser om konsekvensanalys avseende
effekter pd klimatet i kommittéférordningen och férordning
om konsekvensutredning vid regelgivning.
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Miljémalsberedningens motivering
Det klimatpolitiska arbetet behver vara integrerat i alla politikomriden

Det svenska samhillet stiller om for att klara de globala och natio-
nella klimatma&len. Samhillsomstillningen kommer paverka alla sek-
torer och beréra samtliga samhillsaktorer. For att sikerstilla att
regeringens arbete bidrar till att uppnd klimatmilen och for att
undvika konflikt mellan skilda intressen behéver det klimatpolitiska
arbetet vara samordnat och integrerat med regeringens évriga arbete
inom samtliga politikomriden.

Utformningen av andra samhillsmal behover ses ver

For att sikerstilla att alla politikomrdden integrerar klimatfrdgan i
sitt arbete behover samtliga dvergripande samhillsmal ses 6ver och
vid behov justeras for att pd bista sitt forstirka mojligheten att
uppnd de globala och nationella klimatma&len. Exempel pd samhills-
mal som bér samordnas med de klimatpolitiska méilen dr budget-
och finanspolitiska mél samt mil inom transport- och energi-
sektorerna. Miljomalsberedningen forslir dirfor att regeringen 1
samband med nista dversyn av respektive mil ser dver och vid
behov omformulerar relevanta samhillsmal s& att de ir forenliga
med klimatmadlen.

Samlade konsekvensanalyser behéver genomforas

For att klimatmdlen ska f8 genomslag i praktiken behover plane-
rade tgirder, inom alla utgiftsomriden, konsekvensanalyseras med
avseende pd effekter for klimatet. Det ir av sirskild vikt 1 samband
med budgetarbetet. Vid framtagandet av férslag till dtgirder dr det
i1dag obligatoriskt att beskriva vilka samhillsekonomiska konse-
kvenser forslaget kan fa. Sirskilt regleras skyldigheten att beskriva
konsekvenser for den kommunala sjilvstyrelsen, brottsligheten och
det brottsférebyggande arbetet, sysselsittning och offentlig ser-
vice, smi foretags villkor, jimstilldhet mellan min och kvinnor och
mojligheterna att nd de integrationspolitiska milen. Mot bakgrund
av betydelsen av att samhillet stiller om till en l8ngsiktigt hillbar
utveckling ir det minst lika visentligt att det uttryckligen regleras
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en skyldighet att beskriva och analysera konsekvenser fér klimatet
vid framtagandet av nya dtgirder och andra férslag.

Miljomalsberedningen foresldr att det inférs bestimmelser om
konsekvensanalys avseende effekter pd klimatet i kommittéférord-
ningen (1998:1474) och i férordningen (2007:1244) om konsekvens-
utredning vid regelgivning.

149



Centrala horisontella styrmedel och strategier SOU 2016:47

6.1.1 Det klimatpolitiska ramverket tydliggor att arbetet med att
na klimatmalen behover integreras i allt beslutsfattande

Omistéllningen till ett hdllbart sambille berér alla politikomriden

Syftet med miljomalssystemet ir ett strukturerat miljdarbete och
en systematisk uppfoljning av miljépolitiken. Miljokvalitetsmailen
ir sektorsovergripande. Bedoémningen har, allt sedan miljomals-
systemet startade, varit att det krivs medverkan av alla aktorer 1
samhillet, inom alla samhillsomrdden och pd alla nivier for att
generationsmilet och miljokvalitetsmélen ska kunna nds. En ut-
gdngspunkt for miljdmalsarbetet ir sdledes att miljdaspekter ska
vara integrerade 1 alla beslut och att dtgirder ska vidtas inom alla
politikomrdden.! Denna utgingspunkt ir visentlig inte minst for
mojligheten att nd klimatmélen.

Betydelsen av att klimatarbetet integreras 1 alla politikomriden
beskrivs av OECD 1i den nyligen publicerade rapporten Aligning
policies for a low-carbon economy dir de konstaterar att en ambitids
handlingsplan f6ér klimatet kommer att kriva nya former av
politiskt beslutsfattande som stricker sig 6ver de traditionella
departementsgrinserna.’ Aven rapporten Better Growth; Better
Climate, The New Climate Economy Report illustrerar foérdelar
med att klimatfrigan integreras 1 beslutsfattandet pa olika samhills-
omriden.” Klimatarbetet behdver alltsd, pd ett tydligare sitt in
1dag, bli en integrerad del 1 alla politikomriden.

Miljomalsberedningens forslag till klimatpolitiskt ramverk ligger
grunden for hur det klimatpolitiska arbetet ska bedrivas

Miljomalsberedningen framhsll 1 sitt forslag till ett klimatpolitiskt
ramverk att klimatpolitiken ir ett gemensamt och 6vergripande
ansvar for alla statsrdd. I enlighet med beredningens forslag till
klimatlag dr det regeringens uppgift att under varje mandatperiod
redovisa hur beslutade och planerade dtgirder inom alla utgifts-

! Svenska miljomal — delmal och &tgirdsstrategier prop. 2000/01:103, s. 1.

2 OECD (2015b).

3 Rapporten togs fram under 6verinseende av “The Global Commission on Economy and
Climate” som inrittades under 2013 med stéd av sju linder. Sveriges ddvarande miljominister
Lena Ek var initiativtagare till projektet.
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omrdden kan komma att pdverka méojligheten att nd klimatmalen.*
Arbetet med att ni klimatmélen ir siledes ett integrerat och
gemensamt ansvar for hela regeringen och samtliga departement.

Samordnade insatser ger synergier med andra miljé- och sambillsmal

En av huvudslutsatserna frin IPCC:s senaste syntesrapport’ dr att
utslippsminskande strategier kan vinna p om de ingdr i en strategi
som samtidigt syftar till att uppnd andra samhillsmil och tll att
anpassa sambhillet till ett forindrat klimat. I den sektorsvisa genom-
gingen av mojliga utslippsminskningsitgirder och utslippsminsk-
ningsstrategier 1 rapporten frin arbetsgrupp 3 frin IPCC 3terkommer
detta tema. Beddmningen ir att det gir att hitta dtgirder och strate-
gier som ir gynnsamma for flera olika samhillsmél samtidigt. Sam-
tidiga vinster av integrerade strategier dir utslippen av vixthus-
gaser minskar kan t.ex. handla om ligre utslipp av luftféroreningar,
hogre energisikerhet, ligre bullernivder, 6kad resurshushillning,
hillbar utveckling av livsmedelsproduktion och ett 6kat skydd av
den biologiska mingfalden. Aven Riksrevisionen kommer, i sin
granskning av den svenska klimatpolitiken, fram till samma slutsats
och rekommenderar regeringen att samordna klimatmdlen med
andra 6vergripande samhillsmal, exempelvis transportpolitiska mal.
Enligt Riksrevisionens uppfattning kan samordningen ske genom
att regeringen gor tydliga, lingsiktiga prioriteringar dir man tydlig-
gor vad som ska dstadkommas och vad det kostar.*

For att mojliggora synergier och undvika konflikter mellan
klimatmélen och andra samhillsmil, t.ex. mdl inom transport-
politiken, niringspolitiken, jord- och skogsbrukspolitiken och bo-
stadspolitiken, dr det viktigt att mélen ir samordnade.

* Ett klimatpolitiskt ramverk for Sverige (SOU 2016:21) s. 49, 65 f och 93 {.
5 IPCC (2014a).
¢ Riksrevisionen (2013), s. 83.
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6.1.2  Det behovs samlade konsekvensanalyser
for miljo och klimat

Krav pd konsekvensanalyser finns pd olika nivier
Kommuttéforordningen

Krav pd konsekvensanalyser av forslag frin kommittéer och sir-
skilda utredare finns 1 kommittéférordningen (1998:1474). Om
forslagen 1 ett betinkande pdverkar kostnaderna eller intikterna for
staten, kommuner, landsting, foretag eller andra enskilda, ska en
berikning av dessa konsekvenser redovisas, liksom samhillsekono-
miska konsekvenser i ¢vrigt. En samhillsekonomisk analys ska 1
princip ta hinsyn till alla effekter f6r alla individer 1 samhillet, in-
klusive klimatrelaterade kostnader och nyttor. Utéver denna gene-
rella skyldighet foreskrivs sirskilt att konsekvenser f6r den kom-
munala sjilvstyrelsen, brottsligheten och det brottsférebyggande
arbetet, sysselsittning och offentlig service, smd foretags villkor,
jimstilldhet mellan min och kvinnor eller méjligheterna att nd de
integrationspolitiska méilen, ska redovisas. Vidare giller att reger-
ingen 1 utredningsuppdraget nirmare ska ange vilka konsekvens-
beskrivningar som ska finnas. Om ett betinkande innehéller f6rslag
till nya eller indrade regler ska forslagens konsekvenser beskrivas
pa det sitt som framgir av férordning (2007:1244) om konsekvens-
utredning vid regelgivning.

Konsekvensutredning vid regelgivning

Innan férvaltningsmyndigheter under regeringen beslutar fore-
skrifter och allminna rid ska myndigheten s8 tidigt som mojligt ut-
reda foreskrifternas eller de allminna rddens kostnadsmaissiga och
andra konsekvenser 1 den omfattning som behévs och dokumen-
tera utredningen i en konsekvensutredning.

Bestimmelser om detta finns 1 férordning (2007:1244) om kon-
sekvensutredning vid regelgivning. I férordningen finns en allmin
beskrivning av vad en konsekvensutredning ska innehilla. Dir-
utdver finns sirskilt angivet hur konsekvenser for foretags villkor
samt for kommuner och landsting ska beskrivas.

152



SOU 2016:47 Centrala horisontella styrmedel och strategier

Krav pd konsekvensanalyser i ramberedningsunderlaget till
budgetpropositionen

Infér budgetarbetet 2016 beslutade regeringen att ramberednings-
underlaget, dir det ir relevant, ska innehdlla en konsekvensanalys
avseende effekter pd miljo och klimat. For att bedéma nir det ir
relevant att gora en konsekvensanalys upprittades ett verktyg for
relevansbedémning. Om ett enskilt forslag uppgdr till mer in
100 miljoner kronor ska en specifik kommentar/analys alltid finnas
med i ramberedningsunderlaget.”

Miljokonsekvensbeskrivningar

I miljobalkens sjitte kapitel finns bestimmelser om miljokonse-
kvensbeskrivningar och de bedémningar som ska goéras vid prov-
ning av verksamheter och dtgirder respektive planer och program.
Reglerna, som ska tillimpas av beslutande myndigheter, beskrivs
nirmare 1 avsnitt 6.6.

Konsekvensanalyser gors i for liten utstrickning

Lingtidsutredningen pitalar 1 sitt slutbetinkande® att bide natio-
nella och internationella aktérer kritiserat Sverige for att konse-
kvensanalyser och utvirderingar f6r policysyften generellt gors 1
for liten utstrickning och hiller 18g kvalitet.” Vidare beskrivs att
kritik riktats mot Regeringskansliets kapacitet fér policyutveckling,
inklusive kapaciteten att bestilla, ta emot och tolka andras analyser
och utvirderingar. S8som Lingtidsutredningen beskriver ska kon-
sekvensanalyser och utvirderingar goras av regeringens sirskilda
analysmyndigheter inom en rad politikomriden, liksom mer eller
mindre systematiskt inom en rad andra myndigheter, bl.a. Trafik-
verket, Svenska Kraftnit och Naturvirdsverket. Konsekvensanalys
ska dven goéras vid myndigheters regelgivning och inom ramen fér

7 Cirkuldr Fi 2016:1 Budgetarbetet under 2016.

¥ Lingtidsutredningen 2015 (SOU 2015:104) s. 151 f.

® Med konsekvensanalys menas hir kvantitativ och kvalitativ analys av dtgirdsforslags
samhillsekonomiska och offentligfinansiella kostnader, férdelningseffekter, genomférande-
aspekter m.m., med utvirdering menas analys av kostnader och effekter f6r redan implemen-
terade tgirder.
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statliga utredningar. Det saknas emellertid metodstéd och obe-
roende kvalitetsgranskning och kvaliteten pd de analyser och ut-
virderingar som gors dr mycket varierande.

Naturvardsverket foreslar att det genomfors samlade
konsekvensanalyser f6r miljo och klimat

Naturvirdsverket foreslog i den férdjupade utvirderingen av miljé-
malssystemet 2015 att regeringen bor gora samlade konsekvens-
analyser avseende miljomaélen, politiken fér global utveckling och
de globala hillbarhetsmilen fér alla forslag 1 Regeringskansliet. I
rapporten pétalar Naturvirdsverket att generationsmalet och miljo-
kvalitetsmilen ytterst handlar om att stilla om sambhillet tll en
hallbar utveckling. Det innebir att generationsmélet bor vara ett
inriktningsmal for alla politikomriden, snarare in bara f6r miljs-
politiken. For att sikra en sammanhillen politik f6r en ekonomisk,
social och ekologiskt héllbar utveckling anser Naturvirdsverket att
Regeringskansliet bor forstirka kraven pd konsekvensanalyser med
avseende pd miljo- och hilsopdverkan i framtagandet av styrmedel
och politiska forslag, till exempel 1 ett tidigt skede 1 arbetet med
propositioner. Varje forslag bér genomgd en bredare samhills-
ekonomisk analys inklusive analys av rddande incitamentsstruk-
turer, kostnadseffektivitet och konsekvensanalyser. Utvirderingar
av samstimmighet mellan politikomrdden p& svensk och EU-nivd
bér goras regelbundet.'®

Forstirkta krav pd konsekvensanalyser kan inf6ras
i gillande regelverk pa ett enkelt sitt

Regeringen har nyligen infért delar av det forslag som Naturvards-
verket fort fram, genom att infora krav pd konsekvensanalyser i
ramberedningsunderlaget. For att dessa krav ska kunna genomforas
pa ett genomgdende och relevant sitt dr det visentligt att dven
inkommande forslag frin kommittévisendet till regeringen ir kon-
sekvensanalyserade pd ett korrekt sitt.

!9 Naturvirdsverket (2015g).
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Utover dtgirder for att férbittra tillimpningen av rddande regel-
verk, for att pd s sitt 6ka kvaliteten pd de samhillsekonomiska
konsekvensanalyserna generellt, kan det vara av virde att dven for-
tydliga kraven i regelverket. Den i dag ridande skyldigheten att
genomféra samhillsekonomiska konsekvensanalyser kan fortyd-
ligas genom att regeringen specifikt reglerar att analyserna ska
omfatta mojligheten att nd klimatmaélen. En specifik reglering pd
detta sitt kan ses som en naturlig f6ljd av det nyligen inférda
kravet 1 budgetarbetet och ett komplement till hittillsvarande
precisering av vilka frigor som analysen ska behandla. I konsekvens
hirmed bér dven kravet pd konsekvensanalys vid myndighetsbeslut
om regelgivning fortydligas pd motsvarande sitt. Genom att be-
rorda forordningar kompletteras med specifika regler om konse-
kvensanalyser med avseende pd klimat tillskapas en mer konsistent
reglering utifrin ridande prioriteringsordning.

Forstirkta krav pd konsekvensanalys med avseende p klimat kan
till exempel inféras i berdrda forordningar pd foljande sitt. For-
ordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning kan
indras genom att en ny punkt 5a infors 1 6 § med foljande lydelse:
”en beddmning av i vilken min regleringen paverkar mojligheten att
nd de globala och nationella klimatma&len”. I kommittéférordningen
(1998:1474) kan foljande tilligg inforas 1 15§ (ulligget kursivt):
“eller f6r mojligheterna att nd de integrationspolitiska eller klimat-
politiska m3len”.

6.2 Prissattning av utslapp av vaxthusgaser

Principen om att fdrorenaren betalar for sin miljopdverkan har
linge varit ett riktmirke 1 den svenska klimatpolitiken. Detta ir
dven ndgot som beredningen lyfter fram i sina forslag till utgings-
punkter f6r arbetet med att nd klimatmalen. Se vidare beredningens
forslag och motivering i avsnitt 4.2.

I nuvarande styrning sker prissittning av vixthusgaser genom
beskattning (koldioxidskatten) och genom priset pd utslippsritter
inom EU:s system for handel med utslidppsritter.
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6.2.1 Koldioxidskatten dr en bas for styrningen
i den icke-handlande sektorn

Miljémalsberedningen bedémning:

e Koldioxidskatten bidrar till en kostnadseffektiv minskning av
utslippen och bor dven i fortsittningen utgdra en bas i
styrningen av utslippen i den icke-handlande sektorn.

¢ Nivén pi koldioxidskatten bér framéver anpassas 1 den omfatt-
ning och takt som, tillsammans med &vriga forindringar av
styrmedlen samt med hinsyn till niringslivets konkurrenskraft,
ger en kostnadseffektiv minskning av utslippen av vixthusgaser
1 den icke-handlande sektorn s3 att etappmalet till 2030 nés.

e Regeringen bor fortsatt f6lja hur miljéstyrningen i transport-
sektorn kan uppritthillas nir den styrande effekten av energi-
och koldioxidskatterna succesivt minskar pd grund av en allt
mer effektiv fordonsflotta.

Miljémalsberedningens motivering
Koldioxidskatten dr basen for styrningen i den icke-handlande sektorn

Koldioxidskatten inférdes 1991 i samband med en storre skatte-
reform och har direfter succesivt hojts. De skirpningar av kol-
dioxid- och energiskatterna som riksdagen beslutade om 2010 har
genomforts. Utdver dessa skirpningar f6r att 6ka den miljéstyrande
effekten av skatten sd beslutade riksdagen 2015 om arliga hojningar
av energiskatter pd bensin och dieselbrinsle med fossilt ursprung
for att beakta utvecklingen av bruttonationalprodukten. Dessa
skdrpningar innebir sammantaget att energi- och koldioxidskatterna
ger en tydlig och 6kande styrning av utslippen.

Koldioxidskatten har en viktig roll att ge en tydlig styrsignal till alla
aktorer och gor det 16nsamt att investera 1 utslippsreducerande 3tgir-
der av olika slag och dirmed ligga grunden fér en kostnadseffektiv
klimatpolitik. Fér att nd etappmadlet till 2030 och det l&ngsiktiga
malet till 2045 kommer det att krivas en mix av olika styrmedel. Som
beredningen redogor for i avsnitt 4.2 s ir det viktigt att adressera
dven andra marknadsmisslyckanden, utéver bristande pris pa utslipp.
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Framtida utveckling av nivin pa koldioxidskatten

Koldioxidskatten har en viktig roll i att bidra till en kostnads-
effektiv klimatpolitik. Den dimpar dven effekten av den rekyleffekt
som uppkommer nir klimatpolitiken bidrar till att tekniker blir allt
mer effektiva. En lyckad klimatpolitik som t.ex. ger effektivare
bilar med ligre brinsleanvindning riskerar att leda till en 6kning av
trafikarbetet d4 driftskostnaderna sjunker. En 6kning av koldioxid-
skatten kan 1 sidana fall behovas for att motverka rekyleffekter av
klimatpolitiken.

Nivén pd koldioxidskatten bér framéver anpassas 1 den omfatt-
ning och takt som tillsammans med 6vriga forindringar av styr-
medlen ger en kostnadseffektiv minskning av utslippen av vixthus-
gaser 1 den icke-handlande sektorn sd att etappmalet till 2030 nés.

Vilka férindringar av koldioxidskatten som ir motiverade bor
dvervigas efter hand. Viktiga aspekter att ta hinsyn tll ir bland
annat effekten av den samlade klimatpolitiken och eventuella rekyl-
effekter, niringslivets internationella konkurrenskraft, hur virlds-
marknadspriset pd olja utvecklas, hur klimatpolitiken utvecklas in-
ternationellt och vilka beteendeférindringar som sker.

Den lingsiktiga miljostyrningen i transportsektorn

Utvecklingen mot en allt effektivare fordonspark innebir att drift-
kostnader per kérstricka kommer att minska. Detta kan komma att
leda till 6kad fordonstrafik. Utan ytterligare styrmedel riskerar pd
sikt en stor del av effekten av &tgirder som gors lokalt for att
stimulera anvindning av alternativ till bil i form av stadsutveckling,
forbattrad kollektivtrafik och frimja ging- och cykeltrafik att dtas
upp av en okad biltrafik. Férindringen 1 fordonsflottan innebir
dven att drivmedelsskatterna inte 1 tillricklig grad fingar upp de
externa kostnader som fordonens anvindning ger upphov tll och
kompletterande styrmedel behover dirfér analyseras pa sike.

En 6versyn bor dirfor goras pd sikt av hur den lingsiktiga miljs-
styrningen av vigtrafiken bor utvecklas utifrdn de férindringar i
transportsystemet som beddms ske under det nirmaste decenniet.
Vid o6versynen bor dven effekterna pi statsfinanserna av for-
indringarna i skattebasen pd grund av utvecklingen av fordons-
flottan analyseras.
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Problembild och dtgirdsmaojligheter

Sverige har en ling bistorik av generella ekonomiska styrmedel
som koldioxid- och energiskatter

Generella ekonomiska styrmedel som energi- och koldioxidskatter
har utgjort centrala inslag 1 Sveriges klimatpolitiska strategi. Sverige
har en ling historik av att beskatta energi, inledningsvis frimst av
fiskala motiv, men under 1980-talet bérjade energiskattens roll for
att styra mot klimat- och energimil uppmirksammas. "

Skatt pd brinslen regleras 1 lagen (1994:1776) om skatt pd
energi. Fossila brinslen beskattas med bide koldioxidskatt och
energiskatt. Energiskatt tas ocksd ut pd anvindningen av el och
vissa brinslen. Koldioxidskatten inférdes dr 1991 1 samband med en
storre generell skattereform och har successivt hdjts frén 25 6re/kg
koldioxid &r 1991 till ca 112 6re/kg ar 2016.

Koldioxidskatten omriknas &rligen efter forindringar 1 konsu-
mentprisindex. Den &rliga omrikningen av skattesatserna fér bensin
och dieselbrinsle riknas frin och med 2017 upp med tvi procent-
enheter, utdver omrikningen av konsumentprisindex, for att beakta
utvecklingen av bruttonationalprodukten. Denna tillkommande om-
rikning sker av sdvil energiskatten som koldioxidskatten men ut-
trycks som en héjning av enbart energiskatten.'

Principer for forindringar av koldioxid- och energiskatterna

Riksdagen la 2010 fast utgdngspunkter och principer fér utform-
ningen av effektiva skatter pd klimat- och energiomridet.” De
innebir sammanfattningsvis att en viktig utgdngspunkt for miljs-
politiska styrmedel ir att de, 1 mojligaste min, ska utformas s att
fororenaren betalar for sin miljopdverkan. De ska i storsta mojliga
utstrickning vara kostnadseffektiva, teknikneutrala och administra-
tivt enkla. Grundprincipen ir att all fossil brinsleférbrukning som
leder till utslipp av koldioxid i atmosfiren antingen triffas av kol-
dioxidskatt eller omfattas av ett utslippshandelssystem och att

"' Ds 2014:11, s. 41.

12 Budgetpropositionen 2015/16:1.

¥ Vissa punktskattefrigor med anledning av budgetpropositionen f6r 2010 (prop. 2009/10:41,
bet. 2009/10:SkU21, rskr 2009/10:122).
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inriktningen bér vara att sirregler och nedsittningar slopas pd ling
sikt. Avsteg frin en enhetlig koldioxidbeskattning kan diremot
vara motiverad dir det finns risk fo6r koldioxidlickage, dvs. att
héjda skatter resulterar 1 att produktionen, och dirmed utslippen,
flyttar till linder med mindre strikta dtaganden. Olika former av
marknadsmisslyckanden (t.ex. informationsbrist) kan dock moti-
vera kompletterande styrmedel utéver koldioxidskatt.

Riksdagen antog vdren 2015 riktlinjer och vigledande principer
for skattepolitiken.' Enligt dessa riktlinjer ska skattepolitiken, vid
sidan om att sikra goda och stabila skatteintikter, dven skapa
forutsittningar f6r en hillbar tillvixt och hég sysselsittning, ett
rittvist férdelat vilstdnd samt bidra till ett miljomissigt och socialt
hillbart samhille. En vigledande princip som ir sirskilt relevant vid
utformningen av klimat- och luftstyrmedel rér hillbara regler i for-
hillande till EU. Principen innebir att regelverket ska vara férenligt
med EU-ritten, bdde i férhillande till specifika rittsakter och till
bestimmelser i férdraget om Europeiska unionens funktionssitt
om fri rorlighet samt reglerna om statligt stod.

Genomforda forindringar av koldioxid- och energiskatterna 2010-2016

Riksdagen beslutade 2010 om ett antal férindringar av koldioxid-
och energiskatterna, bl.a. med syfte att 6ka skatternas miljostyr-
ande effekt.”” Under &ren 2010 till 2015 genomférdes sedan succe-
siva skirpningar av koldioxidskatterna fér att minska nedsittningar
och skirpa den styrande effekten av koldioxidskatten utifrin de
utgingspunkter som regeringen redovisat'®. Bland annat har kol-
dioxidskatten pd brinslen som foérbrukas fér uppvirmning inom
industrin utanfér den handlande sektorn samt jordbruks-, skogs-
bruks- och vattenbruksverksamheter succesivt hojts frin 21 till
60 procent av den generella koldioxidskattenivin. Nedsittningar av
koldioxidskatten fér uppvirmningsbrinsle inom vissa sektorer
utanfér handelssystemet har sinkts ytterligare for att helt slopas

142015 4rs ekonomiska virproposition, (prop. 2014/15:100, avsnitt 5.5, bet. 2014/15:FiU20,
rskr. 2014/15:254).

!5 Klimat- och energipropositionerna (prop. 2008/09:162 och 163, samt prop. 2009/10:41).

!¢ Vissa punktskattefrigor med anledning av budgetpropositionen fér 2010 (prop. 2009/10:41,
bet. 2009/10SkU21, rskr.2009/10:122 samt SFS 2009:1495 och 2009:1497).
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2018. Den sirskilda nedsittningen av koldioxidskatten fér energi-
intensiva féretag har dven slopats.

Vissa nedsittningar av skatten frdn den generella koldioxid-
skattenivin kvarstdr, men de utslipp som dessa nedsittningar beror
ir relativt sma. Ett skil till den minskade nedsittningen av kol-
dioxidskatten ir att risken for koldioxidlickage har minskat 1 och
med att energiintensiv industri till stérsta delen omfattas av EU:s
system for handel med utslippsritter och dirmed inte omfattas av
ndgon koldioxidskatt. En 6kad nedsittning av koldioxidskatten fér
dieselbrinsle 1 jord- och skogsbrukets arbetsmaskiner beslutades
2015 med hinsyn till den utsatta konkurrenssituationen som det
svenska jord- och skogsbruket fér nirvarande befinner sig i."”

Energi- och koldioxidskatternas miljostyrande effeket

Koldioxidskattens syfte dr att styra mot minskade utslipp av kol-
dioxid. Energiskattens syfte var ursprungligen att bidra till finan-
sieringen av offentlig verksamhet. P4 senare &r har beskattningen
fitt en mer miljostyrande karaktir dir syftet dr att styra anvind-
ningen och produktionen av energi fér att nd miljo- och energi-
politiska mil. Inom transportomridet kan energiskatten dven sigas
internalisera’ ovriga externa kostnader, s& som vigslitage, buller
och olyckskostnader.”

Konjunkturinstitutet®® menar att koldioxidskatten ir det vikti-
gaste styrmedlet for att nd det svenska klimatmalet och att skatten
bér anpassas 1 den takt som gor att klimatmalet nds medan energi-
skatten bor ses som det viktigaste verktyget foér att nd energi-
intensitetsmdlet. De lyfter fram att for att skatterna ska vara
kostnadseffektiva krivs att koldioxidskatten dr proportionell mot
koldioxidutslippen frin fossil f6rbrinning och att energiskatten ir
proportionell mot brinslets energiinnehdll. De konstaterar att pd
grund av flertalet undantag och nedsittningar fungerar skattesyste-

7 Budgetpropositionen 2015/16:1, (avsnitt 6.20.7).

8 En effekt dr intern om aktdrerna pi marknaden (bilisterna, industrins beslutsfattare etc.), i
sina beslut beaktar att de orsakar denna effekt. Om effekterna inte beaktas i besluten ir
effekterna externa. Om de externa effekterna inte beaktas vid t.ex. beslut om transporter
leder detta till en 6verkonsumtion av transporter. En extern effekt kan internaliseras 1 beslut
genom rorliga skatter eller avgifter. Trafikanalys (2016¢).

1 Se exempelvis Konjunkturinstitutet (2015b).

2 Tbid.
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met inte si idag. Till exempel innebir en hogre energiskatt pd
bensin in diesel en ineffektivitet 1 styrningen. Motiven till skill-
naden 1 beskattning beror pi att diesel 1 mycket hog utstrickning
anvinds av kommersiella fordon (lastbilar och bussar) medan ben-
sin huvudsakligen anvinds av hushdll. De senaste &ren har flera f6r-
indringar genomférts som inneburit att nedsittningar och undan-
tag frin den generella koldioxidskattenivin minskats eller tagits
bort. Detta har enligt Konjunkturinstitutet bidragit till en mer en-
hetlig skatt och dkat kostnadseffektiviteten i styrningen.”

Energi- och koldioxidskatterna bedéms ha bidragit tll de
senaste decenniernas utslippsminskningar 1 fjirrvirmesektorn och
inom sektorn bostider och lokaler”. Idag stir drivmedel inom
vigtransportsektorn for en dominerande del av den beskattade
volymen. Framtida férindringar av nivin pd skatten kommer
frimst medféra en priseffekt pd drivmedel f6r vigtransporter och
arbetsmaskiner eftersom fossilbrinsleanvindningen ir lig 1 6vriga
sektorer.”

Samlad bild av vilka utslipp av vixthusgaser som har ett pris pd utslipp

En stor del av de nationella utslippen av vixthusgaser har ett pris
pd utslipp, antigen genom koldioxidskatten eller genom priset pd
utslippsritter inom EU:s system for handel med utslippsritter. De
utslipp som varken ingdr i handelssystemet eller omfattas av kol-
dioxidskatten ir frimst utslipp av andra vixthusgaser dn koldioxid,
bland annat diffusa utslipp frdn jordbruket (metan och lustgas)
och anvindning av l16sningsmedel (f-gaser).

Nedsittningarna av koldioxidskatten har successivt fasats ut
under de senaste dren efter riksdagens beslut 2009 och ir idag
relativt likformig. De nedsittningar som kvarstdr motiveras av
konkurrensskil. Den stora skillnaden i prissittning av utslipp finns
istillet gentemot de utslipp som omfattas av EU:s system fér
handel med utslippsritter som i dag har ett betydligt ligre pris f6r
utslipp jimfort med koldioxidskatten.

2! Konjunkturinstitutet (2015b), (2012).
2 Ds 2014:11.
» Naturvdrdsverket (2012d).
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Figuren nedan visar storleken pd utslipp av vixthusgaser for
olika verksamheter och vilka verksamheter som méter ett pris pd
utslipp genom koldioxidskatten eller genom handelssystemet.
Figuren visar att den generella koldioxidskatten giller fo6r uppvirm-
ningsbrinslen i hushill och lokaler, fjirrvirmeproduktion utanfoér
den handlande sektorn, drivmedel for vigtrafik och vissa typer av
arbetsmaskiner. Av figuren framgir iven att de verksamheter som
inte moter ett pris pd utslipp genom vare sig den svenska
koldioxidskatten eller handelssystemet ir relativt smé, undantaget
jordbrukets utslipp av lustgas och metan.
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Figur 6.1 Utslapp av vaxthusgaser och koldioxidskatteniva for olika
verksamheter 2015*

De blaa fyrkanterna markerar aktuell koldioxidskatteniva per sektor.
De réda staplarna visar utslappen per sektor. De grona trianglarna
visar utslappsrattspriser i EUs system for handel med utslappsratter
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Kélla: Redovisning av skatteutgifter 2014 (Skr. 2013/14:98).
*Utslappen ar baserade pa 2014 ars utslappsstatistik, koldioxidskatteniva 2015.

Kopplingen mellan koldioxid- och energiskatterna
och priset pd drivmedel

Koldioxidskattens syfte ir att prissitta utslippen av koldioxid och
dirmed bidra till att satta klimatmal nds pd ett kostnadseffektivt
sitt. Utredningen om en fossilfri fordonsflotta, SOU 2013:84,
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(FFF-utredningen) lyfter fram att skatterna pd bensin och diesel-
brinsle samtidigt dr problematiska i vissa avseenden d& det dr den
samlade kostnaden f6r de fossila brinslena som har betydelse for
aktorers agerande och mojligheten for fossilfria drivmedel att
introduceras pd marknaden. Utredningen konstaterar att beskatt-
ningen inte har spelat ndgon stérre roll f6r ménatliga variationer 1
priset vid pump som nistan helt styrs av forindrade rioljepriser
och valutakursfoérindringar. Det dr dock viktigt att 1 detta samman-
hang tilligga att den samlade beskattning av drivmedel som kol-
dioxid- och energiskatterna utgor, ocksd har en styrande effekt pd
lingre sikt t.ex. 1 olika aktdrers val av fordon.

En effektivare fordonspark leder till att den miljéstyrande effekten

av energiskatten minskar

En framtida alltmer effektiv fordonspark och en 6kad introduktion
av elbilar fir tll f6ljd att drivmedelskostnaderna per kilometer
minskar. Detta kommer med stor sannolikhet att ge upphov till
betydande rekyleffekter i form av dkad trafik vid oférindrade styr-
medel. FFF-utredningen® konstaterar att personbilarnas brinsle-
férbrukning for nirvarande minskar 1 betydligt snabbare takt in
deras externa kostnader, sirskilt vad giller energieffektiva person-
bilar. Det innebir att internaliseringsgraden sjunker over tid, dvs.
de bir inte sina miljokostnader. Det giller sirskilt for dieselbilar 1
titortstrafik och fér godstransporter med tung lastbil.”?
Utredningen pekar ocksd pd att i en situation nir fordonen gir
pd el ir inte lingre de direkta emissionerna nigot problem for
klimatet. Indirekta emissioner frin produktion av el, infrastruktur-
hillning samt produktion och underhdll av fordon kan dock ge
upphov till betydande utslipp och klimatpaverkan. Trafiken ger
dven upphov till andra externa effekter i form av paverkan pa mil;o,
hilsa och tringsel. Styrmedel behover riktas dven mot dessa externa
effekter. Utredningen menade att fér bdde litta och tunga fordon
ir avstdndsbaserad vigslitageskatt, differentierad utifrdn bilens och
vigens egenskaper, ett mera triffsikert sitt att beskatta dem for de

2 Utredningen Fossilfrihet pd vig (SOU 2013:84), s. 624.
» Se dven Trafikanalys (2016c¢).
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kostnader som deras anvindning ger upphov till in att héja energi-
skatten.

Utvecklingen mot allt mer effektiva fordon och évergingen till
elfordon och anvindning av biobrinsle innebir dven att statens
intikter frdn energi- och koldioxidskatter frin transportsektorn
kommer att minska kraftigt.”®

Befintliga forslag till f6rindring av styrmedel

Koldioxidskatten bor utvecklas sd att den bidrar till den onskade
utslippsminskningen mot det lingsiktiga klimatmalet

Den nuvarande inriktningen 1 den svenska klimatstrategin ir att
koldioxidskatten ska utvecklas sd att den ger den 6nskade utslipps-
minskningen mot klimatma&let 2020. Naturvirdsverket féreslog i
sitt underlag till en firdplan fér ett Sverige utan klimatutslipp
2050”7 att denna inriktning bor férlingas och gilla dven efter 2020
mot nettonollutslipp 2050 och de mer specifika mal som bér liggas
fast under perioden 2020 till 2050 {6r att uppnd 6nskvird ldngsiktig
kostnadseffektivitet i dtgirderna.

Geografiskt differentierade infrastrukturavgifter f6r tunga last-
bilar, och pd sikt dven for litta fordon, bor utredas enligt Natur-
vardsverket.

Skattepaket for att forbittra styrningen av vigtransporter

FFF-utredningen®™ foreslog att energiskatten pd diesel skulle hojas
for att utjimna den sammanlagda drivmedelsskatten (koldioxid-
skatt och energiskatt) mellan bensin och diesel. En risk med en
ensidig svensk héjning ir snedvridande konkurrenseffekter mellan
utlindsk och svensk lastbilstrafik och s.k. grannlandstankning, dvs.
att delar av den tunga trafiken viljer att tanka utanfér Sveriges
grinser. Mot denna bakgrund féreslog utredningen att en avstinds-
baserad vigslitageskatt med restitution, dvs. dterbetalning, av delar
av drivmedelsskatten till lastbilsféretagen som tankar i Sverige, bér

26 SOU 2013:84. Fossilfrihet pa vig (s. 627).
¥ Naturvirdsverket (2012d).
2 SOU 2013:84. Fossilfrihet pa vig (s. 624).

165



Centrala horisontella styrmedel och strategier SOU 2016:47

utredas. Motiv till férslaget var att energiskatten pd drivmedel styr
pa ett mer kostnadseffektivt sitt om den ligger pd samma nivd for
alla drivmedel. Utredningen konstaterade ocksd att ytterligare
skatte- och avgiftshdjningar pd drivmedel kan vara motiverade av
andra skil dn klimatpdverkan, frimst att tung trafik inte betalar for
sina externa effekter (se resonemang ovan).

Utredningen lyfte dven fram att en avstdndsbaserad vigslitage-
skatt troligen kommer att behévas dven for litta fordon pd sikt och
foreslog att den lingsiktiga beskattningen av vigtrafiken bér ut-
redas. Motivet till férslaget var att effektivare fordon och elfordon
kommer innebira ligre kérkostnader som sannolikt kommer leda
till rekyleffekter 1 form av 6kad trafik. De menade att utan ytter-
ligare styrmedel kommer sannolikt en stor del av effekten av de
dtgirder som gors lokalt for att stimulera anvindning av alternativ
till bil 1 form av stadsutveckling, forbittrad kollektivtrafik och 6kad
mojligheter att gd och cykla dtas upp av en 6kad biltrafik.

Utredning om avstindsbaserad végslitageskatt for tunga lastbilar

Regeringen har tillsatt en utredning som ska limna férslag pd hur en
avstdndsbaserad vigslitageskatt {6r tunga lastbilar, vilken omnimns
ovan, kan utformas”. Syftet ir att den tunga trafiken i storre grad
ska bira de kostnader den orsakar pd samhillsekonomin, s som
vigslitage och fororeningar. Skatten ska dven bidra tll att reger-
ingens mal om att minska miljépaverkan frén transportsektorn nis,
att vissa ldngviga godstransporter flyttas frin lastbil till t.ex. tdg och
sjofart samt ge 6kade mojligheter att styra mot mer miljdanpassade
lastbilar. Skatten ska omfatta svenska och utlindska lastbilar som
trafikerar de svenska vigarna. Uppdraget ska redovisas senast den
9 december 2016.

» Direktiv 2015:47 Avstindsbaserad vigslitageskatt for tunga lastbilar.
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6.2.2 EU:s energiskattedirektiv bor dndras sa att det
mojliggor en 6kad miljostyrning av skattesystemet

Miljémaélsberedningens bedomning:

Sverige bor fortsatt vara drivande 1 EU {or att dndra energi-
skattedirektivet och andra relevanta rittsregler i syfte att 6ka
miljstyrningen.

Miljomalsberedningens motivering

Sverige verkar idag for att EU:s energiskattedirektiv ska dndras i
syfte att 6ka miljéstyrningen och skapa ett ramverk fér beskatt-
ningen pd unionsnivd (inom ramen foér den nationella beskattnings-
ritten som kvarstdr) som tydligt tar hinsyn till de olika brinslenas
inneboende klimat- och energiegenskaper. Regeringen uttalar i
budgetpropositionen fér 2016 att om regler f6r statsstdd och andra
EU-rittsakter begrinsar mojligheterna fér unionen att sjilva vidta
tgirder och dess medlemsstater att genomféra effektiva klimat-
tgirder bor dessa ses dver och moderniseras med utgidngspunkt 1
fordraget och de langsiktiga klimatmalen. Detta giller t.ex. mojlig-
heterna att bedriva ett kostnadseffektivt arbete med att utveckla
miljoskatter och andra ekonomiska styrmedel.”® Det ir samtidigt
viktigt att Sverige dven verkar f6r att minska riskerna for ytterligare
snedvridningar pd europeiskt nivd, t.ex. vad giller subventioner till
fossila brinslen samt vad som anférs enligt ovan om biobrinslens
olika egenskaper.

3% Budgetpropositionen 2015/16:1, (6.19).
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Problembild och dtgirdsmaojligheter

Energiskattedirektivet sdtter ramarna for beskattning
och majligheter till nedsdttning

Skattereglerna ir anpassade till energiskattedirektivet.”! Grundregeln
1 direktivet ir att brinslen ska beskattas, oavsett om brinslet ir av
fossilt ursprung eller har framstillts av biomassa. Direktivet ger dock
medlemsstaterna ritt att helt eller delvis tillimpa skattebefrielse for
bland annat produkter som framstillts av biomassa. Ett forbehall for
skattebefrielsen ir att den inte fir medféra nigon éverkompensation
for merkostnaderna for framstillning av de aktuella biobrinslena 1
forhdllande till de fossila brinslen de ersitter.’”” En ytterligare forut-
sittning for skattelittnad dr att brinslet omfattas av ett hdllbarhets-
besked och ett anliggningsbesked enligt lagen (2010:598) om hall-
barhetskriterier fér biodrivmedel och flytande biobrinslen.”® Kravet
pa hillbarhet grundar sig pd krav i det s4 kallade férnybartdirektivet™
om att biodrivmedel samt flytande biobrinslen f6r uppvirmnings-
indam3l miste uppfylla fastlagda hillbarhetskriterier for att f3 ges
finansiellt stod.

I Sverige tillimpas skattelittnader f6r brinslen som framstillts
av biomassa. Hur stor skattelittnaden ir varierar mellan olika bio-
drivmedel.” Generellt giller att koldioxidskatten ir helt nedsatt
medan nedsittningsgraden for energiskatten varierar.

31 Radets direktiv 2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en omstrukturering av gemenskaps-
ramen f6r beskattning av energiprodukter och elektricitet, (EUT L 283, 31.10.2003, s. 51).

32 Art. 16.1 och 3 i energiskattedirektivet.

3 kap. och 3 a kap. lagen (2010:598) om hallbarhetskriterier for biodrivmedel och flytande
biobrinslen.

3 Artikel 17.1 ¢ 1 Europaparlamentets och ridets direktiv 2009/28/EG av den 23 april 2009
om frimjande av anvindningen av energi frén férnybara energikillor och om 4ndring och ett
senare upphivande av direktiven 2001/77/EG och 2003/30/EG (EUT L 140, 5.6.2009, s. 16).
3> Se 7 kap. 3a—4 §§ lagen (1994:1776) om skatt pi energi.
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6.2.3 EU:s system for handel med utslappsratter bér skarpas

Miljémaélsberedningens bedomning:

Sverige bor driva pd for en skirpning av EU:s system f6ér handel
med utslippsritter, utéver kommissionens férslag till reviderat
direktiv, frimst genom att den takt som taket 1 systemet sinks
med skirps ytterligare. Skirpningen behéver genomforas pd ett
sitt som inte leder till 6kad risk fér koldioxidlickage.

Miljomalsberedningens motivering

Beredningen lyfte 1 sitt betinkande om ett klimatpolitiskt ram-
verk® upp att det kommer att krivas en mer omfattande taksink-
ning inom EU:s system f6ér handel med utslippsritter, utéver den
sinkningstakt som hittills antagits {6r att klimatmalet till 2030 ska
kunna nds. Beredningens forslag till mdl for utslippsminskningar i
Sverige &r 2045 har som en utgdngspunkt att virlden 1 dvrigt ocksd
agerar s att de globala utslippen minskar 1 linje med mélen 1
Parisavtalet. Sverige bér dirfor agera internationellt, inom EU och
genom den nationella klimatpolitiken fér att driva pd en sidan
utveckling. Inom EU behéver framfor allt den takt som taket 1
systemet for handel med utslippsritter sinks med skirpas ytter-
ligare. Sverige bér driva pa f6r en sidan utveckling.

Det finns dven andra kompletterande sitt att skirpa handels-
systemets funktion, men beredningen viljer att inte g8 in pd dessa
frigor i detalj 1 detta betinkande.

En skirpning av taksinkningstakten till 2,6 procent per ar for
hela perioden mellan 2020-2050 skulle exempelvis kunna bidra till
att EU ndr den 6vre delen av det intervall om 80-95 procents
minskning av utslippen av vixthusgaser till 2050 jimfoért med 1990
som antagits som langsiktigt klimatm3l inom EU. Om handels-
systemet taksinkning inte skirps ytterligare till 2030, jimfért med
den skirpning av taksinkningstakten som hittills antagits’’, kom-
mer taket behdva sinkas i en snabbare takt direfter.

3¢ Ett klimatpolitiskt ramverk f6r Sverige (SOU 2016:21).
%7 Europeiska rddet den 23/24 oktober 2014.
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Utgingspunkten for beredningens férslag ir alltsd att virlden i
ovrigt ocksd agerar s3 att de globala utslippen minskar i linje med
maélen i Parisavtalet. Virlden ir 1angtifrén denna situation 1 dag och
det finns ocksa skillnader 1 det sitt man 1 olika delar av virlden viljer
att utforma de styrmedel som triffar exempelvis den energi- och
koldioxidintensiva industrin, nir linder skirper sin klimatpolitik.
Sddana skillnader kan komma att finnas kvar dven i framtiden.

En skirpning av handelssystemet behover dirfér genomforas sd
att forindringen inte bidrar till att konkurrensutsatt industri succes-
sivt flyttar sin verksamhet till linder utanfor EU, ull exempel
genom att de nya investeringar som gors sker utanfér EU-regionen.

Beredningen ir samtidigt medveten om att de utvirderingar som
gjorts av vilken pdverkan handelssystemet, som det utvecklats hit-
tills, har haft pd féretagens konkurrenskraft inte har kunnat pévisa
ndgra negativa effekter.”® Beredningen anser att den ovan beskrivna
situationen dven forstirker argumenten for att det behéver inforas
kompletterande, stodjande styrmedel for frimst processindustrin i
handelssystemet, till exempel inom nirings- och innovations-
politikens ram 1 Sverige, f6r att bidra till utveckling och demonstra-
tion av ny innu inte kommersialiserad teknik, se avsnitt 6.3 nedan.

Beredningen vill samtidigt inte inféra dubbelstyrning i form av
nationella koldioxidskatter, riktade mot industrin 1 den handlande
sektorn.

Det behéver diremot utvecklas teknik som férmér bidra ull att
sinka utslippen till ldga nivder for att taksinkningstakten i EU:s
system for handel med utslippsritter ska kunna skirpas och syste-
met ska kunna fungera som styrmedel mot ldngsiktiga klimatma3l.

3% Arlinghaus, J. (2015).
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Problembild och dtgirdsmojligheter
Handelssystemets omfattning

EU:s system for handel med utslippsritter” startade den 1 januari
2005 och ir en viktig del 1 EU:s strategi for att reducera utslippen
inom unionen. Systemet omfattar 1 dagsliget utslipp frin anligg-
ningar fér produktion av el och virme och frin energiintensiv
industri samt frin flyg inom det europeiska samarbetsomridet (EES).

Utslippen fr@n svenska anliggningar i handelssystemet mot-
svarade ca 33 procent av de totala utslippen av vixthusgaser i Sverige
under perioden 2008-2012%. Utslippen kom till ca 80 procent frin
industrianliggningar och wll 20 procent frén el- och fjirrvirme-
anliggningar. Systemets fortsatta utveckling har dirmed stor be-
tydelse for de framtida utslippen i Sverige.

Kommissionens forslag till revidering av direktivet

Den 15juli 2015 presenterade kommissionen en &versyn av
handelssystemet 1 enlighet med Europeiska ridets slutsatser frin
oktober 2014."" T &versynen féreslds forindringar i handelssystemet
for perioden 2021-2030. Foljande férindringar i handelssystemet
foreslas:

e Det totala antalet utslippsritter ska minska med 2,2 procent per
ir frin och med ar 2021 {6r att uppnd utslippsminskningar pd
43 procent inom handelssystemet till 2030.

o Andelen utslippsritter for auktionering i systemet ska vara den-
samma efter 2020, dvs. 57 procent.

o Fri tilldelning av utslidppsritter ska ges till de sektorer som loper
storst risk for s kallat koldioxidlickage.

3% Europaparlamentets och Ridets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett
system for handel med utslippsritter {6r vixthusgaser inom gemenskapen och om indring
av ridets direktiv 96/61/EG.

© Ds 2014:11, 5. 42.

! Forslag till Europaparlamentets och ridets direktiv om férindring av direktiv 2003/87/EG
for att stirka kostnadseffektiva utslippsminskningar och investeringar i tekniker med l3ga
utslipp.

171



Centrala horisontella styrmedel och strategier SOU 2016:47

o Sektorer som anses vara utsatta for avsevird risk for koldioxid-
lickage foreslds f 100 procent fri tilldelning upp till riktmirket
medan sektorer som inte anses vara utsatta far tilldelning upp
till 30 procent.

o Riktmirket f6r fri tilldelning kommer successivt att skirpas.

Dessutom har beslut om att en s kallad marknadsstabilitetsreserv
(MSR) ska inféras 1 handelssystemet 2019. Inférandet av MSR inne-
bir att det totala antalet utslippsritter pd marknaden ska beriknas
och publiceras av kommissionen varje r. Reserven innebir ingen
egentlig férindring av utslippstaket eller ambitionsnivan i handels-
systemet. Maxtaket for utslipp frdn handelssystemet ir oférindrat.

Problembeskrivning

Overskottet av utslippsritter i handelssystemet ir mycket stort
och priserna f6r utslippsritterna ir dirmed mycket l3ga.

Beslutet om att inritta en marknadsstabilitetsreserv kan urhol-
kas pd grund av att en sirskild reserv nu foreslds inrittas for fri till-
delning till nya deltagare och fér anliggningar som signifikant 6kar
sina produktionsnivder.

Denna reserv skapas med hjilp av 250 miljoner utslippsritter
frdn marknadsstabilitetsreserven av de outnyttjade utslippsritter
som inte delades ut gratis i under perioden 2013-2020. Reserven
minskar samtidigt risken f6r att den fria tilldelningen till sirskilt
konkurrensutsatt industri kommer att behéva skiras ned ytter-
ligare utdver den foreslagna successiva skirpningen av riktmirkes-
tilldelningen under perioden 2021-2030.

Reserven kommer ocksd att fyllas pid med utslippsritter som
inte delas ut gratis pd grund av l8ga produktionsnivder eller for att
en anliggning stinger i perioden frdn och med 2021.

Med en taksinkning p 2,2 procent per r kommer EU inte att
kunna minska utslippen med mer in 80 procent dr 2050 (pd ett
kostnadseffektivt sitt). Efter Parisavtalet f6rs dirfor diskussioner
om att skirpa kommissionens forslag for att nd 1,5 gradermélet. Ett
forslag for att hoja ambitionsnivin ir att skirpa den linjira reduk-
tionsfaktorn. En skirpning av taksinkningstakten till 2,6 procent
per &r f6r hela perioden mellan 2020-2050 skulle kunna bidra till att
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EU istillet ndr den 6vre delen av det intervall om 80-95 procents
minskning av utslippen av vixthusgaser till 2050 (jimfoért med
1990), som antagits som lingsiktigt klimatmal inom EU. Ett annat
sitt att hoja ambitionsnivdn ir att delar av de utslippsritter som
hamnar i MSR tas bort frén reserven.

Om handelssystemets taksinkning inte skirps ytterligare till
2030, jimfért med den skirpning som hittills antagits, kommer
taket behova sinkas i en snabbare takt direfter. Det kommer dess-
utom krivas en mer omfattande taksinkning om systemet pd lingre
sikt dven ska ge incitament till dtgirder 1 form av till exempel bio-

CCS.

6.3 En narings- och innovationspolitik
med klimatinriktning

Miljéomalsberedningens bedomning:

e Huvudinriktningen i svensk niringspolitik bor vara att skapa
forutsittningar for en hillbar ekonomisk tillvixt och {or-
nyelse. Avgorande f6r mojligheterna att dstadkomma detta dr
en ekonomi 1 balans och goda férutsittningar for befintliga
foretag samt nyforetagande.

e Stat och kommun har ofta spelat en avgérande roll i nirings-

och innovationspolitiken och sirskilt vid omfattande teknik-
skiften.*

e Samspelet mellan offentliga och privata aktérer ir viktigt for
att dstadkomma teknikskiften och en strukturomvandling
som leder 1 riktning mot det lingsiktiga klimatmilet om
nettonollutslipp senast ar 2045.

# Rodrik (2004); Mazzucato & Perez (2015); Edquist, C. (2015); Berger, S. & MIT Task
Force on Production in the Innovation Economy (2013).
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Miljémalsberedningens forslag:

e Sveriges ambition att vara ett foregdngsland i klimatomstill-
ningen bér vara ett 6vergripande mal for nirings- och inno-
vationspolitiken.

e Det befintliga offentliga stodet till foretag bor 1 dkad ut-
strickning styras mot tillimpningar med stor potential att
minska utslipp av vixthusgaser, bdde i Sverige och 1 om-
virlden.

e Regeringen bor ge Vinnova, i samrdd med berérda myndig-
heter, 1 uppdrag att utreda hur en stérre andel av innovations-
stodet till féretag kan riktas mot klimatrelevanta innovationer
samt foresld hur formerna for samverkan mellan staten och
niringslivet kan utformas.

Miljémalsberedningens motivering
Klimatpolitiska mal behdvs i néirings- och innovationspolitiken

Miljomalsberedningens uppdrag att bidra till att utveckla strategier
och styrmedel for att uppnd milen om nettonollutslipp ar 2045,
forutsitter betydande férindringar inom flertalet samhillsomri-
den. Hillbara 16sningar kommer inom flera omraden kriva tekniska
och organisatoriska innovationer, medan det inom andra omrdden
ricker med att ge spridning &t redan utvecklade produktions-
metoder och [8sningar. Dirfér gor beredningen bedémningen att
utmaningarna ir av sddan omfattning att klimatpolitiken behover
integreras 1 alla politikomraden, och inte minst inom nirings- och
innovationspolitiken; som d& bor ges en uttalad klimatinriktning.
Den allminna nirings- och innovationspolitiken* ska primirt
stirka den svenska konkurrenskraften och skapa férutsittningar
for fler jobb 1 fler och vixande féretag och bidra till att mélen 1
EU:s gemensamma strategi for tillvixt och sysselsittning, Europa
2020-strategin, uppnds. Dessutom ska politiken, vilket bland annat
framgdr av de nationella strategierna f6r EU-programmen, uppfylla

“ Prop. 2015/16:1.
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s& kallade horisontella mél, som jimstilldhet, mangfald och regio-
nal utveckling samt hillbar utveckling.

Internationellt ledande forskare pekar pd att stat och kommun
spelar avgorande roller i nirings- och innovationspolitiken och
sirskilt vid omfattande teknikskiften.* Beredningen anser att sam-
spelet mellan offentliga och privata aktorer dr viktigt for att dstad-
komma teknikskiften och en strukturomvandling som leder i rikt-
ning mot det lingsiktiga klimatmalet om nettonollutslipp senast ar
2045.

Miljomalsberedningen gor dirmed ocksd bedémningen att
klimatfrigans tyngd och komplexitet gor att den allminna nirings-
och innovationspolitiken bér vara ett visentligt inslag 1 en aktiv
klimatpolitik.

Beredningen forslar dirfér att det 13ngsiktiga klimatmalet dven
bér vara ett overgripande mal for nirings- och innovations-
politiken, pd samma nivd som ambitionen att stirka konkurrens-
kraften och att skapa forutsitiningar for fler jobb 1 fler och vixande
foretag.

Rikta stod till foretag mot klimattillimpningar

Den nationella nirings- och innovationspolitiken tillférs arligen be-
tydande resurser for finansiering, rddgivning, information, demon-
strationsanliggningar och inkubatorverksamhet. Tillvixtanalys upp-
ger i Tillvixtfakta 2015%, att 27 miljarder kronor eller 3,2 procent av
statsbudgeten drligen anvindes till olika typer av foretagsstod ar
2011, ett belopp som torde vara 1 princip oférindrat dven under &r
2016.

Aven om medlen ir bundna av olika regelverk och specifika mal
ser beredningen en betydande potential 1 att styra en visentligt
okad andel av dessa medel mot tillimpningar med stor potential att
minska utslipp av vixthusgaser, bdde 1 Sverige och fér att stirka en
miljoteknikexport som méjliggor klimatnytta i omvirlden.

# Rodrik (2004); Mazzucato & Perez (2015); Edquist, C. (2015); Berger, S. & MIT Task Force
on Production in the Innovation Economy (2013).
# Tillvixtanalys (2015b).
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Det ir dven centralt enligt Miljdma&lsbredningens uppfattning att
sirskild vikt liggs vid att innovationsstdd kan anvindas f6r demon-
strationsanliggningar.

Staten och néringslivet behéver samverka

Miljémalsberedningen ir dock inférstddd med att sddana insatser
kriver omfattande analyser och strategier samt noggrant utvecklade
genomférandeprocesser. Beredningen bedémer dock att offentlig-
privat samverkan (OPS) eller Privat-Publikt-Partnerskap (PPP) ir
en framkomlig vig. Den birande tanken ir att staten 1 samarbete
med niringslivet (och andra organisationer och NGO:s) ska & mer
av marknadskinnedom och att foretagen ska {8 en bittre kinnedom
om och 6kad tillgdng till de resurser och kunnande som finns 1
offentliga myndigheter.

Dirfér foreslir beredningen att Vinnova, tillsammans med be-
rorda myndigheter, fir 1 uppdrag att forsl8 hur samverkan mellan
staten och niringslivet kan utformas. Utredningen bor dven visa
hur det statliga stodet pd ett bittre sitt kan riktas mot innovationer
som frimjar minskade utslipp av vixthusgaser 1 Sverige och 1
omvirlden. Basmaterialindustrins utmaningar mot en nollutslipps-
vision bor sirskilt uppmirksammas.

Uppgiften bor vara att identifiera problem och méjligheter samt
utforma arbetsmetoder s att statens respektive niringslivets behov
kan balanseras. Samtidigt bor dessa arbetsgrupper ha en samman-
sittning som ger en god dverblick 6ver de insatser som redan gors
inom nirings- och innovationspolitiken samt inom andra utgifts-
omriden; for att undvika dubbleringar, 6verlappning och konkur-
rens mellan myndigheter.

Beredningen ir medveten om att en samordning mellan “spel-
regler”, dvs. de politiska styrmedlen och andra innovationsinsatser,
ir en nddvindig férutsittning for att effektiva l6sningar ska nd en
marknad. Beredningen utvecklar sin syn pd hur styrmedlen bor
utformas i avsnitt 6.5 och 8.1.

Beredningen har identifierat att utslippen inom transport-
sektorn, basindustrin och jordbruket kommer att vara sirskilda
utmaningar fér klimatpolitiken i Sverige. For att klara stora ut-
slippsminskningar 1 jirn- och stdl- samt cementindustrin, krivs nya
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processer och sannolikt behéver CCS-teknik utvecklas. Flera tunga
branscher behover stillas om, det giller bl.a. raffinaderierna och
kemiindustrin. En utvecklad bioekonomi skulle kunna vara en del
av en omstillning 1 dessa branscher samtidigt som det underlittar
en strukturomvandling i skogsindustrin och skapar férutsittningar
for jordbruket att leverera insatsvaror till industrin. Beredningen
anser att dessa branscher bér prioriteras 1 en innovationsstrategi
och att de utmaningar som ligger framfoér oss kan hanteras inom
ramen for bred samverkan mellan staten och niringslivet. Ett syfte
bor ocksd vara att svensk basindustri ska kunna bibeh8lla en stark
konkurrenskraft och fortsitta att exportera produkter som skapar
klimatnytta 1 omvirlden.

177



Centrala horisontella styrmedel och strategier SOU 2016:47

6.3.1  Mal for innovationspolitiken

Den allminna nirings- och innovationspolitiken ska enligt proposi-
tion 2015/16:1 primirt stirka den svenska konkurrenskraften och
skapa férutsittningar for fler jobb i fler och vixande foretag och
bidra till att médlen i EU:s gemensamma strategi for tillvixt och
sysselsittning, Europa 2020-strategin, uppnds. Dessutom ska poli-
tiken, vilket bland annat framgdr av de nationella strategierna for
EU-programmen, uppfylla si kallade horisontella mél, som jim-
stilldhet, mangfald och regional utveckling samt hillbar utveckling.

De horisontella milen — och diribland héllbarhetsmélen — har
inte alltid haft en framtridande roll i innovationspolitiken. Insti-
tutet for tllvixtpolitiska studier (ITPS) drog ocksd i1 "Foérhands-
utvirdering av de operativa programmen 2007-2013” slutsatsen att
hillbarhetsaspekterna inte konkretiserats 1 de operativa program-
men. Myndigheten for tillvixtpolitiska utvirderingar och analyser
(Tillvixtanalys) genomférde en liknande férhandsutvirdering® in-
for programperioden 2014-2020 och drog en ndgot mer positiv
slutsats. Man noterade att de operationella programmen nu inne-
hiller gemensamma skrivningar angdende de horisontella krite-
rierna. Vidare att samtliga program dven har beaktat de horisontella
kriterierna i designen av programmet (till exempel genom att ana-
lysen innehéller konsuppdelad statistik).

Detta innebir en forbittring. Klimatfrdgan har nu har vissa
mojligheter att f 6kad tyngd i genomfoérandet av EU-program-
men. Samtidigt dr det klart att miljé- och klimatfrigorna endast ir
ett av flera olika mél inom nirings- och innovationspolitiken; pd
samma horisontella nivd som bland annat jimstilldhet och diskri-
minering p4 etnisk grund.

6.3.2  Nagra forutsattningar i Sverige for en aktiv narings-
och innovationspolitik

Sverige har sedan linge en vil utvecklad organisatorisk struktur f6r
nirings- och innovationspolitikens genomférande, via myndigheter
som Vinnova, Tillvixtverket och Energimyndigheten, som alla
enligt sina mal ska frimja hillbar utveckling. Ett exempel ir att

“ Tillvixtanalys (2015a).
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Vinnova uppger att 70 procent av projektmedlen redan 1 dag gir till
projekt som har miljérelevans.

Utover de operativa myndigheterna har ocksd Konkurrensverket
och Regelridet viktiga roller genom att se till att spelreglerna pa
marknaderna f6ljs; inte minst fér att undvika att dominerande
foretag och intressegrupper forhindrar eller férdrojer spridningen
av miljoteknik och miljseffektiva produktionsprocesser.

Vidare har de regelsittande myndigheterna viktiga uppgifter nir
det giller specifika immaterialrittsliga forutsittningar for hallbar
utveckling. Det kan exempelvis finnas hinder fér spridning av ny och
klimatsmart teknologi genom att féretag inte alltid viljer att synlig-
gora patent och utvecklade 16sningar. Hir kan de regelvirdande
myndigheterna medverka till gemensamma regelférbittringsinsatser
for att underlitta utveckling och spridning av klimatsmarta 16s-
ningar.

Inom niringspolitiken liggs stor vikt vid att komplettera mark-
naderna s3 att 1 forsta hand mindre och medelstora foretag kan
finansiera utveckling och tillvixt. ALMI Foretagspartner ir den
storsta aktdren, som ger 1dn och svarar for ridgivning i olika frigor,
dven hir med hillbarhet som ett av flera horisontellt mil.

Regeringen har i proposition 2015/16:110 Staten och kapitalet —
struktur for finansiering av innovation och hillbar tillvixt redovisat
hur man vill stirka finansiering i tidiga skeden av en utvecklings-
process 1 mindre och medelstora foretag.

Huvudférslaget dr att inritta ett nationellt utvecklingsbolag som
ska investera genom andra privat férvaltade fonder, en s3 kallad
fond-i-fondlésning.

I denna typ av initiativ ir det relevant att genom en férindring
av den niringspolitiska milformuleringen ge klimatfrdgan en okad
tyngd.

Regeringen har ocksi nyligen sjésatt en nyindustrialiserings-
strategi 1 syfte att stirka foretagens omstillningstérmdga och kon-
kurrenskraft. Diribland finns fokusomridet ©kad resurseffek-
tivitet, miljohidnsyn och en mer hillbar produktion.

Vidare finns inom ramen for den Europeiska regionala utveck-
lingsfonden ytterligare medel for riskkapitalinsatser. Dels inom
ramen for nuvarande Almi Invest AB, dels tillkommer nya medel
frdin EU under den programperioden 2014-2020. Hir ges 3terigen
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okade forutsittningar for finansiering av tekniskt och organisato-
riskt nytinkande inom klimatomridet.

Sverige har ocksd sedan linge arbetat med att underlitta sam-
spelet mellan den hogre utbildningen och forskningen och nirings-
livet; sm och stora féretag. Hir har industriforskningsinstituten
en viktig roll. Flertalet av dessa finns inom ramen for ett samlande
moderbolag — RISE — som &r 2014 hade totalt 2 400 anstillda och
en omsittning pd 3 miljarder kronor, varav en halv miljard kronor i
form av statliga bidrag.

Till detta kommer universitetens holdingbolag, olika typer av
sdddfinansieringsaktiviteter och inkubatorer i anslutning till univer-
sitet och hogskolor. Ett konkret exempel pd samverkan hela vigen
frén forskning till kommersialisering dr satsningen pd acceleratorn
Max IV i Lund, som pd sikt kan ge hillbara 16sningar nir det till
exempel giller materialteknik och bioenergi.

6.3.3  Samverkan stat och naringsliv inte utan dilemman

Nir stat och industrin samverkar finns ett antal dilemman som
miste hanteras. De projekt foretagen sjilva vill utveckla ger en
tydlig och nédvindig fingervisning om var det senare kan komma
att finnas méjligheter till kommersialisering och dirmed spridning
av resultaten nationellt och internationellt. En sidan nedifrdn-
princip kan dock komma att leda till att utvecklingsprojekt priori-
teras som hade kunnat genomféras dven utan statliga insatser.
Inom den niringspolitiska debatten talas om en risk for “dead-
weight”, det vill siga att statens pengar inte gér ndgon nytta, annat
in som ett stdd till en privat aktor.

Att staten 3 andra sidan gir fore och pd egen hand pekar ut
objekt for utveckling 1 enlighet med politiska prioriteringar, kan
samtidigt gora den politiska och kommersiella risken storre. Hir
diskuteras ofta inom niringspolitiken det si kallade ”pick-the-
winner”-problemet, det vill siga att staten kan ha svérigheter att
“hitta ritt”.

Det ir inte endast prioriteringsfrigan som ir kritisk. Det finns
ocksd utmaningar med att genomfora angeligna klimatpolitiska
projekt i samarbete mellan stat och niringsliv, det som ibland be-
nimns OPS eller PPP.
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OECD behandlar i sin rapport Government at a Glance* sam-
verkan mellan offentliga och privata aktdrer som modell for att
utveckla nya 18sningar. De ser framkomliga vigar for sidan sam-
verkan, men varnar samtidigt for de svirigheter som ett sidant sam-
arbete alltid kan medféra. OECD menar dirfor att det finns skil att
noggrant granska férutsittningarna fér denna typ av “grinsover-
skridande” insatser inom niringspolitiken och detta giller di ocksa
inom de innovativa delarna av klimatpolitiken.

Styrkan men ocksd svagheten med OPS/PPP ir att aktorer frin
genuint olika system foérvintas samverka vilket innebir att man
midste tackla att:

e Marknaden och komplexa sociala strukturer méter ett i grunden
politiskt och administrativt system.

o Foretagens affirshemligheter méter det offentligas krav pi
transparens.

e Decentraliserade strukturer med korta planeringshorisonter méter
det offentligas behov av stabilitet och éverblickbara processer.

Statliga insatser behévs dirfor att den kommersiella risken ir allefor
stor: det som brukar kallas f6r marknadsmisslyckande och som
uppkommer dirfér att det dr en skillnad mellan statens och fore-
tagens olika mélbilder. Den privata parten i de fall det rér sig om
aktiebolag har i enlighet med aktiebolagslagen en legitim strivan
efter att utan allt {6r stort risktagande soka hogsta méjliga avkast-
ning till aktieigarna medan den offentliga parten ocksd har ett mal
av en annan karaktir; att ta fram klimatlésningar: nya produktions-
processer och affirsidéer f6r minskade utslipp.

Av detta foljer att det inte 1 forviig i detalj gir att utforma férut-
sittningar och kriterier fér beslut om hur en konkret samverkan
ska genomféras. Detta ger i sin tur svirpreciserade befogenheter till
tjanstemin och politiker som har till uppgift att besluta om genom-
forande av satsningar. Samtidigt som det krivs transparens och
forutsigbarhet finns det {6r det mesta ett behov av att staten ocksa
kan agera flexibelt.

¥ OECD (2013).
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Det kan ocksi uppmirksammas att staten i samband med stor-
skaliga utvecklingsprojekt kan f4 tvd olika roller. Dels rollen som
aktiv part 1 projektet (partner), dels rollen att som opartisk be-
démare (lagstiftare). Det kan uppstd jivsliknade situationer dir
staten beslutar om skattelittnader, standarder och andra spelregler
som kan pdverka framgingen 1 projektet. Ur ett forvaltnings-
rittsligt perspektiv dr detta naturligtvis ndgot som mdste hanteras
di enskilda befattningshavaren (inom ramen fér noggrant utvalda
arbetsgrupper) fir betydande inflytande éver resurser och utveck-
ling. Hir krivs dirfor inte bara noga utvalda styrgrupper utan ock-
s konkret utformade processregler och lépande oberoende ut-
virderingar och revision.

6.3.4  Naringspolitik och klimatpolitik behoéver integreras

Frin ett industriperspektiv stdr idag den lingsiktiga klimat-
politikens utformning nationellt och globalt f6r den storsta méjlig-
heten om man vill utveckla produkter for en marknad som vill gd
mot l3ga utslipp.

Samtidigt finns risker inbyggda 1 alla framtidsbedémningar och
erfarenheten har inte alltid visat att styrmedelen varit tillricklig
lingsiktiga for att motivera stérre investeringar. I avsnitt 8.1 ut-
vecklas betydelsen av att integrera de olika stegen i en innovations-
kedja inda fram till marknadsintroduktion med basindustrin som
exempel.

Frigestillningen ir dock generell. Konkret innebir detta att
niringspolitiken mdste ses integrerat med utformningen av de
klimatpolitiska styrmedlen. Sirskilt utmanande ir det fér den ex-
portberoende industrin att avgéra hur den globala klimatpolitiken
utvecklas, samtidigt som det ligger en mojlighet 1 att vara steget
fore 1 en virld som stiller om.
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6.4 En strategi for en utvecklad bioekonomi
kan stodja klimatstrategin

Miljémaélsberedningens forslag:

e En offensiv bioekonomistrategi for Sverige bor utvecklas for
att frimja att nya héllbara biobaserade material och brinslen
ersitter fossilbaserade motsvarigheter.

o Utvecklingen av styrmedel {6r att nd beredningens forslag till
mal bor utformas s3 att de ldngsiktigt bidrar till att 6ka efter-
frigan av hillbara biobaserade produkter.

e Regeringen bér ge i uppdrag till Tillvixtverket att i samrid
med Naturvirdsverket och Energimyndigheten, utveckla
uppfoljningsmatt s3 att utvecklingen mot en mer biobaserad
ekonomi och att substitutionen av fossila rdvaror kan féljas.

Miljémalsberedningens bedomning:

o Att utveckla bioekonomin kan dven stédja strukturomvand-
lingen 1 viktiga branscher. Forverkligandet av bioekonomin
kriver engagemang och investeringar frin bdde stat och
niringsliv. Samverkan mellan staten och féretagen maste till.
Strategin bor dirfér vara forankrad i bdde niringslivet och i
politiken.

e Utvecklingen mot en mer biobaserad ekonomi miste ske pd
ett sitt som inte dventyrar dvriga miljokvalitetsmal.

e Biobaserade produkter bér s ldngt mojligt anvindas dir de
gor storst klimatnytta.

Motivering
En bioekonomistrategi stodjer klimatomstillningen

Malen for klimatomstillningen innebir stora utmaningar for alla
linder. For ett skogsland som Sverige utgor den ocksd en méjlighet
att utveckla en mer biobaserad ekonomi genom bide den rika
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rivarubasen men ocksi genom gediget industriellt kunnande och
virldsledande forskning.

Beredningen féresldr dirfor att regeringen bor initiera ett arbete
med sikte pd att ta fram en svensk bioekonomistrategi.

Anslaget 1 arbetet bor vara brett. Skogen som ir den volym-
missigt storsta killan till biordvara kommer sjilvklart i fokus. Det ir
samtidigt viktigt att inte gldmma bort den potential som finns inom
jordbruket att utveckla industrikemikalier genom vixtféridling eller
att ta till vara resurser frin jordbrukets restprodukter, vattenbruk,
musslor, alger och olika mikrobiella system som kan designas for
industriella indam4l, till djurfoder eller energiutvinning.

Beredningen vill samtidigt erinra om att dven férnybara resurser
ir begrinsade och att utvecklingen miste ske pd ett resurseffektivt
sitt, som inte dventyrar &vriga miljokvalitetsmil. Okad elektri-
fiering, t.ex. av transportsektorn ir en annan viktig substitutions-
mojlighet som beredningen pekar pd. Hillbara biobaserade produk-
ter bor si ldngt mojligt anvindas dir de gor storst klimatnytta.

Hela innovationskedjan dr viktig

Aven om biobaserade material kan ersitta fossila motsvarigheter i
de flesta tillimpningar dr konkurrensen med fossila rdvaror svir att
hantera. Med nuvarande liga oljepris ir det inte ir mojligt att
forlita sig enbart pd att marknaden kan klara detta pd egen hand.

Det svenska innovationsstddssystemet for en 6kad anvindning
av biomassa som rivara har hittills styrt sina satsningar mot tidiga
teknikutvecklingsfaser. Forskning och utveckling ir vil finansierat
och hir har systemet fungerat indamadlsenligt. Beredningen wvill
dirfor trycka pd att styrmedlen i1 en klimatstrategi bor ha verkan
over hela innovationskedjan s att nischmarknader kan skapas nir
sidana inte existerar. Nya affirsmodeller behéver skapas dir pre-
mier kan fordelas nerstréms i1 produktionskedjan till slutkonsu-
ment, dir betalningsviljan kan antas vara hégre for en klimatanpas-
sad produkt. Osikerheter om de lingsiktiga marknadsvillkoren och
brist pd lingsiktiga styrmedel kan motverka investeringar i nya
produktionsliggningar. Beredningen vill tydliggéra vikten av att
politiken kan svara mot detta behov genom att fatta beslut om styr-
medel som stricker sig 6ver flera mandatperioder.
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Bioekonomins utveckling behéver foljas upp

Beredningen vill ocksd peka pd att utvecklingen av en mer bio-
baserad ekonomi bor féljas upp s att hinder och méjligheter for
utvecklingen kan identifieras. Tillvixtverket bor i samrdd med
Naturvirdsverket och Energimyndigheten 3 i1 uppdrag att ta fram
limpliga uppféljningsmdtt som kan belysa sivil hur bioekonomin
utvecklas 1 olika branscher som 1 vilken utstrickning fossila mate-
rial ersitts av biobaserade material.

En bioekonomistrategi kan ge bidrag till omstillningen i industrin

En utvecklad bioeckonomi kan utgéra ett viktigt bidrag till en stra-
tegi f6r omstillning i industrin och ha betydelse for att ersitta
fossila brinslen i transportsektorn tillsammans med satsningar pd
okad resurseffektivitet och substitution med hjilp av elektrifiering.

Vid sidan av forsknings- och demonstrationsprojekt behéver en
bioekonomistrategi f6r industrin dven innehilla styrmedel som ser
till senare delar i innovationskedjan och okar efterfrigan pd bas-
material med ligt klimatavtryck.

En forsta insats skulle kunna vara att, tillsammans med indu-
strin, utveckla och stédja bittre information till slutkonsumenter
om basmaterialens klimatavtryck 1 olika slutprodukter. Mgjligheten
att anvinda offentlig upphandling som ett instrument bér ocksd
undersokas liksom andra sitt att via regleringar utveckla nisch-
marknader.
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6.4.1 Begreppet bioekonomi

I Finland, dir en bioekonomistrategi redan har antagits, definieras
bioekonomi som “en ekonomi som utnyttjar férnybara natur-
resurser for att skapa niring, energi, produkter och tjinster. Bio-
ekonomin strivar efter att minska beroendet av fossila natur-
resurser, forhindra utarmningen av ekosystemen samt frimja eko-
nomisk utveckling och skapa nya arbetsplatser enligt principerna
for hallbar utveckling”.*

OECD?" inbegriper iven hilsa, i form av funktionella fédo-
imnen, regenerativ medicin, med hjilp av biomaterial, grinsande
till ”Life Science” i sin definition av begreppet.

Inriktningen mot att frimja en bioekonomi innebir en si kallad
multimAlansats, som vill férena alla dimensioner av hillbar utveck-
ling. Bioekonomin kan stédja omstillningen 1 alla de sektorer som
1dag ir beroende av fossila rivaror eller fossil energi {or sin pro-
duktion. Frimst handlar det om skogsindustrin, kemisk industri
och raffinaderiindustrin men ocksi byggindustrin och transport-
sektorn.

6.4.2 Klimatfordelar med en biobaserad ekonomi

Som en komponent i en klimatstrategi faller det sig naturligt att
framhilla betydelsen av att ersitta fossila rivaror med férnybara
oavsett om det giller brinslen eller nya produkter, som bioplaster,
kolfiber material, djurfoder m.m. Listan pd mojliga produkter ir
lang och de potentiella rdvarubaserna for en framtida bioekonomi
ir mingfacetterad.

En 6kad andel biodrivmedel i transportsektorn ir en nédvindig
del for att klara en snabb omstillning till 18ga utslipp. Nya driv-
medel som kan hoginblandas kan snabbt minska utslippen dven
fran befintliga fordon. P4 medelldng sikt kan olika typer av eldrift
komma att ta 6ver, sirskilt 1 personbilar. For lingviga lastbils-
transporter, flyg, sjofart och arbetsmaskiner kan dock biodrivmedel
behdvas dven i ett lingre perspektiv.

* Finnish Ministry of Environment (2014).
% OECD (2009).
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Nir det giller materialsubstitution boér ékat byggande 1 trd
framhéllas. Det ir fullt mojligt att tillverka indaméilsenliga stom-
mar 1 trd som kan ersitta konstruktioner 1 stdl och betong. En
upplagring av biobaserade material i teknosfiren leder dven till en
storre klimatnytta jimfoért med att ersitta ett fossilt brinsle med
ett biobrinsle. Denna nytta kan dven beriknas med en inter-
nationellt godkind metod som tillimpas under Kyotoprotokollet
("Harvested Wood Products”)*.

I kemiindustrin kan biobaserade baskemikaler hjilpa till att fasa
ut de fossila insatsvarorna. P4 lingre sikt kan olika typer av kolfiber
utvecklas som till exempel kan anvindas vid tillverkning av bilar.

Dirutéver kan vi komma att se biomaterial 1 varor som vi inte
kinner tll 1 dag, t.ex. olika kompositmaterial med helt nya egen-
skaper.

6.4.3  Befintliga forslag till insatser for att realisera
en svensk bioekonomi

Miljémaélsberedningen har i samverkan med Mistra arrangerat en
serie rundabordssamtal dir féretridare f6r olika branscher, forskare
och experter medverkade i grupper med olika teman under vintern
2015/16. Analysen och rekommendationerna frin gruppen for bio-
ekonomi iterges nedan.”

Sverige behover en trovirdig strategi f6r bioekonomins utveck-
ling, dir bade det offentliga Sverige och niringslivet ir beredda att
gora omfattande investeringar fér att realisera bioekonomin. Ur
politikens perspektiv dr behovet av ldngsiktighet en sirskild ut-
maning som kommer att kriva blockéverskridande éverenskom-
melser. Ett bioekonomiskt handslag mellan staten och féretagen
behovs.

Tekniklosningar finns redo for kommersialisering. Det som be-
hévs ir en insikt om att system och samhillsomstillning tar tid och
kommer att kosta pengar. Lingsiktighet i bioekonomistrategin ir
dirmed ett nyckelord. Strategin bor dirfor vara férankrad i bade

* Denna nytta erhills oavsett om trivaran anvinds inom landet eller exporteras, enligt regel-
verket under Kyotoprotokollet.
! Engstrom, C (2016).
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niringsliv och 6ver blockgrinser. Den bor ha ett 15-8rigt perspek-
tiv for att matcha investeringarnas livslingd.

Ett heltickande innovationssystem mdste skapas, som spinner
over alla utvecklingssteg sdsom forskning, pilotanliggningar,
demonstrationsanliggningar, fullskaleanliggning, nischmarknad och
tillvixtmarknad. I dag saknas helt styrmedel f6r nischmarknad och
marknadstillvixt, vilket gjort att utvecklingen avstannat 1 Sverige.
Ett heltickande styrmedelssystem méste etableras med fungerande
dterkopplingsmekanismer mellan de olika stegen i teknikutveck-
lingsprocessen.

Uppritthdll och virna det klimatsmarta aktiva skogsbruk som
Sverige har i dag. Systemet utgér en férutsittning for svensk bio-
ekonomi. Virna miljoprofilen pd detta aktiva skogsbruk dven fram-
over, det dr viktigt for trovirdigheten pd nya svenska biobaserade
produkter. Certifiering av bide skogsbruk och produktkedjor ur
detta perspektiv behéver vidareutvecklas.

Styrmedlen i nischmarknadsfasen bor sikta mot att skapa en
lingsiktig gron efterfrigan. Styrmedel med hjilp av skatter och
kvoter liksom mirkning, upphandling och idgardirektiv till statliga
bolag ir alla mojliga verktyg och madste balanseras i ett helhets-
perspektiv. Dessa styrmedel miste ta hinsyn till att dagens industri
ir globaliserad, s3 att styrmedlen inte bidrar tll att flytta klimat-
belastande produktion utomlands snarare in att forflytta densamma
in 1 bioekonomin. Att skapa gron efterfrdgan 1 nischmarknadsfasen
ir den enskilt viktigaste 8tgirden for att snabbt ta nista steg for
svensk bioekonomi.

Slipp loss entreprendrskapet och bedriv forskning fér att skapa
nya affirsmodeller, bygg nya konsortier, viv in bra entreprendrer
och finansiirer samt gamla storkoncerner i detta arbete. Detta ir
industrins viktigaste bidrag tillsammans med de egna investeringarna
till det bioekonomiska handslaget.

En viktig mélsittning i ett bioekonomiskt handslag som inno-
vationspolitiken 1 Sverige bor inrikta sig pd dr att stimulera en
industriell kapacitet dir foretag har en mojlighet att bygga de forsta
fullskaliga anliggningarna och dir effektiviseringsvinsterna gor att
de forvintas konkurrera med de fossila alternativen pd sikt. En rim-
lig férsta mélsittning till &r 2030 ir dels att stilla om de skogs-
industrier som idag ir aktiva inom krympande marknadssegment
sdsom grafiska papper genom att etablera dem som fullstora bio-
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raffinaderier, dels att bygga ett antal helt nya fullskaliga anligg-
ningar baserat pd dagens mest lovande teknik. Detta kan potentiellt
medféra en sammantagen produktionskapacitet pi 5-10 miljoner
ton bioraffinaderiprodukter producerade vid ett tiotal anliggningar.

De forskningssatsningar som gjorts av bide stat och privata
stiftelser inom bioekonomins omride har varit mycket framgings-
rika. Dessa satsningar bor fortsitta.

Det ir visentligt att man vigar tinka mer kreativt nir det giller
styrmedel for att skapa en industriell kapacitet hos svenska foretag.
For att skapa bittre styrmedel i nischmarknads och tillvixtfasen
kan man kombinera ett pris pd koldioxid eller en generell kvot med
(a) ett prispremiumsystem, (b) offentlig upphandling och (c) en
separat kvot fér teknologier 1 en nischmarknadsfas 1 kombination
med ett budgivningssystem med férutsigbara priser. Det ir kom-
binationen av styrmedel samt hur vil de utformas och implemen-
teras som kommer vara av avgorande for bioekonomin framtid,
snarare in enskilda styrmedel.

Den svenska innovationspolitiken behover soka stéd 1 EU:s
regelverk och finansieringsinstrument och inte ensidigt styras av
detsamma. Delar av EU:s regelverk som exempelvis statsstods-
reglerna behéver utmanas for att belysa om de handelspolitiska
eller klimatpolitiska mélen ir éverordnade.

De nordiska linderna har en gemensam virdegrund och férstdelse
for att bruka vira skogar utan att forbruka dem. Speciellt de tva
skogsrika linderna Norge och Finland, med liknande skogsindu-
striell infrastruktur och kunnande, ir hogintressanta fér nirmare
samarbeten runt marknadsuppbyggnad och gemensamma innova-
tionssatsningar. En gemensam samsyn skulle inte bara utoka de
nationella marknaderna utan iven stirka Sveriges mojlighet till inter-
nationell pdverkan inom EU och internationellt i skogsbruksfrigor.
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6.5 Strategier fér material- och energihushallning
i samhallet, cirkuldr ekonomi och delande
ekonomi stodjer klimatstrategin

Miljémalsberedningens bedomning:

o Resurseffektivitet bor vara ett évergripande mal till st6d for
klimatpolitiken.

e Kretsloppet av material i teknosfiren bér oka, nir det ger
mer ekonomiskt virde ur samma mingd resurser och skapar
bade tillvixt och minskar miljé- och klimatpdverkan.

e Den tekniska revolutionen skapar bide mgjligheter och hot.
Det offentliga behéver styra si att de nya teknologierna
integreras i samhillet pd ett effektivt sitt som skapar bista moj-
liga resursutnyttjande och bidrar till att klimatmalen uppnas.

Miljémalsberedningens motivering
Resurseffektivitet dr grundliggande i en klimatstrategi

Material- och energianvindning i olika former ligger bakom ménga
av vira stora miljéproblem samt bidar ull vixthusgasutslipp som
kunde ha undvikits i en mer resurseffektiv ekonomi. Sverige har en
bra position genom en nira fossilfri elproduktion, en forhillandevis
hég grad av cirkulira materialfloden och hégproduktiva virde-
kedjor i industrin. Beredningen bedémer att det finns stora méjlig-
heter att ytterligare férstirka och ta till vara potentialen 1 att effek-
tivisera material- och energianvindning.

Det forsta steget 1 en klimatstrategi miste dirfor, enligt bered-
ningens mening, ta sikte pd att den offentliga styrningen frimjar att
cirkulira system gynnas. Beredningen beddmer att detta 1 férling-
ningen leder il att nya produkter som sitts pd marknaden fir ett
ligre klimatavtryck samtidigt som svensk ekonomi gynnas av 6kad
resurseffektivitet. Beredningen har dirfor dragit slutsatsen att resurs-
effektivitet bor vara en grund f6r klimatpolitiken.
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Resurseffektiviter gynnar bide ekonomi och klimat

Oavsett om materialet eller energin dr fornybart eller inte, ir
resursbasen begrinsad och det ir viktigt att striva mot ett effektivt
utnyttjande eftersom det betyder att vi kan f§ ut visentligt mer
ekonomiskt virde ur samma mingd resurser, och pd s& sitt dstad-
komma bide mindre klimatpiverkan och bittre tillvixt.

Teknikutvecklingen innebdller biade hot och majligheter.

Om bildkande blir billigare per passagerar-km och mer bekvimt
genom mer intelligenta system kommer efterfrigan att stiga, dels
den totala efterfrdgan men det kan ocksd ske ett skifte frin kollek-
tivtrafik till privat trafik. Dirfor dr det viktigt att det offentliga
paverkar hur vi kan ta till vara potentialen att effektivisera resurs-
anvindningen, och pd si sitt 3stadkomma bide mindre miljs-
paverkan och bittre tillvixt och fler arbetstillfillen.

Beredningen anser att politikens roll 1 denna férindring bor vara
att anpassa regelverk och styrmedel s8 att utvecklingen mot teknik-
skiften frimjas och att styrning mot resurseffektivitet och minskade
utslipp sikerstills.
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6.5.1 Vad ar cirkuldr ekonomi?

Nedanstiende text baseras pd underlag som tagits fram for miljo-
mélsberedningen rikning.>

En Zcirkulir ekonomi” (eller en “kretslopps-ekonomi”), har
linge framférts som en modell for att komma till ritta med in-
effektiv resursanvindning. Det finns ingen oomtvistad definition
av begreppet, men de flesta brukar hilla med om att féljande prin-
ciper definierar kirnan i en cirkulir ekonomi:

o Tekniska material ska anvindas pd ett sitt sd att deras virde i
mojligaste man bibehills och de kan cirkulera minga ginger 1
ekonomin.

¢ Biologiska material kan konsumeras, eftersom de ir férnyelse-
bara. Dock ska de behandlas och anvindas pi ett sitt som gor
att de pd ett sikert sitt kan dterféras till biostiren, det vill siga
de ska hillas rena frin gifter och icke-biologiskt nedbrytbara
tillsatser.

e Eftersom tekniska och biologiska material ingdr 1 s3 olika cykler,
betonar de flesta definitioner av en cirkulir ekonomi att dessa
tvd materialkategorier ska hillas isir i méjligaste man.”

e Material och produkter (férnybara sivil som icke férnybara
material) ska ha ett s hogt resursutnyttjande som méjligt under
sin livstid. P4 senare tid har dirfér ofta delningsekonomi
(”sharing economy”) och ibland digitalisering riknats in som
hivstinger 1 den cirkulira ekonomin eftersom de héjer resurs-
utnyttjandet av fysiska produkter.

o I vissa definitioner av den cirkulira ekonomin inkluderas ocksg
ett skifte frin tekniska till férnyelsebara material, och frin fossil
energi till fornyelsebar.

Cirkulir ekonomi” som koncept anvinds ibland utbytbart med en
“resurseffektiv ekonomi”. En cirkulir ekonomi ir resurseffektiv,
men nir man anvinder begreppet resurseffektiv tinker de flesta pd

52 Enkvist, P-A. (2016).
> Observera att 1 en utvecklad bioekonomi kopplas biologiska och abiotiska cykler samman
genom att material med biologiskt ursprung ersitter material och energi med fossilt ursprung.
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att gora samma sak som idag, bara lite mer effektivt. Cirkulira
floden innebir ocksd nigot mer.

Ett cirkuldrt synsitt innebir ocksd att produktdesign, produk-
tionsprocesser, och materialfldden ir delar 1 innovationsprocessen.
Det kan leda till att produkterna byggs mer modulirt s& inte hela
produkten maiste kasseras nir nigon komponent gitt sonder.
Foretag behover tinka pd hur de kan f3 tillbaka produkter och
material frin sina kunder i slutet av livscykeln, kanske genom att
standardisera materialval f6r att 6ka materialvirdet 1 produkterna.
Leasing-baserade affirsmodeller och anpassning till en delnings-
ekonomi kan bli nya utmaningar 1 féretagandet.

6.5.2 Dagens resursanvandning ar ineffektiv

Materialanvindning ir 1dag djupt forknippad med ekonomisk
utveckling och vilstdnd. Ju hogre vilstdnd, desto hogre material-
anvindning. En genomsnittsperson 1 de flesta Visteuropeiska
linder — inklusive Sverige — anvinder 12-17 ton material per person
och &r, eller hela 33-44 kg per dag.”

Nir virldens vilstind 6kar innebir detta en globalt snabbt
vixande materialanvindning: bara mellan 1990 och 2010 6kade den
globala materialanvindningen frdn ca 40 miljarder ton till ca 70 mil-
jarder ton, enligt International Resource Panel.

I Europa (andelen idr hogre i Sverige) dtervinns ca 40 procent av
allt material, medan 60 procent brinns eller liggs pd deponi.” Detta
tas ofta som intikt for att Europa kommit en god bit pd vigen mot
en cirkulir ekonomi. Men dessa volymandelar, som oftast redo-
visas, doljer en viktigare sanning: i virdetermer tappar Europa hela
95 procent av materialvirdet 1 varje anvindningscykel. Kvoten ir
utriknad som férsiljning av sekundirmaterial i Europa, dividerat
med forsiljning av primdrmaterial, med justeringar gjorda fér
import/export och fér inbiddade material i produkter. Aven for
dtervinningens framgéngsfall, till exempel PET och stl tappas en
stor del av virdet genom att bara en del av volymerna kommer till-
baka, men framfér allt genom att volymerna som kommer tillbaka

* UNEP (2011).
>> Ellen MacArthur Foundation, SUN & the McKinsey Center for Business and Environment
(2015).
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ir sd fororenade och ”blandade” att virdet av sekundirmaterial ir
visentligt ligre dn primirmaterial. Forenklat kan man siga att
Europa (och virlden) producerar rdmaterial till en hég miljomassig
och ekonomisk kostnad, men anvinder dem sedan bara en ging.

Denna typ av linjira materialanvindning — och det faktum att
den fortsitter 6ka i snabb takt nir vilstdndet dkar — dr problema-
tisk av flera skil.

Materialproduktion orsakar stora utslipp av vixthusgaser. R3-
materialproduktion stdr idag for ca 19 procent av de globala ut-
slippen av vixthusgaser, och avfallshantering stdr for ytterligare
3 procent.

Materialanvindning dr ocksd orsak till minga av de andra miljo-
problem vi ser i dag. I en analys som FN-stédda The Economics of
Ecosystems and Biodiversity (TEEB) genomfoérde 2013 uppskat-
tades den totala globala miljoskadekostnaden fér &r 2009 wll
13 procent av global BNP. Av dessa kostnader var hela 65 procent
relaterade till materialanvindning i olika former.

Materialanvindning orsakar stora ekonomiska risker och "security
of supply”-risker. Generellt sett hiller den globala ekonomin inte pa
att ”gora slut” pd material. Fér minga stora materialkategorier dkar
de globala reservkvoterna. Men det finns ocksd ett antal material-
kategorier dir det finns verkliga risker kring den framtida tillgingen,
till exempel flera jordartsmetaller, och fosfor. De flesta globala
rivarumarknader dr dessutom volatila vilket innebir stora ekono-
miska och geopolitiska risker.

I rapporten Growth within®® har en kartliggning av sléseri med
resurser (“structural waste”) som forekommer 1 tre av vdra allra
storsta virdekedjor: transport, mat, och byggnader. For bilanvind-
ningen visade kartliggningen att den genomsnittliga europeiska
bilen anvinds 8 procent av dess livslingd. Ytterligare tre procent av
tiden gir bort i trafikstockningar och fér att leta parkering. S8 den
effektiva kortiden utgor ca 5 procent. Under dessa 5 procent an-
vinds 1 snitt 1,5 site av 5. S3 den totala utnyttjandegraden blir 1iga
1,5 procent. Frin ett energiperspektiv blir siffrorna liknande,
uppskattningar av s kallade well-to-wheel effektiviteter f6r bensin-
bilar brukar ligga kring 20-25 procent. Men sedan ir dédvikes-

>¢ Ellen MacArthur Foundation, SUN & the McKinsey Center for Business and Environment
(2015).
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kvoten ca 12:1 (i snitt 1,2 ton bil anvinds foér att transportera
ca 100 kg minniska om 1,5 site dr upptaget). Multipliceras talen, sd
blir utnyttjandegraden frin ett energiperspektiv kring 2 procent.
Ur ett markanvindningsperspektiv framkommer att upp till hilften
av den dyra marken i innerstidder anvinds till transportinfrastruktur
(vigar och parkeringsplatser). Men till och med 1 rusningstrafik s3
ticks bara ca 10 procent av vignitet 1 stider av bilar, och rusnings-
trafik i sin tur ir i de flesta stider 5-10 procent av tiden.

Ett annat exempel pd ineffektiv resursanvindning ir att euro-
peiska kontor 1 genomsnitt anvinds mindre dn halva tiden iven
under kontorstid, och att FN:s Food and Agriculture Organization
(UNFAO) uppskattar att 31 procent av all Europeisk mat aldrig

nir en mun.

6.5.3  Majligheter med cirkuladr ekonomi

Virlden dr mitt uppe 1 en stor teknikrevolution, det ir det nog fa
som betvivlar. Virldens storsta retail-féretag (Amazon) iger inga
fysiska butiker, det storsta taxiféretaget (Uber) dger 1 princip inga
bilar, det storsta hotellféretaget (Airbnb) dger inga hotellrum, och
s& vidare.

Flera bedémare anser att den kommer inom de kommande ett till
tvd decennierna att stopa om de stora fysiska och resurskrivande
virdekedjorna lika fundamentalt som informations- och trans-
aktionsbranscherna ovan. Vart denna omstdpning tar oss kommer
att ha mycket stor paverkan bide pd Sveriges och virldens ekonomi,
jobbskapande och miljopaverkan. Ciscos ordférande John Chambers
tror att nista vdg av teknologi kommer att ha ”5-10 times the impact
of the internet revolution” och General Electrics VD Jeff Immelt
siger att “we think about it as the digitalization of industry”.

Nigra exempel nedan belyser hur de nya teknologierna kan
anvindas som mojliggdrare for en mer cirkulir ekonomi.

Delningstjinster av olika slag vixer snabbt ¢ver hela virlden.
AutoLib 1 Paris ir ett intressant exempel: Anvindaren bokar bilen i
en smartphone for priset 5 Euro per halvtimme. Paris stad har
reserverat parkeringsutrymme pa hundratals platser 6ver hela Paris
s& bilen kan himtas i nirheten och man vet att det finns en reser-
verad parkeringsplats nir man kommer fram. AutoLibs bilar ir el-
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drivna och varje bil ersitter enligt féretaget 5-7 privatbilar och dir-
igenom minskar behovet av parkeringsutrymme.

Start-up-bolaget BlueRiver har utvecklat en salladsodlingsrobort,
som kopplas efter en traktor nir det ir dags att gallra. Kameror och
bildanalysprogram avgor vilka plantor som ir mest livskraftiga,
miter avstindet mellan dem, gallrar automatiskt bort exakt ritt
plantor, och applicerar ritt mingd vatten och gédning. Roboten ut-
gor en omvilvande foérindring fo6r amerikanska salladsodlare och
innebir radikalt ligre kostnader, hégre volymer och ligre anvind-
ning av konstgddsel.

Beyond Meat ir ett annat bolag som fitt mycket uppmirksam-
het de senaste dren. Foretaget har lyckats utveckla produkter base-
rade pd sojaprotein som smakar si likt kyckling och biff att 8 kon-
sumenter kan kinna skillnaden 1 blindtester.

Airbnb vixte 80-90 procent per dr 2010-2014, och pd nyirs-
afton 2014 stod bolaget for 4 procent av alla bokade dvernattningar
globalt. Man behover inte extrapolera speciellt minga &r innan
Airbnb (och de andra delningstjinsterna som finns) kommer ha en
stor paverkan pd den globala hotell- och turistindustrin. Liknande
tjinster borja vixa upp for kontor.

Flera start-up-bolag experimenterar med att 3D-printa stora
byggelement, ibland av dtervunna byggmaterial. Manga experimen-
terar med mycket mer modulira och industrialiserade byggtekno-
logier.

Exakt hur snabbt dessa bolag och teknologier kommer att vixa
ir omojligt att 1 dag sia om, men de illustrerar att férindringstakten
1 dessa virdekedjor troligen kommer att vara mycket hogre in
historiskt, och att minga av de nya teknologierna och affirs-
modellerna som vixer fram ir visentligt bittre bdde ur ett miljs-
perspektiv och ur ett ekonomiskt perspektiv. De innebir mojlig-
heter f6r Sverige och svenskt niringsliv, men ocksd hot. Som alltid
kommer det nya att konkurrera ut minga gamla teknologier och
affirsmodeller, och teknikutvecklingen kan komma att innebira att
foretag som inte lyckats fornya sig far det svért.
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6.5.4  Hur kan en cirkular ekonomi frimjas i Sverige och EU?

Intresset for cirkulir ekonomi har fatt ett uppsving de senaste dren,
till stor del som en f6ljd av de hdga rdvarupriserna fére finanskrisen
och den bristsituation pi ett antal viktiga rivaror som uppstod. En
annan bidragande faktor kan ha varit de alltmer uppenbara miljs-
problemen som minniskans naturresursutnyttjande orsakar.

P& grund av dagens 13ga resursutnyttjandet som beskrivits ovan
finns en stor potential att 6ka resurseffektiviteten 1 ekonomin,
vilket kan leda till minskade vixthusgasutslipp, men ocksd positiva
effekter pd tillvixt och sysselsittning. Ett tiotal rapporter” har
modellerat effekterna av en cirkulir ekonomi pd tillvixt, jobb-
skapande och miljo 1 olika linder. Dessa rapporter redovisar alla en
positiv pdverkan pd tillvixt och sysselsittning, dven om storleken
pa de positiva effekterna varierar.

Tva stora roller f6r miljopolitiken har identifierats for att pd
bista sitt styra den omvilvning som ligger framfér oss och for att
finga de mojligheter som den ger upphov till. Framfér allt inriktas
rekommendationerna pd att etablera de tvd underprioriterade horn-
stenarna som nimns ovan.

Maojliggora att mya teknologier kan integreras i sambiillet pa ett sdtt
som bidrar till resurseffektivitet och minskad miljopdverkan,
genom att anpassa regelverk och stodja innovation

P3 statlig nivd behover regler klargoras foér beskattning, arbets-
villkor, sikerhet, forsikringar for t.ex. delningstjinster.

Inom transportsektorn finns det ett behov av vilfungerande
regleringar f6r autonoma bilar, f6r att ta till vara den potential de
har att minska klimatpdverkan. P4 stads- och kommunnivd ir
mojligheten att reservera parkeringsplatser ett exempel pd en tgird
som kan mojliggora ett effektivare utnyttjande av parkerings-
platser.

Att skapa plattformar f6r kommunikation mellan fordon och
infrastruktur kan vara en l3sning f6r att héja kapaciteten 1 flask-
halsar i transportsystemet, i stillet for att ytterligare bygga ut vig-
nit. Med nuvarande teknikutvecklingstakt kommer den vara ett

%7 Se t.ex. Ellen McArthur Foundation (2015a); EU-kommissionen (2014d).
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billigt sitt att radikalt héja kapaciteten 1 vignitet, och dessutom
visentligt minska antalet olyckor.

Inom jordbrukssektorn kan det handla om att stédja svenskt
jordbruk i att tidigt integrera nya odlingsteknologier och skapa
incitament for stora livsmedelsféretagen att identifiera och minska
svinnet lings deras virdekedjor. Foér byggnader och lokaler kan
regleringar kring bostads- och kontorsdelning behéva ses 6ver for
att dverbrygga eventuella hinder.

Led utvecklingen inom EU mot ett mer cirkulirt materialsystem

EU har signalerat att man vill g& mot visentligt mer cirkulira
materialfléden. Mycket av de regleringar som behévs for att gora
det kommer ocksd att vara Europeiska regleringar, snarare in
svenska. Att déma av kommissionens kommunikation ir detta en
hég prioritet. Europeiska kommissionen lade 1 december 2015 fram
ett nytt lagstiftningspaket om cirkulir ekonomi fér att stimulera
Europas 6éverging till en cirkulir ekonomi, med syfte att 6ka den
globala konkurrenskraften, frimja hillbar ekonomisk tillvixt och
skapa nya arbetstillfillen.”® Det framgdr att kommissionen ser en
cirkulir ekonomi som foérdelaktig inte bara av miljéskil utan ocksd
for jobb, tillvixt, konkurrenskraft, och fér att minska risker kopp-
lade till leveranser av naturresurser. Kommissionen ir noga med att
betona att cirkulir ekonomi inte bara handlar om avfallshantering
och dtervinning utan ocksd bittre produktdesign och nya affirs-
mojligheter. Nigra av de policy-omriden som kommissionen nim-
ner att de kommer att arbeta vidare med inkluderar férenklade
regler kring handel av sekundirmaterial, regler for produktdesign i
syfte att gora dtervinning billigare och ett utdkat producentansvar,
som 1 hogre grad inkluderar dtervinning. Kommissionen har ocks
éronmirkt 650 miljoner Euro i olika innovationsfonder {ér att be-
driva forskning och utveckling inom den cirkulira ekonomin.
Sverige har en stark position vad giller primidrmaterial och har
dirmed goda forutsittningar att ta en ledande roll 1 denna omstill-
ning. Nir nu en stérre och mer sofistikerad sekundirmaterial-
industri med stor sannolikhet kommer att vixa fram, finns dirfor

8 EU-kommissionen (2015d).
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mojligheter f6r Sverige att skapa en lika stark position dir som
inom primirmaterialen.

Givet att mycket av produkt- och marknadsregleringarna kom-
mer att ligga pd EU-niv3, kan det offentliga Sverige framfér allt
bidra till en mer cirkulir svensk ekonomi genom att skapa industri-
samarbeten, kunskapsutveckling och demonstrationsprojekt. Syn-
ergierna dr ocksd starka med flera andra innovations- och tillvixt-
initiativ Sverige driver, till exempel nyindustrialiseringsstrategin.

6.6 Det lokala och regionala klimat- och luftarbetet

Miljéomalsberedningens bedomning:

e Kommuner, landsting och regioner har — inom ramen fér det
kommunala sjilvstyret — en stor mojlighet och ett stort an-
svar att inom transport- och bostadssektorerna bidra till en
minskad klimatpdverkan och en férbittrad luftkvalitet.

e Kommunerna har det nirmaste decenniet en sirskild ut-
maning 1 att dstadkomma ett héllbart samhillsbyggande dir
klimat- och luftmilen nds samtidigt som takten i bostads-
byggandet ©kar visentligt. Vissa kommuner, till exempel
kommuner med ligre befolkningstal, kan behéva stéd inom
klimat- och energiomridet.

e Det finns ett behov av kompetensutveckling hos berérda
aktorer avseende tillimpningen av plan- och bygglagstift-
ningen, med anknuten lagstiftning, samt 6vrigt regelverk for
att dstadkomma ett lngsiktigt hdllbart samhille och nd klimat-
mélen.

e Statens roll i sammanhanget ir i férsta hand att skapa forut-
sittningar for ett aktivt kommunalt klimatarbete p4 lokal och
regional nivd. Detta kan bland annat ske genom att undanroja
eventuella hinder 1 nationell lagstiftning och genom att i
specifika fall delegera beslutsbefogenheter frin den statliga
nivan till kommunerna for att underlitta omstillningsarbetet.
Staten ska ocksd, genom vigledning frdn centrala myndig-
heter och genom linsstyrelsernas insatser pd den regionala
nivdn, stodja kommunernas och niringslivets klimatarbete
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och verka for att de nationella klimat- och energimilen fir
genomslag 1 hela landet. Staten kan ocksd anvinda ekono-
miska styrmedel till kommuner och landsting fér att stimu-
lera lokalt och regionalt miljé- och klimatarbete

Miljémalsberedningens forslag:

e Ge Boverket och Naturvirdsverket i uppdrag att utveckla en
samordnad vigledning f6r miljobedémningar till regelverken
for sambhillsplanering (sdsom plan- och bygglagen, infra-
strukturlagstiftningen, regelverken for det regionala utveck-
lingsarbetet samt miljobalken) f6r en mer samordnad planer-
ing dir klimatma&len kan uppnds genom att ge mer tyngd &t
de viktigaste miljoaspekterna i varje planprocess.

e Ge Boverket i uppdrag att ta fram vigledning fér hur lins-
styrelserna ska vigleda kommunerna tidigt 1 planprocessen
utifrdn ett helhetsperspektiv som omfattar avvigningar mellan
olika samhillsintressen for en minskad klimatpaverkan.

e Ge Boverket och linsstyrelserna, i samarbete med Sveriges
kommuner och landsting (SKL), i uppdrag att genomféra en
kunskapshéjande insats hos de aktorer som ansvarar f6r sam-
hillsplaneringen 1 att anvinda miljobedémningsverktyget s&
att samhillsplaneringen styr mot klimatmilen. Aven 6vriga
aktdrer inom samhillsbyggandet bér ges mojlighet till kun-
skapshéjning om planeringssystemet och dess tillimpning.

e Ge berérda myndigheter 1 uppdrag att 1 samband med ovan
beskrivna insatser utreda behovet av indringar 1 gillande
regelverk for att samhillsplaneringen i 6kad grad ska styra
mot klimatma&len.

Miljémalsberedningens motivering

Sveriges klimatarbete genomfirs till stor del pa den kommunala
ansvarsnivan

Den forestdende samhillsomstillningen kommer att kriva insatser
inom alla beslutsnivder. Kommuner, landsting och regioner har stora
mojligheter att bidra 1 arbetet och dirmed ocksa ett stort ansvar. Det
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kommunala ansvaret kommer framfor allt till uttryck inom samhills-
planeringen och berér frimst frigor om transporter och bostider.
Genom ett aktivt och mélinriktat arbete inom dessa sektorer kan de
kommunala organen bidra till att skapa ett hillbart samhille som ger
upphov till mindre klimatpdverkan och bittre luftkvalitet samtidigt
som det dr bittre anpassat till ett férindrat klimat.

Kommunerna behover ha klimat- och luftmdlen i fokus
i arbetet med det okande bostadsbyggandet

Bostadsbristen dr en prioriterad, nationell angeligenhet. Boverkets
bedémning ir att behovet uppgir till drygt 700 000 nya bostider till
2025. Regeringens mal dr minst 250 000 nya bostider till &r 2020.”

Samtidigt som vi under det nirmaste decenniet ska ligga grunden
for en hillbar samhillsstruktur som bidrar tll att nd klimat- och
luftmélen behover siledes takten 1 bostadsbyggandet 6ka markant.
For att infria bdda dessa mélsittningar behéver utvecklingen av be-
byggelse, transport- och energisystem samordnas och ske strate-
giskt. Tita, grona stider med funktionsblandad bebyggelse centralt
och kollektivtrafiknira ir viktiga bestdndsdelar 1 en sddan utveckling.
En sirskild utmaning ir att begrinsa koldioxidutslippen 1 byggfasen.

Samhillsplaneringens betydelse for ett effektivt transportarbete
utvecklas 1 avsnitt 7.2 och férslag som rér bostider och byggande
utvecklas 1 avsnitt 8.3.

Det behivs en ckad kompetensutveckling for att dstadkomma
en effektiv sambillsplanering

Anvindningen av miljobalkens regler om miljokonsekvensbeskriv-
ningar och miljobedémningar for planer och program ir ett viktigt
verktyg i det férestiende samhillsplaneringsarbetet. Det giller sdvil de
nationella infrastrukturplanerna som de regionala utvecklingsprogram-
men och de lokala 6versiktsplanerna. Det behdvs en kompetensutveck-
ling hos samtliga aktorer 1 systemet, sdvil nationella myndigheter som
kommunala organ, for att skapa en dkad systemférstdelse f6r hur plan-
arbetet bor bedrivas for att dstadkomma stérsta mojliga nytta.

%% Budgetpropositionen 2016, prop. 2015/16:1, uo 18, s. 35.
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Statens roll i det lokala och regionala klimatarbetet behiver stirkas

For att stddja de kommunala organen i deras ambitioner att driva
ett eget omstillningsarbete behdver staten sikerstilla att de kom-
munala organen har tillgdng till effektiva styrmedel som kan tillim-
pas pd lokal/regional niva.

For att {3 ett 6kat genomslag for den nationella klimatpolitiken i
hela landet och driva p8 omstillningsarbetet mot ett 18ngsiktigt
hillbart samhille kan statens roll pd den regionala nivin behéva
stirkas, till exempel genom fortydligande av klimatuppdraget 1
linsstyrelsernas regleringsbrev. Hur det regionala utvecklings-
ansvaret ska kombineras med ansvar for miljo och klimat ir en
viktig friga 1 de pigdende diskussionerna om nya regioner och for-
delning av ansvar.

Aven de centrala forvaltningsmyndigheterna har en viktig roll i
arbetet, framfor allt genom sin uppgift att vigleda ovriga aktorer.
Aven hir kan §tgirder behova vidtas.

Ge berirda myndigheter i uppdrag att utoka véigledningen
till kommunerna och genomfora kompetenshojande insatser

Staten behdver underlitta f6r kommunerna att bedriva ett effektivt
samhillsplaneringsarbete som 1 6kad grad styr mot klimat- och
luftmélen. Ett sitt att verka for en sddan utveckling ir att siker-
stilla att alla inblandade aktérer har kunskap om gillande regelverk
och hur det ska ullimpas. Det kan ske genom en mer utvecklad
skriftlig vigledning frdn de centrala forvaltningsmyndigheterna och
en 6kad samverkan mellan berérda aktérer men ocksd genom
direkt kunskapshéjande insatser i form av till exempel utbildnings-
tillfallen. Miljomalsberedningen foreslar att regeringen ger berorda
myndigheter 1 uppdrag att genomféra sidana insatser. For att ytter-
ligare forbittra mojligheterna for en effektiv samhillsplanering bér
eventuella hinder 1 gillande regelverk identifieras och undanréjas.
Berorda myndigheter bor dirfér dven ges 1 uppdrag att — i samband
med att vriga insatser genomfors — utreda behovet av indringar i
befintlig lagstiftning.
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6.6.1 Den lokala och regionala samhallsplaneringen
Ansvaret ir delat mellan statlig och kommunal niva

Det politiska arbetet i Sverige dr uppdelat pd tre nivier: nationell,
regional och lokal. Statens angeligenheter utévas av riksdagen och
regeringen, pd regional nivd genom de 21 linsstyrelserna.*® P4 lokal
och regional nivd ir det kommuner som, pd den kommunala sjilv-
styrelsens grund, skéter lokala och regionala angeligenheter av all-
mint intresse.®’ P4 lokal nivd finns 290 kommuner (vilka tidigare
betecknades som primirkommuner) och pd regional nivd 20 lands-
ting.”” En viktig uppgift f6r kommunerna ir att ansvara fér fysisk
planering och annan sambhillsplanering, sdsom energiplanering och
avfallsplanering. Kommunerna ansvarar dessutom fér myndighets-
utdvning enligt bdde plan- och bygglagen och miljébalken inom
kommunen.

Det regionala utvecklingsansvaret har i stora delar av landet
forts 6ver frin den statliga till den regionala kommunala nivén.
Ofta anvinds beteckningen “region” f6r den sammanslutning som
har det regionala utvecklingsansvaret.*’ T ansvaret ingir det regio-
nala tillvixtarbetet, det vill siga insatser for att skapa en hillbar
regional tillvixt och utveckling, samt arbetet med att utveckla lins-
planer f6r regional transportinfrastruktur.*

Samtidigt som kommunerna delar det politiska ansvaret for
miljofrdgorna med staten ir de ocksd utfoérare av stora verksamheter

¢ Lansindelningen framgir indirekt av regeringens tillkinnagivande om linens indelning i
kommuner (SFS 2007:229).

' 1 kap. 1 och 7 §§ samt 14 kap. 2 § regeringsformen. Med uttrycket ’kommuner p4 lokal och
regional nivd” avses de bida kommuntyperna kommuner och landsting (prop. 2009/10:80
5. 208).

%2 Indelningen i regionala kommuner, landsting, féljer linsindelningen, med undantag fér
Gotlands lin dir Gotlands kommun ansvarar f6r de uppgifter som skéts av landstingen i
andra lin. )
 Genom lagen (2010:630) om regionalt utvecklingsansvar i vissa lin har landstingen i Oster-
gotlands, Jonkopings, Kronobergs, Skine, Hallands, Vistra Gétalands, Orebro, Givleborgs
och Jimtlands lin samt Gotlands kommun fitt ansvar f6r de regionala utvecklingsuppgifterna.
Mojligheten att bilda samverkansorgan regleras i lagen (2002:34) om samverkansorgan i linen.
Kommunala samverkansorgan med regionalt utvecklingsansvar finns i dag i Uppsala, Séder-
manlands, Kalmar, Blekinge, Virmlands, Dalarnas och Visterbottens lin. Fyra linsstyrelser
har kvar ansvaret for det regionala utvecklingsarbetet; Linsstyrelserna i Stockholms, Vistman-
lands, Visternorrlands och Norrbottens lin.

% Sverige saknar en samordnad lagstiftning om regional utvecklingsplanering. Frigan regle-
ras bland annat i lagen (2010:630) om regionalt utvecklingsansvar i vissa lin, lagen (2002:34)
om samverkansorgan i linen samt férordningen (2007:713) om regionalt tillvixtarbete.
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med omfattande miljépdverkan, sisom kollektivtrafik, bostads-
forvaltning, avfallshantering och energiférsorjning, till exempel fjirr-
och kraftvirmeanliggningar. Sammantaget innebir de kommunala
ansvarsomrddena att det dr i kommunerna som den slutliga av-
vigningen mellan olika samhillsmil blir som mest konkret. De
kommunala planeringsinstrumenten ir av stor betydelse fér mojlig-
heterna att nd miljokvalitetsmalen, ndgot som giller vl sdvil for luft-
som klimatmal. Genom sin breda och omfattande verksamhet har de
lokala och regionala kommunerna siledes en nyckelroll i klimat- och
luftvérdsarbetet.

Linsstyrelsernas roll 1 den fysiska planeringen ir att foretrida
och samordna statliga intressen, bland annat inom energi- och
klimatomradet. Linsstyrelserna ska dven tillhandahdlla relevanta
planerings- och kunskapsunderlag, f6lja upp kommunernas tillimp-
ning och vid behov ge rdd och stéd. Samtliga linsstyrelser har i
uppgift att samordna genomférandet av den nationella klimat-
politiken pd regional nivd och pd olika sitt verka inom den regio-
nala tillvixtpolitiken. Linsstyrelserna ska bland annat med ett ling-
siktigt perspektiv frimja, samordna och leda det regionala arbetet
med att forverkliga regeringens politik avseende energiomstillning
och minskad klimatpdverkan. Linsstyrelserna ska dven verka for en
okad andel férnybar energi. De ska vidare verka for att nationella
mal fir genomslag i linet utifrdn regionala férhillanden och férut-
sittningar samt bidra till att generationsmilet och miljokvalitets-
mélen beaktas 1 det regionala tillvixtarbetet. Samtliga linsstyrelser
har ocksd ansvar fér att folja upp, samordna och informera om
insatser for regional tillvixt i linet.”® Aven linsstyrelserna har si-
ledes en mycket viktig roll i klimat- och luftvirdsarbetet.

Samhillsplanering sker utifrin lagreglerade planeringsprocesser

De grundliggande reglerna for fysisk planering finns 1 plan- och
bygglagen (PBL). Den viktigaste utgingspunkten fér den fysiska
planeringen handlar om ett hillbart samhillsbyggande. Den kom-
munala Sversiktsplanen ska se till en god hushéllning med resur-

¢ Forordningen (2007:825) med linsstyrelseinstruktion och férordningen (2007:713) om re-
gionalt tillvixtarbete. Regleringsbrev f6r budgetaret 2016 {6r linsstyrelserna.
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serna fé6r kommunen som helhet, medan detaljplanerna skapar
juridiskt bindande planer fér markanvindningen. Oversiktsplanen
ska samordnas med relevanta nationella och regionala mal, planer
och program. Fér transportplaneringen styrs planprocessen av vig-
lagen och lagen om byggande av jirnvig. Alla lin och regioner ska ta
fram regionala utvecklingsprogram (RUP) som ska ligga till grund
for det langsiktiga regionala utvecklingsarbetet. I arbetet med att ta
fram dessa program ska man sirskilt efterstriva samordning med
bland annat de kommunala 6versiktsplanerna. Regionala program
och planer styrs av forordningen om regionalt utvecklingsarbete.

For samtliga planprocesser finns kompletterande regler 1 miljo-
balkens sjitte kapitel om miljokonsekvensbeskrivningar och miljo-
bedémningar av planer och program. Miljobedémning ir en process
som myndigheter och kommuner ska genomféra nir de upprittar
eller dndrar vissa planer eller program vars genomférande kan antas
medfora betydande miljépdverkan. Inom ramen {6r en miljobedém-
ning ska en miljokonsekvensbeskrivning upprittas, dir den positiva
och negativa betydande miljopaverkan som genomférandet av
planen, programmet eller indringen kan antas medfora ska identi-
fieras, beskrivas och bedémas. Rimliga alternativ med hinsyn till
planens eller programmets syfte och geografiska rickvidd ska ocksd
identifieras, beskrivas och bedémas. Innan myndigheten bestimmer
omfattningen av och detaljeringsgraden for miljokonsekvens-
beskrivningen ska samrdd ske och allminheten ska beredas tllfille
yttra sig. For att avgdéra om en miljdbeddémning krivs, ska myndig-
heten eller kommunen forst gora en s kallad behovsbedémning,.

Bestimmelserna om miljobedémningar hirror frin EU:s direktiv
om bedémning av vissa planers och programs miljopaverkan.*
Skilen till att direktivet infordes var att sikerstilla ett hogt miljs-
skydd, oka forutsigbarheten for niringslivet och likrikta myndig-
hetsarbetet, allt 1 syfte att frimja hillbar utveckling. Direktivet har i
Sverige inférlivats 1 miljobalken och i férordningen om miljokonse-
kvensbeskrivningar.”” Syftet med miljébedémningen ir att integrera
miljéaspekter 1 planen eller programmet s8 att en hillbar utveckling
frimjas.

% Europaparlamentets och Ridets direktiv 2001/42/EG av den 27 juni 2001 om bedémning
av vissa planers och programs miljépaverkan.

6 kap. 11-22 §§ miljobalken (1998:808) och 4-8 §§ férordning (1998:905) om miljokonsekvens-
beskrivningar.
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6.6.2 En vdl genomford samhallsplanering ar vasentlig
for mojligheten att na milj6- och klimatmalen

Dagens samhillsplanering styr inte mot miljomalen

Syftet med samhillsplanering 4r att skapa sd goda forutsittningar
som mdjligt f6r en hillbar och genomtinkt samhillsutveckling till
gagn for landets invinare pd ling sikt ur alla sorters héllbarhets-
perspektiv. Kommunerna har stor ridighet 6ver samhillsplaner-
ingen pd den lokala nivin och kan dirigenom bidra till ett mer
transporteffektivt samhille bide 1 befintlig bebyggelse- och infra-
struktur och vid exploatering av nya omriden. En vil genomford
samhillsplanering ir sdledes visentlig f6r mojligheten att nd klimat-
mélen.

I Naturvirdsverkets fordjupade utvirdering av miljokvalitets-
mélen 2015 uppmirksammades att det finns patagliga svirigheter
att hantera alla samhillsmal pd ett transparent sitt 1 planprocessen.
Granskningar har ocksg visat att det finns stora brister 1 hur kom-
muner, regionala organ och nationella myndigheter genomfér och
anvinder sig av miljobalkens verktyg miljokonsekvensbeskriv-
ningar och miljobedémningar i den fysiska planeringen. Detta far
till £61jd att miljdaspekterna far allt for litet genomslag 1 planerings-
processen.®®

Naturvirdsverket har i rapporten Mot en hdllbar stadsutveckling
— med fokus pd miljomdlen i planeringsprocessen, genomfort en
férdjupad granskning av hur planeringsprocesser kan anvindas som
instrument for att nirma sig en héllbar stadsutveckling. Natur-
vardsverkets slutsats i rapporten ir att myndigheter och kommuner
har en omfattande verktygsldda for fysisk planering som, om den
anvinds pd ritt sitt, ger goda mojligheter att styra utvecklingen,
men att dagens styrmedel {6r samhillsplaneringen ind3 inte ricker
for att nd miljokvalitetsmilen. En viktig del av férklaringen ligger i
att drivkrafterna i bebyggelseutvecklingen inte 1 tillricklig man pa-
verkas av styrmedlen. En annan del ir att miljoarbete och planer-
ingsarbete sker i tv helt olika paradigmer dir miljoaspekterna inte
far tillricklig status 1 planeringen utan férhandlas bort. Vidare finns
tydliga tecken pd att svenska planerare inte foljer praxis frin EU-

¢ Naturvirdsverket (2015d).
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domstolen nir det giller vad som bedéms som betydande miljo-
paverkan.”

Naturvirdsverket beskriver i den férdjupade utvirderingen av
miljémalen 2015”° svirigheten fé6r kommunerna att i 6versiktsplane-
arbetet samordna arbetet med att utveckla den bebyggda miljén
med 6vriga nationella och regionala mil jimte planer och program
for en hallbar utveckling. Naturvirdsverket konstaterar att lag-
stiftningen (plan- och bygglagen och miljobalken) ger de nod-
vindiga verktygen och processerna foér att samordna 6versikts-
planen med relevanta nationella mal men att tillimpningen ir svir.
Osilkerheten 1 ansvarsférdelningen (vilka avvigningar gérs pa vilken
nivd), den Svergripande nivdn pd mélformuleringarna och att mélen
inte dr anpassade till de kommunala férutsittningarna beskrivs som
orsaker. Aven bristande tillimpning av verktygen i miljobalkens
kapitel 6 lyfts fram som en orsak.

Den fysiska planeringen ir sdledes ett kraftfullt verktyg i arbetet
mot att nd miljokvalitetsmélen. Om hanteringen av alla samhills-
mal blir tydligare i planprocesserna och anvindningen av miljo-
bedémningar forbittras bor det bli littare fér kommuner och
planansvariga myndigheter att se mgjligheterna att bidra till méilen.
Effekterna kan visa sig i mer klimatsmart byggande, transport-
l6sningar med liten miljépéverkan, bittre lokalt omhindertagande
av dagvatten, utveckling av ekosystemtjinster i titorter etc.”'

Klimatmalen behdver integreras och lyftas i planarbetet
och miljébedomningarna behover bli tydligare

Enligt en analys som Boverket genomfért 20117 finns det nirmare
100 nationella m8l med koppling till den fysiska samhillsplaner-
ingen. Analysen visar att avvigningar mellan méilen ir svira efter-
som mélen ir olika i sin utformning och omfattning och dessutom
kan sti i konflikt med varandra. I en undersékning frin 20127
konstateras att miljokvalitetsmélen ir komplicerade att hantera i

¢ Naturvirdsverket (2015e), s. 53. Rapporten ingdr som underlag till Naturvirdsverkets {6r-
djupade utvirdering av miljokvalitetsméalen 2015.

7% Naturvirdsverket (2015¢).

7' Miljémalsridet (2016), s. 23.

72 Boverket (2011).

73 Boverket (2013).
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den kommunala éversiktsplanen och att planerna sillan innehéller
reella strategier for att nirma sig miluppfyllelse. Studien visar att i
endast tio procent av planerna har miljokvalitetsmailen integrerats
fullt ut s3 att de fungerat som utgdngspunkt for stillningstaganden.
Trafikverket anger i rapporten Kunskapsunderlag och klimat-
scenario for energieffektivisering och begrinsad klimatpdverkan att
klimatmalen méste integreras bittre i Trafikverkets egen planering
och att strategier, handlingsplaner och andra styrande dokument
méste ta hinsyn till klimatmalen. Trafikverket konstaterar att om
klimatmalet angavs som ramvillkor vid tillimpningen av det trans-
portpolitiska milet skulle huvuddelen av vigprojekten inte lingre
bedémas som l6nsamma i den samhillsekonomiska analysen.”*
Naturvirdsverket konstaterar i rapporten Mot en hdllbar stads-
utveckling att tillimpningen av miljobalkens verktyg miljobedom-
ning och miljokonsekvensbeskrivning ir bristfillig i planerings-
processer pd sdvil kommunal som statlig nivd. I det kommunala
oversiktsplanearbetet gors miljékonsekvensbeskrivningar och miljs-
bedémningar ofta forst i slutet av planprocessen, trots att arbetet
ska goras tidigt 1 samband med samridet. Forfarandet leder till att
bedémningsverktygen inte anvinds som tinkt for att bredda per-
spektivet 1 dialogen infér kommunens stillningstaganden om
anvindning av mark- och vattenomriden. Naturvirdsverkets be-
démning blir att det dr viktigt att viva samman miljokonsekvens-
beskrivnings- och samridsprocess for att 3 ett férdjupat underlag
for kommunens stillningstaganden i dversiktsplanen.
Naturvirdsverket menar dven att minga regioner saknar kun-
skap om att kraven pd miljobedomningar giller fér framtagande av
regionala utvecklingsprogram. Inga av de program som studerats i
utvirderingarna har vare sig behovsbedémts eller miljobedomits.
Naturvirdsverket anser dirfor att de regionala utvecklingsstrate-
gierna behover stirkas i friga om kopplingen till miljokvalitets-
milen och kraven p3 miljébedémning.”
Naturvirdsverket riktar dven kritik mot beslutsunderlagen i
infrastrukturplaneringen. De tv senaste nationella infrastruktur-
planerna uppfyllde enligt Naturvirdsverkets bedémning inte miljo-

7* Trafikverket (2015¢).
7> Naturvirdsverket (2015¢), s. 61.
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balkens krav.”® Aven Trafikverket har uppmirksammat att det finns
ett behov av att utreda hur man kan garantera att miljobedémningen
och miljskonsekvensbeskrivningen fér transportplaner (nationella
och regionala) ir av god kvalitet och uppfyller miljobalkens bestim-
melser.”” Frigan om bristande klimathinsyn i den statliga infra-
strukturplaneringen beskrivs nirmare i avsnitt 7.2.

Det behovs hojd kunskapsnivd och bittre samverkan

I en rad rapporter under senare tid har berérda myndigheter fore-
slagit olika &tgirder for att stirka mojligheterna fér kommuner,
regionala organ och nationella myndigheter att genomféra en sam-
hillsplanering som styr mot médlen. En genomgdende &sikt ir att
det behovs en kunskapshoéjning hos alla aktérer som ansvarar for
samhillsplanering och en bittre samverkan mellan stat och kom-
mun. Aven Planprocessutredningen, som haft i uppdrag att foresld
dtgirder for att 6ka den kommunala planliggningen fér bostider,
for fram samma behov.”

Naturvirdsverket betonar i rapporten Mot en hillbar stads-
utveckling behovet av 6kad vigledning och utvecklade verktyg for
hantering av mélkonflikter pd den regionala nivin och att sam-
ordningen behéver stirkas och utvecklas i regionala fora.”

Det positiva sambandet mellan klimatitgirder och regionalt
tillvixtarbete samt betydelsen av en vil fungerande och samordnad
samhillsplanering med ett regionalt perspektiv har lyfts fram av
linsstyrelserna inom ramen fér Naturvirdsverkets uppdrag att ta
fram en klimatfirdplan till 2050.% Behovet av samverkan har ocks3
identifierats i projektet OP-resan som Boverket genomfért i sam-
arbete med linsstyrelserna 1 syfte att utveckla hur den kommunala
oversiktsplaneringen kan samordnas med miljomadlen, sirskilt God
bebyggd miljé. Tre viktiga steg for 6kad samordning mot héllbar
utveckling pekas ut. Dessa ir dialog som verktyg, behovet av en

76 Naturvirdsverket (2012g), (2012f).

77 Trafikverket (2015¢).

78 Planprocessutredningen har haft i uppdrag att foresla dtgirder for att 6ka den kommunala
planliggningen for bostider. Utredningens resultat redovisas i betinkandet Bittre samverkan
mellan stat och kommun - vid planering f6r byggande (SOU 2015:109).

7 Naturvirdsverket (2015¢).

%0 Linsstyrelsernas regionala dialoger, Naturvirdsverket (2012e).
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tydlig nationell prioritering samt en uppféljning av miljomalet God
bebyggd miljo som tydligare kopplas till den fysiska planeringen.®'

Trafikverket lyfter i rapporten Kunskapsunderlag och klimat-
scenario for energieffektivisering och begrinsad klimatpiverkan be-
hovet av en samordnad regional och lokal planering dir frigor om
bostider, service och trafikinfrastruktur dr fullt ut integrerade. For
att oka det relative outvecklade samspelet mellan kommuners
oversiktsplaner och de regionala utvecklingsprogrammen bedémer
Trafikverket att det krivs en samverkan mellan kommunal och
regional nivd, dir gemensamt viktiga frigor tydligt férankras hos
kommunala och regionala politiker samt medborgare och nirings-
liv.*

Linsstyrelserna har till Miljomalsberedningen framfért att det
krivs tydliga uppdrag frin regeringen for att problematiken med
overlappande ansvar for energi- och klimatomstillning och héllbar
tillvixt ska kunna 6verbryggas genom samarbete. Tydligare upp-
drag behovs dirfor ull linsstyrelserna att i det regionala planerings-
underlaget redovisa statens syn pd hur ett transporteffektivt sam-
hille kan utvecklas.

Aven analysgruppen Grén omstillning och konkurrenskraft®
betonar betydelsen av samspel mellan olika nivier 1 samhills-
organisationen. For att kunna stimulera och pdskynda det lokala
och regionala omstillningsarbetet anser gruppen att det behovs ett
nytt forhillningssitt 1 statens styrning av kommuner och regioner.
Gruppen foresldr att det genomfors en dversyn for att identifiera
lagar, onddiga begrinsningar och méilkonflikter som hindrar kom-
muner och regioner att g fore genom att stimulera och ge incita-
ment f6r hillbara 16sningar.*

Fér nirvarande utreds frigor om ansvarsférdelning och samord-
ning mellan stat och kommun bland annat av Indelningskommit-
tén* och Klimatanpassningsutredningen®.

81 Boverket och Linsstyrelserna (RUS) (2014).

82 Trafikverket (2015e).

8 Tillsatt av statsrdet Kristina Persson, minister for strategi- och framtidsfrdgor samt nordiskt
samarbete, i maj 2015.

8 Analysgruppen f6r grén omstillning och konkurrenskraft (2016).

% Kommittédirektiv Ny indelning av lin och landsting (dir. 2015:77). Uppdraget ska slut-
redovisas senast den 31 augusti 2017.

86 Kommittédirektiv Ett stirkt arbete f6r anpassning till ett férindrat klimat (dir. 2015:115).
Uppdraget ska slutredovisas senast den 28 februari 2017.
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Myndigheterna ska ta fram férstudier och vigledningar

Inom ramen f6r Miljomalsridets arbete har berérda myndigheter
enats om att genomfora en forstudie om vigledning om milj6-
bedémningar och vigning av olika samhillsmdl. Arbetet ska be-
drivas av Naturvirdsverket 1 samverkan med Boverket, Folkhilso-
myndigheten, Riksantikvarieimbetet, Sveriges geologiska undersok-
ning (SGU), linsstyrelserna samt SKL. Avsikten ir att under 2016
utveckla en modell f6r att pd ett transparent sitt viga olika intressen
mot varandra 1 den fysiska planeringen. Samuidigt ska utvecklas en
vigledning om miljobedémningar tillsammans med en vigledning
om modellen. Om férstudien faller vil ut kan samarbetet éverga till
vigledningsinsatser under 2017 och 2018.

Miljomalsridet har dven identifierat ett behov av 6kad miljo-
integrering i det regionala tillvixtarbetet. Tillvixtverket och Energi-
myndigheten ska tillsammans genomféra en férstudie med ett urval
av berorda aktérer for att visa vad som behovs for att stirka det
strategiska tillvixtarbetet med fokus pd en koldioxidsndl ekonomi.
Forstudien genomfors under forsta hilften av 2016. Den syftar till
att mynna ut 1 férslag till insatser som ska stirka det regionala och
nationella genomférandet under senare delen av 2016 och kom-
mande &r."’

Det behovs tydlig statlig vigledning och tidig samverkan
mellan kommunerna och linsstyrelsen i planprocessen

Inom ramen f6r Miljomalsberedningens arbete har linsstyrelserna
och Sveriges kommuner och landsting (SKL) fért fram synpunkter
pd hur man kan férbittra genomférandet av den fysiska planer-
ingen.

De framhiller att dagens regelverk ger stora mojligheter att
integrera miljé- och klimataspekterna tidigt i planeringen. Diremot
anser de att det finns brister i tillimpningen. Regelverket ir kom-
plext och omfattar plan- och bygglagen (PBL), infrastrukturlag-
stiftningen, regelverken for det regionala utvecklingsarbetet samt
miljobalken. For att tillimpningen i storre grad ska dverensstimma
med lagstiftarens intentioner och en nationell prioritering bland

87 Miljémalsridet (2016), s. 22 f.
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olika samhillsmal anser de att det krivs en samordnad och tydlig
vigledning frin centrala myndigheter till linsstyrelsernas och kom-
munernas tillimpning.

Vidare framhéller de att dialogen mellan linsstyrelse och kom-
mun ir viktig. Linsstyrelsens kunskaper och perspektiv miste tas
in tidigt 1 processen. Linsstyrelsen har ett ansvar att ha ett helhets-
perspektiv och gora avvigningar mellan olika sambhillsintressen.
Kunskaper frdn miljo, niringsliv- och samhillsbyggnadsfrigor pa
det lokala planet miste mota samma helhetsbild frén den regionala
nivin tdigt 1 planeringsprocessen. Kommunen har enligt PBL
ansvar att gora avvigningar och bedémningar utifrdn ett helhets-
perspektiv och stilla olika intressen mot varandra. Kommunerna
behover stéd frin linsstyrelsen tidigt i planprocessen att kunna
gora avvigningar enligt 2 kap. 7 § miljobalken.

Nir det giller vigledningen anser de att den bor underlitta en
bedémning av vilka hinsyn som ir rimliga att ta och mojliggéra att
bygga bostider, fortita och planera klimatsmart. Det bor tydlig-
goras att det kan vara rimligt att mojligheten att klara en miljo-
kvalitetsnorm forsviras pd kort sikt 1 ett litet geografiskt omrdde
om det pd lingre sikt kan ge miljonytta for ett stérre omride. Det
mdste vara mojligt f6r kommunerna att gora avvigningar och prio-
ritera mellan olika miljomal f6r att planera med ett helhetsperspek-
tiv f6r en minskad klimatpdverkan.

Slutligen framhailler de att stédet och vigledningen frin lins-
styrelserna om hur miljoaspekterna kan integreras i planer och
program kan utvecklas och férbittras genom tidig dialog i plan-
processen. Frigor som kan losas 1 en regionplan eller dversiktsplan
ska hanteras dir. En miljokonsekvensbedémning fér en detaljplan
miste kunna fokusera pd den eller de utmaningar som ir knick-
fragor 1 den specifika planen.

6.6.3  Befintliga forslag till forandring av styrmedel

Utveckla statens vigledning kring hur miljobedomningar
bor genomforas i planprocesserna

Naturvirdsverket féresldr att det utarbetas en utvecklad vigledning
om hur miljébalkens regler om behovsbedémningar och milj6-
bedémningar ska tillimpas vid framtagande av planer och program.
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Ett annat férslag dr att det utvecklas verktyg och metoder for att
viga miljomal och andra samhillsm8l mot varandra pd ett trans-
parent sitt vid all form av fysisk planering.**

Aven Linsstyrelserna, genom LEKS, foreslir att statens vig-
ledning pd omridet utvecklas. For att sikerstilla att kommuner och
andra berorda aktoérer stirks 1 sina méjligheter att anvinda planer-
ingsverktygen pd avsett sitt bedomer man att det dven kan behova
tillskjutas ytterligare resurser for personalférstirkning och kom-
petensutbildning.

Linsstyrelserna och SKL foresldr att Boverket och Naturvards-
verket ges i uppdrag att utveckla en samordnad vigledning for
miljobedomningar till regelverken for samhillsplanering, dvs. plan-
och bygglagen, infrastrukturlagstiftningen, regelverken fér det
regionala utvecklingsarbetet samt miljobalken. Vigledningen ska
syfta till att 8stadkomma en mer samordnad planering dir klimat-
mélen kan uppnds genom att ge mer tyngd 3t de viktigaste miljs-
aspekterna i varje planprocess. Linsstyrelserna och SKL férordar att
myndigheterna utarbetar en processmodell som startar med en bred
analys av olika miljoaspekter men som ger stéd for att fokusera pd
de storsta miljokonsekvenserna for att uppnd en klimatsmart
planering. Linsstyrelserna och SKL féresldr vidare att Boverket fir 1
uppdrag att ta fram vigledning for hur linsstyrelserna ska vigleda
kommunerna tidigt 1 planprocessen utifrdn ett helhetsperspektiv
som omfattar avvigningar mellan olika samhillsintressen for en
minskad klimatp&verkan.

Stéd samverkan mellan berérda organ

Linsstyrelserna foreslar att regeringen ger linsstyrelser och regio-
nala sjilvstyrelseorgan 1 uppdrag att samverka kring frigor om
energi- och klimatomstillning och héllbar tillvixt.*”” Vidare foreslar
linsstyrelserna att regeringen och centrala myndigheter ger lins-
styrelserna fler utdtriktade klimatuppdrag, for att nd ut och fora en
aktiv dialog med kommuner, féretag, konsumenter och andra
aktorer 1 hela landet.

% Naturvirdsverket (2015¢).
% Jimfor forslag om miljdintegrering i Miljdmalsridets gemensamma dtgirdslista 2016, s. 23.
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Naturvirdsverket foresldr att regeringen avsitter nationella
medel {6r regionala pilotprojekt for att stirka samordningen mellan
den kommunala, regionala och nationella nivin i planeringen av
bebyggelse, transportinfrastruktur och kollektivtrafik.”

Genomfor en kunskapshojningsinsats

Linsstyrelserna och SKL féresldr att Boverket och linsstyrelserna, i
samarbete med SKL, fir 1 uppdrag att genomféra en kunskaps-
héjning hos de aktdrer som ansvarar f6r samhillsplaneringen s8 att
miljobedémningsverktyget blir bittre. De foresldr dven att vriga
aktorer inom samhillsbyggandet ges mojlighet till kunskapshdjning
om planeringssystemet och dess tillimpning.

Innan en sidan insats genomférs kan det, vilket Lantbrukarnas
riksférbund pdpekat, behévas en genomlysning av var kunskaps-
bristen ir stdrst och var insatser behdvs bist fér att uppsatta mal
ska nds pd ett kostnadseffektivt sitt.

Se dver regelverket for sambillsplanering

Klimatkommunerna menar att det kan behovas en generell 6versyn
av plan- och bygglagstiftningen for att stirka planeringsverktyget
ur klimatsynpunkt och se hur regelverket kan utformas fér att
underlitta f6r kommuner att nd sina klimatmal.

Svenska naturskyddsforeningen anser att det dr synnerligen
viktigt att det genomfors en dversyn av regelverken f6r samhills-
planering. Féreningen menar att regelverken slipar efter som styr-
medel, pd ett sitt som gor att insatser inom andra omriden blir mer
ineffektiva. Limpliga regelférindringar kan, enligt féreningen, till
exempel vara att linsstyrelserna ska 6verprova detaljplaner som
kommer att bidra till 6kad klimatpdverkan, pi samma sitt som nir
det giller detaljplaner som leder till risker pd grund av klimathotet
(1 form av olyckor, éversvimning eller erosion) enligt 11 kap. 10 §
2 st plan- och bygglagen.

Linsstyrelserna, SKL och Naturvirdsverket anser att det inte
behovs en generell dversyn av regelverket. Diaremot framhiller de

% Naturvirdsverket (2015¢).
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ett behov av att se 6ver regelverket i den min det identifieras
uppenbara hinder i regelverket.

Naturvirdsverket limnar 1 rapporten Mot en hdllbar stads-
utveckling’' ett antal férslag pd dndringar i planeringslagstiftningarna
som syftar till att foértydliga kraven pi miljobeddmningar. Till
exempel foreslds inférandet av ett yttre godkinnande av miljs-
konsekvensbeskrivningar. Aven frigan om en sammanslagning av
linstransportplanerna med de regionala utvecklingsstrategierna
namns.

Sveriges kommuner och landsting (SKL) anser att miljébalkens
regler avseende luft, buller, strandskydd och riksintressen bor
justeras sd att de mojliggor onskad sambhillsutveckling med bo-
stadsbyggande och fértitning i kollektivtrafiknira ligen. De menar
att kortsiktiga overskridanden av luftkvalitet och buller borde
kunna ses som 6vergdende problem utifrdn den férvintade omstill-
ningen till mer effektiva och miljéanpassade fordon, som ir en
viktig komponent 1 klimat- och miljéarbetet. Fordonsflottan for-
nyas pd cal5 &r medan bebyggelsen ska st i ett hundradrs-
perspektiv.

Linsstyrelserna, genom LEKS, foresldr att linsstyrelserna for-
mellt ska {3 rollen att godkinna miljokonsekvensbeskrivningar som
upprittas inom ramen foér PBL:s planeringsprocesser.

! Naturvirdsverket (2015e), s. 74; Naturvardsverket (2015g).
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/ Strategier och styrmedel,
transporter och arbetsmaskiner

7.1 Allmant om transportsektorns klimatpaverkan
7.1.1  Utslapp av vaxthusgaser fran transportsektorn

Transporter knyter ihop landet och ir en central férutsittning for
en vixande ekonomi, dkad befolkning, férbittrade mojligheter till
pendling, besok och 6kad sysselsittning. Ett vil fungerande trans-
portsystem ir en forutsittning for att foretagen ska kunna verka i
hela landet.

Inrikes transporter stir samtidigt for en knapp tredjedel av de
svenska vixthusgasutslippen och ca femtio procent av utslippen i
den icke-handlande sektorn. Transporterna bidrar dessutom till
hilsoproblem och éverskridanden av luftkvalitetsmal. Utslippen av
vixthusgaser frin inrikes transporter domineras helt av vigtrafiken
(utslippsandelen uppgick till 94 procent 2014). Bland vigtrans-
porterna dr det personbilar och tunga lastbilar som stir for de
stdrsta bidragen (dryga 60 respektive 20 procent av utslippen frin
vigtransporter 2014).

Utslippen varierar beroende pa (i) trafikmingd och férdelning
pd olika typer av rese- och transportsitt, (i1) andelen av olika brins-
len och (iii) fordonens utslipp per kord kilometer.

Utslidppen av vixthusgaser frin vigtrafiken var som storst dren
2005-2007, d de var 9-10 procent hogre in 1990. Sedan 2007 har
utslippen minskat och 2014 var de ca 7 procent ligre dn 1990.'

Utslippsminskningen fram till 2014 forklaras frimst med att
nya energieffektiva personbilar har ersatt dldre men ocksd med att

! Naturvérdsverket (2016f), se dven http://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-
A-O/Vaxthusgaser-utslapp-fran-inrikes-transporter/
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andelen biodrivmedel har 6kat samtidigt som vigtransporternas
omfattning endast 6kat svagt.

Preliminir statistik fér 2015 indikerar att transportsektorns
utslipp hamnade p4 ungefir samma nivd som 2014.

Trafikokningen pd drygt en procent, for bide litta och tunga
fordon, motverkade helt effekten av att andelen biodrivmedel fort-
satte 6ka och bilarnas utslipp per fordonskilometer fortsatte minska
iven detta &r.’

Figur 7.1 Utslapp av vaxthusgaser fran inrikes transporter, 1990-2014
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Kalla: Naturvardsverket. http://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-0/Vaxthusgaser-
utslapp-fran-inrikes-transporter/

7.1.2  Scenarier for transportsektorns framtida utslapp

I Energimyndighetens och Naturvirdsverkets senaste referens-
scenario for transportsektorns framtida utslipp, som utgdr frin
redan fattade beslut om dtgirder och styrmedel, sjunker utslippen i
sektorn till foljd av en antagen successiv introduktion av allt
energieffektivare fordon och en ¢kad anvindning av biodrivmedel
och el. Jaimfért med 2010-8rs nivd minskar de &rliga utslippen frin
inrikes transporter med knappt 30 procent till 2030 i detta scenario.

I Trafikverkets klimatscenario, se kapitel 5 och bilaga 7, har
potentialer for ytterligare utslippsminskningar jimfoért med ett

% Naturvérdsverket snabbstatistik, http://www.naturvardsverket.se/snabbutslapp (29 april 2016).
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referensscenario analyserats. For att utslippen ska kunna minska
med 80 procent till 2030, som ir den uttolkning av begreppet fossil-
oberoende fordonsflotta som gors av Utredningen om en fossilfri
fordonsflotta) (FFF-utredningen) och Trafikverket, krivs skirp-
ningar av bdde nationella och internationella styrmedel. FFF-utred-
ningen redovisade ett stort antal forslag till nationella styrmedel
samt rekommendationer vad Sverige bér driva inom EU. Trafik-
verket gér bedédmningen att de av FFF-utredningen foreslagna styr-
medelsforindringarna, eller dtminstone lika kraftfulla styrmedel,
behéver implementeras under de nirmaste dren for att stora delar av
de analyserade atgirdspotentialerna ska kunna realiseras och det
foreslagna mailet for vigtransportsektorn nds.” Nigra av de styr-
medelsférindringar som FFF-utredningen féreslog har nu, dtmin-
stone delvis, implementerats (hojd drivmedelsskatt, stadsmiljéavtal,
miljobusspremie, stdd till laddstationer fér elfordon, lingre och
tyngre lastbilar, forsok med resfria méten 1 myndigheter) och nigra
utreds och behandlas for nirvarande av regeringen (vigslitageavgift
for tunga fordon, bonus-malus-system for litta fordon, miljézons-
bestimmelser for litta fordon).

7.1.3  Transportutslappens paverkan
pa luftrelaterade miljéomal

Transporternas utslipp, sirskilt i titorter, dr en av de viktigaste
orsakerna till att luftrelaterade miljoma4l inte nds. Det finns poten-
tialer for betydande synergieffekter av dtgirder som minskar trans-
porternas utslipp av bdde vixthusgaser och luftféroreningar, d& en
ambitids klimatpolitik bidrar till att nd luftrelaterade miljomal.
Utover det behdvs dven insatser som inriktas sirskilt mot att
begrinsa transporternas luftféroreningsutslipp. Dessa frigor han-
teras 1 kapitel 15, dir beredningen redovisar ett forslag till etappmal
for begrinsade utslipp av luftféroreningar fran vigtrafik i titort,
och 1 kapitel 16, dir beredningen féreslir vilka styrmedel som kan
kopplas till ett sddant etappmal.

? Trafikverket (2015¢).
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7.1.4  Tre huvudsakliga atgardsomraden for minskade
utslapp av vaxthusgaser inom transportsektorn

For att vixthusgasutslippen fr&n transportsektorn ska kunna
minska kraftigt behovs insatser inom framfér allt tre 3tgirds-
omriden: (i) transporteffektivt samhille ii) energieffektivare fordon
och (ii1) férnybara drivmedel.

Skirpt styrning behdvs dels pd 6vergripande nivd i form av
effektiv prissittning och dels med riktade styrmedel inom samtliga
ovan nimnda 4tgirdsomrdden. Prissittning av utslipp beskrivs 1
avsnitt 6.2.

Transporteffektivt samhille

Det dtgirdsomride som hir benimns med samlingsnamnet trans-
porteffektivt sambiille inbegriper dtgirder som (1) effektiviserar trans-
porterna och dirmed dimpar trafiktillvixten fér personbil och
lastbil samt (ii) 6kar andelen trafikarbete som utférs med mer
utslippssndla transportsitt. De flesta av dessa tgirder finns inom
samhillsplanering och infrastrukturutveckling, men nigra ir dven
inriktade mot att ge incitament f6r att effektivisera det transport-
arbete som bedrivs inom respektive trafikslag och iven frimja
beteenden som minskar transportbehov.

Insatser som ror ett transporteffektivt samhille beskrivs 1 av-
snitt 7.2.

Energieffektivare fordon

Energieffektiviteten hos fordonen avgér hur stora utslippen per
kord kilometer blir och den tekniska utvecklingen av fordon har
dirfor en avgérande betydelse f6r hur mycket utslippen frin in-
rikes vigtransporter kan minska. Mycket av den teknik som krivs
for att sinka utslippen finns redan tillginglig, men ofta utgér
hogre kostnader for fordon med ligre utslipp ett hinder. Det be-
hovs dirfor styrmedel och 1 vissa fall fortsatt forskning och utveck-
ling for att tekniken ska komma till anvindning fullt ut.*
Insatser som ror energieffektivare fordon beskrivs i avsnitt 7.3.

“SOU 2013:84.
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Fornybara drivmedel

Genom att successivt 6ka transportsektorns anvindning av biodriv-
medel och el kan transporternas utslipp av vixthusgaser minska.
Hur mycket férnybara drivmedel kan bidra till minskade utslipp
beror bl.a. pd méjligheterna att producera biodrivmedel med accep-
tabel hillbarhetsprestanda till rimliga kostnader, hur distributions-
system av biodrivmedel och el utvecklas samt hur stor andel av
fordonstlottan som faktiskt kan anvinda biodrivmedel eller el.
Insatser som ror fornybara drivmedel beskrivs 1 avsnitt 7.4.

7.2 Transporteffektivt samhalle

Miljémaélsberedningens bedomning:

o Atgirder for att minska utslippen frdn transportsektorn
genom att verka for ett samhille med ett mer effektivt och
klimatsmart transportarbete ir en viktig del i det lingsiktiga
omstillningsarbetet. En del 1 detta idr att gora ging-, cykel-
och kollektivtrafik till normgivande i planeringen i stdrre
titorter, samt att resor med buss och tdg underlittas vid
planering av infrastruktur mellan titorter.

e En hillbar samhillsplanering som bidrar ull ett transport-
effektivt samhille skapar mdnga mervirden, varav minskade
utslipp av vixthusgaser ir ett. Atgirder for ett effektivare
transportarbete bor dirfér ses 1 ett storre sammanhang sd att
synergier mellan flera miljo- och samhillsmal utnyttjas, dir
beredningens forslag till utslippsmal for inrikes transporter
ir en viktig utgdngspunkt.

e Infrastrukturplaneringen bor utgd frin en mélstyrning som
tar storre hinsyn till det transportpolitiska hinsynsmaélet och
ett hillbart transportsystem.

o Beredningens forslag till etappmadl for luftféroreningar om
begrinsade utslipp frin vigtrafik i1 titort som innebir att
andelen persontransportresor med kollektivtrafik, cykel och
ging 1 Sverige, uttryckt i personkilometer ska vara minst
25 procent 2025 i riktning mot maélet att pd sikt férdubbla
marknadsandelen fér gdng-, cykel- och kollektivtrafik. Detta
bidrar till ett transporteffektivt samhille och till klimatmalen
(se vidare kapitel 15).
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Miljémalsberedningens forslag:

I den mén stadsmiljdavtal ingds bor dessa utvecklas till ett
instrument foér hllbart samhillsbyggande och fértitning som
kombinerar bostadsbyggande, infrastruktur, kollektivtrafik
och minskad biltrafik och liggs in som en del i den nationella
infrastrukturplanen fér 2018-2027.

Okad mojlighet till finansiering av itgirder som férindrar
transportbehovet och frimjar en effektivare anvindning av
infrastruktur och fordon (steg 1- och 2-itgirder enligt den
s.k. fyrstegsprincipen) inom ramen fér infrastrukturplaner-
ingen. Digital infrastruktur bor ingd bland de itgirder som
kan finansieras.

Trafikférordningen respektive lag om ritt for kommun att ta
ut avgift for vissa uppltelser av offentlig plats, m.m. bor
indras s8 att kommuner ges mojlighet att inféra miljozon for
litta fordon och differentiera avgift pd parkeringsplatser ut-
ifrdn fordons miljéegenskaper. Vidare bor ytterligare mojlig-
heter att delegera viss beslutsritt till kommunerna vad giller
inférande av lokala styrmedel pd trafikomradet utredas.

Reseavdragsystemet bor ses dver si att dess utformning 1
hégre grad gynnar resor med lga utslipp av vixthusgaser
och luftféroreningar samtidigt som avdraget uppfyller sitt
grundliggande syfte.

For att ta tillvara de mojligheter som den pdgdende digitali-
seringen ger bor dtgirder vidtas for att sikerstilla att standar-
der och kritisk mingd data dr dppet och fritt att anvinda.
Hinder bor dven 1 ovrigt undanrdjas for att fungerande
marknader for tjinster och l3sningar som optimerar person-
och godstransporter ska kunna utvecklas.

En handlingsplan for att frimja resfri kommunikation och
tillginglighet bor tas fram som fokuserar pa dtgirder for att
oka anvindbarheten av digital teknik och andra tekniska 16s-
ningar, piverka beteendeférindringar och undanréja eventu-

ella hinder 1 befintliga regelverk.
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Miljémalsberedningens motivering
En billbar sambillsplanering bidrar till flera miljé- och sambillsmdl

Personbiltransporter och tillhérande infrastruktur har linge varit
normgivande fér utformningen av den byggda miljén. Det har
skapat den infrastruktur som vi har idag och pdverkar forutsitt-
ningarna fér den framtida infrastrukturen. Det ligger stora ut-
maningar 1 att bana vig fér en ny inriktning och syn pa utvecklingen
av vira samhillen som inkluderar férindringar bdde f6r bebyggelse-
och infrastrukturplanering och anvindningen av infrastrukturen. De
beslut som fattas 1 dag inom samhills- och infrastrukturplaneringen
har stor paverkan pd mojligheterna att nd det lingsiktiga klimat-
mélet och andra miljémal under langt tid framéver. Behovet av att
oka takten 1 byggandet innebir bdde en utmaning, men ocksd en
mojlighet att skapa en hillbar transport- och bebyggelsestruktur dir
en fortsatt god mobilitet ir avgorande for mojligheten att utveckla
vért samhiille.

Genom att skifta fokus och gora ging, cykel och kollektivtrafik
till norm 1 den urbana samhillsplaneringen kan den befintliga infra-
strukturen utnyttjas mer effektivt. Detta ger flera vinster utdver
minskade utslipp av koldioxid. Aven utslipp av luftféroreningar
och buller minskar, vilket ger positiva hilsoeffekter. Tillginglig-
heten f6r andra dn bilburna dkar och ytor kan frigéras fér andra
indamdl. Genom 6kad funktionsblandning kan tillginglighet till
arbetsplatser och service férbittras. For att nd ett hillbart samhille
ir det viktigt att ocksd ullgingligheten mellan olika stadskirnor
och kringliggande mindre titorter och landsbygd ir goda.

Atgirder for ett effektivare transportarbete bor dirfor ses i ett
storre sammanhang s3 att synergier mellan flera miljé- och sam-
hillsmal utnyttjas. Aven potentiella milkonflikter behover hanteras
s& att inte ambitionen att bygga tita, klimatsmarta stider ger en
negativ pdverkan pd andra miljé- och samhillsmil. Beredningens
forslag for 6kad klimathinsyn 1 samhillsplaneringen utvecklas
vidare i avsnitt 6.6.
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Beredningens forslag till etappmal for lufiféroreningar om begrinsade
utslipp fran vigtrafik 1 titort bidrar till ett transporteffektivt sambiille

Beredningen foresldr i strategin for en samlad luftvirdspolitik bland
annat ett etappmal for luftféroreningar som ror begrinsade utslipp
frdn vigtrafik i titort. Etappmaélet innebir att andelen person-
transportresor med kollektivtrafik, cykel och ging i Sverige ska vara
minst 25 procent 2025, uttryckt i personkilometer. Etappmalet bi-
drar till ett transporteffektivt samhille och till att klimatmalen nis.
Skilen till etappmalet redovisas 1 avsnitt 15.2.1.

Utveckla stadsmiljéavtalen till ett instrument for hallbart
sambillsbyggande

I den mén stadsmiljdavtal ingds skulle de kunna utvecklas till att bli
ett dvergripande instrument for att frimja en samordnad, hallbar
och klimatsmart bebyggelse- och transportinfrastruktur och ett
effektivt utnyttjande av denna. Formerna fér avtalen och vilka som
bor vara avtalsparter bor utredas vidare. Aven Trafikverkets forslag
om att stadsmiljéavtalen bor utgd frin ett tydligt beslutat politiskt
mail, ett stadsmiljomal bor utredas.

Stadsmiljéavtalen bor dven fortsatt inriktas mot de stérsta kom-
munerna. For att méta behoven av férbittrad tillginglighet for
kollektivtrafik, ging och cykel 1 andra delar av landet bér sirskilda
medel avsitts f6r sidana dtgirder. I sammanhanget bor ocksd nim-
nas vikten av god utbyggd I'T-infrastruktur 1 hela landet.

Finansiering av steg 1 och 2 dtgdrder som diampar transportbehovet
inom ramen for infrastrukturplaneringen

Trafikverket har ett ansvar att genomféra dtgirdsvalsstudier enligt
den s kallade fyrstegsprincipen’ som handlar om att 6verviga alter-
nativa dtgirder innan det sker en om- eller nybyggnation. Dessa
dtgirder sammanfattas som “tinka om” (steg 1) och att “optimera”
(steg 2). Det innefattar bland annat 3tgirder som kan dimpa trans-
portbehovet och ge en effektivare anvindning av infrastruktur och

> Se Faktaruta om fyrstegsprincipen i avsnitt [7.3.2].

224



SOU 2016:47 Strategier och styrmedel, transporter och arbetsmaskiner

fordon. Finansieringen av dessa tgirder faller diremot inom kom-
munernas ansvar. Om kommunerna underliter att utféra dtgirder
for att dimpa och effektivisera transportarbetet kan det leda till att
det pd sikt indd blir nédvindigt med storre investeringar i infra-
strukturen, som di Trafikverket ansvarar for.

Denna splittrade incitamentstruktur riskerar att leda tll sub-
optimering. Trafikverket bor dirfor ges stérre mojligheter att finan-
siera s3 kallade steg 1- och 2-dtgirder inom ramen for infrastruktur-
planeringen di sddana investeringar ofta ir kostnadseffektiva och
minskar behovet av stérre insatser for om- eller nybyggnad av vigar.

Den parlamentariska Landsbygdskommittén lyfter i sitt betink-
ande Pd vig mot en ny politik for Sveriges landsbygder®, fram att
Sverige 1 stdrre utstrickning in vad som sker idag bér betrakta
informationsteknologin som ett femte transportslag vid infra-
strukturplaneringen. Teknologin har potential att fungera som ett
komplement till vigtrafik, jirnvig, sjofart och luftfart. Miljomals-
beredningen delar denna syn och bedémningen att den digitala infra-
strukturen bor ses som en integrerad del av transportsystemet och
finansiering av sddan infrastruktur bor ingd nir planerade myndig-
heter verviger dtgirder for transportsystemets fortsatta utveckling.

Delegera viss beslutsritt till kommunerna vad giller
inforande av lokala styrmedel pd trafikomridet

Kommunerna har idag begrinsade verktyg for att pdverka det
lokala bilresandet. De saknar inflytande 6ver skatter och styrmedel
och blir pd s sitt beroende av den statliga nivin. Sveriges kom-
muner har dven olika férutsittningar att hantera transportsektorns
utmaningar. Méjligheten att delegera viss beslutsritt till kommu-
nerna vad giller inférande av lokala styrmedel pd trafikomrddet bor
dirfor utredas. Det kan exempelvis handla om att { bittre kontroll
over parkeringen via lokala parkeringsforeskrifter.

Beredningens forslag om miljézoner och differentiera avgift pa
parkeringsplatser utvecklas vidare 1 avsnitt 16.2.1.

¢SOU 2016:26.
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Reseavdragsystemet bor ses dver och omarbetas

Reseavdraget bidrar till okad rérlighet pd arbetsmarknaden och
regionforstoring. Det nuvarande system leder dock ocksd till ett
storre arbetsresande med bil dn vad som annars skulle vara fallet och
det har uppskattats att ungefir hilften av avdragen ges pd felaktiga
grunder, vilket beriknats ge ett skattebortfall pd ca 1,7 miljarder
kronor per &r. Reseavdragets utformning bor dirfér omarbetas till
att 1 hogre grad gynna resor som ger liga utslipp av vixthusgaser
och luftféroreningar samtidigt som avdraget fyller sitt grund-
liggande syfte. En utredning for att se 6ver och foresld ett férindrat
reseavdragssystem bor dirfor ullsittas.

Utnyttja digitalisering potential till ett effektivare
och minskat transportarbete

Det finns stora mojligheter till ett effektivare och minskat trans-
portarbete genom den pdgdende digitaliseringen. Hir finns stora
mojligheter bdde vad giller att underlitta for beteendeférindringar
och att optimera transportarbetet, men férutsittningar for utveck-
ling av digitala tjinster behover forbittras.

Forutsittningar bor skapas f6r fungerande marknader f6r tjins-
ter och l8sningar som optimerar person- och godstransporter. For
att tillvarata de mojligheter som den pdgdende digitaliseringen ger
bor dtgirder vidtas for att sikerstilla att standarder och kritisk
mingd data ir 6ppet och fritt att anvinda. Frdgan om hur digitali-
seringens potential kan utnyttjas for ett effektivare transportarbete
och vilket steg som staten bér ta bor dirfér utredas.

Handlingsplan for att framja resfri kommunikation och tillginglighet

Digitaliseringen kan dven bidra till att minska behovet av att resa,
genom att 6ka mojligheten till resfri kommunikation och tillging-
lighet. Den digitala tekniken fér t.ex. videokonferenser och effektiv
uppkoppling vid hemarbete finns redan och behéver anvindas i
storre utstrickning. Teknikens anvindbarhet kan behova férbittras
och eventuella hinder i befintliga regelverk som motverkar resfri
kommunikation bor utredas.
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7.2.1 Problembild och atgardsmajligheter
Trafikarbetets utveckling
Bdde person- och godstrafiken har ékat sedan 1990

Trafikarbetet pd vig ckade stadigt frin 1990 fram till 2007, direfter
lag det p& ungefir samma nivd perioden 2007-2013 innan det
fortsatte att oka igen efter 2013. Aven en 6kning av persontrafiken
via jirnvig har skett sedan 1990. For godstrafiken ir vigtrafik med
lastbil det dominerande trafikslaget foljt av jirnvig, medan inrikes
sjofart endast stir for en liten andel. Godstrafiken har historiskt i
stort f6ljt den ekonomiska utvecklingen med en kraftig nedging
under den ekonomiska krisen 2009. Det 6kade igen efter 2009 och
l8g 2014 p4 en nigot ligre nivd in innan krisen.”.

Stor potential att effektivisera transporterna

Mycket talar for att det finns en stor potential 1 att minska ut-
slippen frin transportsektorn genom att skapa forutsittningar for
att bedriva transporterna pd ett effektivare sitt. Det finns dock stora
osikerheter 1 hur stor potentialen ir och nir i tid 3tgirder som
syftar till att realisera potentialen kan f3 fullt genomslag. Trafik-
verket® har i sitt klimatscenario analyserat potentialen fér minskad
trafiktillvixt av olika dtgirder for ett effektivare transportarbete.

De 4tgirder som bedoéms kunna bidra till stérst minskningar av
biltrafiken dr hillbar stadsplanering, som kan bidra genom fortit-
ning, okad funktionsblandad bebyggelse och forbittrad ging-,
cykel-, och kollektivtrafik.

For godstrafiken ger ett bittre utnyttjande av trafikslag samt
forbittrad ruttoptimering och 6kad fyllnadsgrad mest effekt.

Utgdngspunkten for dtgirderna ir enligt Trafikverket att behélla
eller férbittra tillgingligheten genom att planera och utveckla sam-
hillet och transportsystemet pd sddant sitt att onddiga resor und-
viks, avstdnd minskar, logistik férbittras och alla trafikslag anvinds
pa ett mer effektivt sitt tillsammans.

7 Trafikanalys (2016g), se dven http://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/
Klimat-godstransporter-per-transportslag/
$ Trafikverket (2015¢).
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Den lokala och regionala fysiska planeringen har en viktig roll
i att skapa forutsittningar for ett effektivt transportarbete

Fysisk planering pé lokal och regional nivd ir centralt 1 arbetet med
att utveckla ett transporteffektivt samhille och en héllbar stads-
utveckling. Arbetet utfors pd lokal nivd av kommuner, pd regional
nivd av landsting och regioner och pd nationell nivd av statliga
myndigheter. Dessa frigor diskuteras mer utforligt i avsnitt 6.6.

Bilen har utgjort norm i samhillsplaneringen

Personbiltransporter och tillhérande infrastruktur har linge varit
normgivande fér utformningen av den byggda miljén. Det har,
enligt den férdjupade utvirderingen av miljokvalitetsmalen 20157,
bidragit till en gles bebyggelsestruktur med l3nga avstdnd mellan
resmdlen. Detta har 1 sin tur paverkat miljon negativt, framfor allt 1
stider, genom buller och utslipp av luftféroreningar och vixthus-
gaser.

Minga kommuner arbetar redan i1dag aktivt med att frimja
resandet med kollektivtrafik, ging och cykel. Bdde regionala och
kommunala strategier for hillbara transporter tas fram och fysiska
dtgirder genomfors, till exempel genom att planera f6r hillbara
strukturer av bebyggelse samordnat med satsningar pd kollektiv-
trafik och cykelvigar. Satsningar har ocksd gjorts under ling tid fér
att minska kollektivtrafikens beroende av fossila brinslen. Men de
initiativ som pagir ir inte tillrickliga for att vinda utvecklingen
mot ett transporteffektivt samhille. T den &rliga uppféljningen av
miljomalen for 2016' pekar Boverket exempelvis pa att bilen fort-
farande ir det dominerande transportsittet, dven for resor kortare
in fem kilometer.

? Naturvardsverket (2015c).
!9 Naturvirdsverket (2016e).
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Funktionsblandad bebyggelse i stationsndra ligen ger forutsitiningar
for ett effektivt transportarbete

Det ligger en stor utmaning i att utforma attraktiva stider som ger
forutsittningar for ett effektivare transportarbete och ligre utslipp,
nir takten 1 bostadsbyggandet samtidigt ska 6ka kraftigt. Dagens
bostadsbestind kommer att vara dominerande 1 samhillet dven i en
framtid mot och bortom 2045. Detta stiller stora krav pd samhills-
planeringen, s att den tillkommande bebyggelsen och infrastruk-
turen bidrar till att skapa en mer hillbar samhillsstruktur dn vad vi
har i dag ''.

Aven om det finns flera potentiella milkonflikter si ser minga
aktorer utvecklingen av tita, attraktiva stider som en central stra-
tegi for ett klimatsmart transportarbete 1 staden™. Ritt utformad
kan en sidan utveckling dven ge flera andra mervirden. Genom
okad funktionsblandning och férbittrad tillginglighet med ging-,
cykel- och kollektivtrafik och samordnade godstransporter kan
stidernas attraktivitet 6ka. For att nd ett hdllbart samhille ir det
viktigt att ocksd tillgingligheten mellan olika stadskirnor och
kringliggande mindre titorter och landsbygd ir goda. En hillbar
stadsplanering med effektiv kollektivtrafik som binder ihop olika
delar av staden kan ocksd bidra till att minska de sociala klyftorna i
staden. For att integreringen av regionerna ska bli hillbar krivs
satsningar pd kollektivtrafiken.

Fortitning innebdr ocksi utmaningar f6r kommunerna kopp-
lade till luftféroreningar, buller och riskfrgor t.ex. 6kad risk for
oversvimningar p.g.a. storre mingd hirdgjord yta. Sveriges kom-
muner och landsting lyfter fram vikten av att samordna bebyggelse
och trafik och att utmana bilnormen. En méjlighet de ser ir att
vidareutveckla ldsningar foér att bygga titt, energieffektivt och
klimatanpassat i kollektivtrafiknira ligen.

" Naturvirdsverket (2015¢).
12 Se t.ex. Boverket (2014), Sveriges kommuner och landsting (2015a) och Trafikverket (2016a).
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Investeringar i en infrastruktur som stédjer ett effektivare
transportarbete bidrar till flera miljo- och sambillsmdl samtidigt

Atgirder for ett effektivare transportarbete har tydliga kopplingar
till hallbar samhillsplanering. Det finns en rad olika nyttor med en
titare och mer funktionsblandad stad utéver minskningen av
utslippen av vixthusgaser som medfér positiva effekter iven pd
andra milj6- och samhillsmal. Aven utslipp av luftféroreningar och
buller minskar, vilket ger positiva hilsoeffekter. Tillgingligheten
for andra dn bilburna dkar och ytor kan frigéras fér andra dindamal.
Genom fértitning och 6kad funktionsblandning, 1 kombination
med effektiv kollektivtrafik och goda mojligheter att gd och cykla,
kan tllginglighet till arbetsplatser och service férbittras vilket ger
en 6kad nytta f6r medborgarna. Trafikverket” konstaterar att ana-
lysen av de samlade konsekvenserna av 3tgirder kopplat till titare
och mer funktionsblandade bebyggelsestruktur dirfér behover er-
sittas av mer kvalitativa beddmningar.

Att dessa typer av dtgirder ger flera vinster har dven lyfts fram 1
internationella studier. I den senaste IPCC'"*-utvirderingen konsta-
teras att prioritering av infrastruktur fér fotgingare och kollektiv-
trafik kan skapa ekonomiska och sociala sidovinster i alla regioner.
I IPCC-rapporten dras dven slutsatsen att for alla ekonomier, i
synnerhet sddana dir den urbana tillvixten ir stor, kan invester-
ingar i kollektivtrafik och transporteffektiv infrastruktur férhindra
en inldsning mot koldioxidintensiva strukturer. The Global Com-
mission on the Economy and Climate' menar att dtgirder for att
minska utbredningen av stider och skapa effektiv kollektivtrafik
ger minga vinster och att minskade utslipp av koldioxid snarast
kan ses som en sidonytta av dessa vinster.

B Trafikverket (2016a).
'*Se IPCC (2014c¢) s 22.
> The Global Commission on the Economy and Climate (2014).
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Bristande klimathinsyn i den statliga infrastrukturplaneringen

Fyrstegsprincipen far inte tillrickligt genomslag
i infrastrukturplaneringen

Naturvirdsverket lyfter 1 den férdjupade utvirderingen av miljo-
mélen fram att en stor del av de beslut som péverkar utvecklingen
av transportsystemet fattas pd politiskt nivd. I infrastrukturplaner-
ingen ska 3tgirdsvalsstudier genomféras innan ett projekt kommer
1 friga for finansiering i nationella eller regionala planer och dtgir-
der ska prioriteras enligt fyrstegsprincipen. Aven i detta skede upp-
kommer ett dilemma d3 trafikprognoser, som inte nédvindigtvis ir
forenliga med klimatmal och ¢vriga delar av hinsynsmaélet, dr en del
av underlaget till tgirdsvalsstudier.

I framtagandet av inriktningsunderlaget till kommande plan-
period och infér Trafikverkets utarbetande av forslag till nationell
transportplan, gor regeringen en prioritering av vissa storre projekt
genom att 1 uppdraget till Trafikverket nimna dessa. Dessutom
anger regeringen 1 uppdraget till Trafikverket hur mycket av den
ekonomiska ramen som ska gi tll drift och underhdll av statliga
vigar respektive jirnvigar, och hur mycket som ska g3 till komplet-
tering av befintlig infrastruktur och investering i ny infrastruktur.
Naturvirdsverket menar att detta hittills har inneburit att reger-
ingen pa férhand bundit upp en stor del av de tillgingliga resurserna
till stora nyinvesteringsprojekt, vilket férsimrat férutsittningarna
for att fyrstegsprincipen ska i genomslag 1 den nationella planen.

Faktaruta Fyrstegsprincipen

Trafikverkets planeringsverksamhet ska utgd frin fyrstegsprinci-
pen som innebir att mojliga forbittringar 1 transportsystemet
ska provas stegvis och avse dtgirder for att:'

1. styra efterfrigan (steg 1),

2. underhéilla och optimera befintlig infrastruktur (steg 2),

3. trimma och pd s8 sitt forbittra infrastrukturen och dess for-
hillande till omgivningen (steg 3) och

4. investera i ny infrastruktur (steg 4).

!¢ Prop. 2012/13:25
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Det transportpolitiska funktionsmadlet har prioriterats
framfor hinsynsmalet

Det 6vergripande maélet for transportsektorn som beslutades av
Riksdagen 2009 ir att sikerstilla en samhillsekonomiskt effektiv
och langsiktigt hdllbar transportférsérjning fér medborgarna och
niringslivet 1 hela landet. Det 6vergripande mélet har brutits ner i
ett hinsynsmil (sikerhet, miljo och hilsa) och ett funktionsmal
(tillginglighet) som ir jimbérdiga. En av preciseringarna for hin-
synsmélet innebir att transportsektorn bidrar till att miljokvalitets-
mailet Begransad klimatpdverkan nds.”

Naturvardsverket'® menar att infrastrukturplaneringen inte 1 till-
ricklig grad har lyckats prioritera satsningar pd éverféring av person-
och godstransporter pd vig och med flyg till mindre klimatbelast-
ande transporter. De menar att det 1 praktiken inneburit att det
transportpolitiska funktionsmailet"” prioriterats framfér hinsyns-
milet™. Verket menar ocksd att det uttalade milet i infrastruktur-
planeringen att bidra till regionférstoringen medfért ett 6kat trafik-
arbete.

Trafikverkets planering av transportinfrastrukturen styrs frimst
av de transportpolitiska milen samt direktivet till framtagande av in-
riktningsunderlaget till kommande planperiod (fér nistkommande
12 4r) och efterféljande infrastrukturproposition. Direfter foljer
tgirdsplaneringen dir den stdrsta delen av budgeten ir bunden till
tidigare beslutade projekt och till sist verksamhetsplanering och
genomfoérande.

7 Prop. 2015/16:1, Utgiftsomrade 22.

'8 Naturvardsverket (2015c).

! Transportsystemets utformning, funktion och anvindning ska medverka till att ge alla en
grundliggande tillginglighet med god kvalitet och anvindbarhet samt bidra till utvecklingskraft
1 hela landet. Transportsystemet ska vara jimstillt, det vill siga likvirdigt svara mot kvinnors
respektive mins transportbehov.

% Transportsystemets utformning, funktion och anvindning ska anpassas till att ingen ska dédas
eller skadas allvarligt, bidra till att det dvergripande generationsmalet f6r miljé och miljokvalitets-
mélen nds samt bidra till 6kad hilsa.
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Figur 7.2 Trafikverkets styrning i planeringsprocessen,
fran mal till genomfdérande
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underlag till
kommande
planperiod
(2018-2029)

MAL
- Transportmal

Infrastruktur-
proposition
12 ars sikt

- Tillvaxtmal Genomforande

- Bostadsmal
m.fl.

1-xx ars sikt

Mal och krav Langsiktig styrning Operativ styrning
Kélla: Trafikverket

I direktiven till framtagande av inriktningsunderlaget till kommande
planperiod har det varit svirt f6r Trafikverket att verka for att nd
bide hinsynsmailet (dir mil om begrinsad klimatpdverkan ingdr)
och funktionsmailet (tillginglighet), nir det angetts att de bida
mélen ir jimboérdiga. Naturvirdsverket menar 1 den fordjupade
utvirderingen av miljémalen 2015 att Trafikverket i och med detta
statt infor ett dilemma, di de samtidigt som de ska verka fér att nd
klimatmal ocksd fitt i direktiv att planera transportinfrastrukturen
utifrdn deras egna trafikutvecklingsprognoser, som inte ir férenliga
med de svenska och europeiska klimatmalen.

Trafikverket® har lyft fram att milens formuleringar kan utlisas
som att hinsynsmaélet sitter ramar f6r utveckling av det l8ngsiktigt
hillbara transportsystemet. Det vill siga ldngsiktigt ska ingen dodas
eller allvarligt skadas i transportsystemet samtidigt som miljo-
kvalitetsmalen uppnds. Annorlunda uttryck ir dirfér mélet ett trans-
portsystem med god tillginglighet inom hinsynsmalets ramar.

Regeringen har ocksi i1 direktivet till Trafikverket om fram-
tagande av inriktningsunderlag infér transportinfrastrukturplaner-
ingen for perioden 2018-2029 fértydligat hur de bedomer att de
jimbérdiga hinsyns- och funktionsmailen ska nds. Dir anger Reger-
ingen att for att uppfylla transportpolitikens vergripande mal méste
tillgingligheten pa sikt utvecklas pd ett sitt som bidrar till att miljs-

2! Naturvrdsverket (2015¢).
2 Trafikverket (2015e).
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kvalitetsmalen nds och till 6kad hilsa.”® Aven i direktiv till Trafik-
verket om ett uppdrag att redovisa dtgirder f6r att minska transport-
sektorns utslipp frin vixthusgaser anger regeringen att for att det
overgripande transportpolitiska mélet ska kunna nds miste funk-
tionsmélet 1 huvudsak utvecklas inom ramen fér hinsynsmalet.”*

Beslutsunderlagen uppfyller inte miljobalkens krav

Naturvirdsverket riktar dven kritik mot beslutsunderlagen i infra-
strukturplaneringen for de tvd senaste nationella infrastruktur-
planerna som, enligt Naturvirdsverket, inte uppfyllde miljobalkens
krav. Enligt Riksrevisionens granskning av de analys- och prognos-
modeller som anvindes underskattades utslippen i flera led®.

Regeringen faststillde 1 april 2014 den nationella planen for ut-
veckling av transportsystemet for perioden 2014-2025.%° T beslutet
anges att miljoaspekter och frimjandet av en hallbar utveckling har
varit en del av planeringsprocessen och att miljokonsekvensbeskriv-
ningen och synpunkterna frin samriden i visentliga delar beaktats.”’

Forslag till dtgirder for att forbittra tillimpningen av miljékonse-
kvensbeskrivningar och miljobedémningar i drenden om planer och
program redovisas i avsnitt 6.6.

Effektivare godstransporter

I Sverige sker 1 dag huvuddelen av inrikes godstransporter med last-
bil. Lastbilstransporter kan minskas genom mer effektiv logistik
eller genom overflyttning till andra trafikslag. Transporter med sj6-
fart och jirnvig erbjuder hégre energieffektivitet jimfért med last-
bil, samtidigt som lastbilen ofta ir nédvindig i bérjan och slutet av
en transportkedja. Avgorande betydelse f6r mingden transporter ir
konsumtionsménster och lokalisering av produktion och lager. Om

2 Regeringsbeslut 2015-05-21, dnr N2015/4305/TIF.

2 Regeringsbeslut 2016-05-19, dnr N2016/03603/TIF.

2 Riksrevisionen (2012) s. 83.

26 Regeringsbeslut 2014-04-03, dnr N2014/1779/TE, m.fl.
¥ 1bid, bilaga 5.
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utvecklingen skulle g8 mot mer hillbar konsumtion och mer lokal
produktion skulle behovet av transporter kunna minska betydligt.**

Enligt Europeiska kommissionens vitbok fér transportsektorn
har mdl uppstillts om att 30 procent av lastbilstransporterna éver
300 km ska flyttas 6ver till jirnvig, inre vattenvigar och sjofart till ir
2030, samt mer dn 50 procent till 2050.” T Sverige str lastbilar med
transportavstind Sver 300 km for ca 41 procent av det totala trans-
portarbetet for lastbilar och ca 8 procent av den totalt transporterade
godsvikten.” Trafikanalys slutsats ir sammantaget att &verflytt-
ningspotentialen for dessa ldngviga transporter sannolikt ir begrin-
sad. De konstaterar ind3 att undantag kan férekomma som innebir
att en overflyttning kan 3stadkommas, inte minst genom att olika
foretag samordnar sina godstransporter. Ett exempel pd ett sddant
samarbete som beriknas minska omfattningen av lastbilstransporter
och minska jirnvigens tomtransporter ir samordningen av SSAB:s
och LKAB:s lastbils- och jirnvigstransporter lings Norrlands-
kusten.’

Trafikverket bedémer diremot i sitt klimatscenario att det finns
en relativt stor potential att minska trafiktillvixten fér lastbil
genom ett bittre utnyttjande av trafikslag.”> En 6verflyttning av
godstransporter frin vig till jirnvig och sjéfart kommer enligt
Trafikverket att stilla krav pd konkurrenskraftiga priser, tillforlit-
lighet och kapacitet pa spdr samt 1 hamnar och farleder.

Reseavdragssystemet gynnar bilresor i storstadsregioner

Reseavdraget bidrar till okad rorlighet pd arbetsmarknaden och
regionforstoring. Det nuvarande systemet leder dock ocks3 till ett
mer omfattande arbetsresande med bil 4n vad som annars skulle vara
fallet. Tidigare utvirderingar har visat att drygt 85 procent av av-
dragen gors av bilister och de flesta som gor avdragen bor i stor-
stadsregioner. Utvirderingar har ocks indikerat att ungefir hilften

2 Trafikverkets (2015¢).

» Europeiska kommissionen (2011).
3% Trafikanalys (2016a, 2016e).

3 Trafikanalys (2016e).

32 Trafikverkets (2015¢).
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av avdragen ges pd felaktiga grunder, vilket antas ge ett skattebortfall
pa ca 1,7 miljarder kronor per &r, beriknat pd 2009 4rs taxeringsdr.”

Digitaliseringens betydelse for ett effektivt transportarbete

Mobiliteten sigs ibland vara grunden fér samhillets och enskildas
framsteg. Historiskt sett har transporter varit kopplade till tillvixt.
For att {4 igdng tillvixt och 6kning av BNP s8 har staten historiskt
satsat pd att bygga vigar, jirnvigar och att 6ka mobiliteten for
person- och godstransporter. I dag finns nya méjligheter med IT-
teknik som kan skapa tillginglighet utan forflyttning. Det finns
stora mojligheter att effektivisera i transportsystemet. Den storsta
och snabbaste méjligheten att ka kapaciteten finns i vart befintliga
system. Systemet behdver anvindas pd ett smartare, effektivare och
mer héllbart sitt. **

I dag finns en okad tillimpning av informations- och kommu-
nikationsteknik (IKT) for att sivil optimera sjilva transporterna av
minniskor och gods som for att motas utan att fysiske forflytea sig.
Med teknikens hjilp kan vi i dag motas med bild och ljud och
samarbeta via datorer och nitverk. I allt fler geografiskt spridda
organisationer bérjar man t.ex. anvinda sig av resfria moten, frimst
for interna méten, men i 6kande grad dven med externa kontakter™.

Huruvida dessa trender kommer att bidra till minskade eller
okade transporter och utslipp i framtiden dr svirt att bedéma i
forvig. Vilken riktning utvecklingen tar paverkas formodligen dven
av hur samhillets styrning utvecklas pd omridet. Ett exempel ir
vilken pdverkan ett stérre genombrott for sjilvkérande bilar och
bildelning kommer att {8 pa transportarbetet. En sddan utveckling
skulle kunna bidra till ligre utslipp och minskad tringsel forutsatt
att introduktionen kombineras med investeringar som samtidigt
okar kollektivtrafikens attraktionskraft®.

3 WSP (2012).

3* Kramers (2016).

3 Trafikverket (2015a).
% OECD (2015a).
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Sjilvkirande fordon

Mycket talar for att utvecklingen av sjilvkérande fordon kan gd
relativt snabbt. Sensorer och teknik utvecklas samtidigt som kost-
nader for dessa sjunker i en snabb takt. Stora satsningar gérs frin
industri och intresset fran statligt hill 1 minga linder ir stort. De
industriaktorer som dr involverade ir ocksid betydande sisom
Google, Apple, Ford, GM, VW och Volvo personvagnar. P4 tunga
sidan ir dven Volvo och Scania involverade. Parallellt med denna
utveckling sker ocksd snabba teknikspring inom elektrifiering och
uppkoppling av fordon.

Kostnaderna fér dga en bil inkluderat inkép, virdeminskning,
forsikring, service, parkering och drivmedel ir betydande i1 forhall-
ande till den begrinsade anvindningen. Samtidigt stir en bil 1 snitt
parkerad 92 procent av dess livslingd.”” Dessa omstindigheter kan
ha betydande pdverkan p4 hur vi transporterar minniskor och gods
1 relativt ndra framtid. Exakt hur utvecklingen kommer se ut beror
pa ett antal olika faktorer och man kan dirfor se ett antal olika
scenarier framfor sig.

Nigra analyser pekar pd tvd huvudsakliga utvecklingar. En ut-
veckling kan vara att samhillet inte styr och dir sjilvkérande for-
don konkurrerar ut kollektivtrafik och dir biltrafiken, men inte
nédvindigtvis antalet fordon, fortsitter att 6ka. En annan kan vara
att samhillet gir in mer och styr dir sjilvkérande fordon ir en del 1
en tjinst som dven omfattar kollektivtrafik, cykel och andra hall-
bara transportlésningar. Det finns dirfér inget givet svar pd hur en
utveckling med sjilvkérande bilar pdverkar utslippen av vixthus-
gaser. Det idr dirfor en friga som behover f6ljas s3 att utvecklingen
kan styras it onskvirt hill. Frigan har dven en stor betydelse for
planering av infrastruktur och transportsystem.

7.2.2 Befintliga forslag till styrmedelsférandringar

Styrmedel f6r ett mer transporteffektivt samhille kan sigas handla
om styrmedel som pdverkar bebyggelse och transportsystem s8 att
forutsittningar ges till kortare och firre resor med bibehéllen eller

%7 Ellen MacArthur Foundation, SUN & the McKinsey Center for Business and Environment
(2015).
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forbittrad tillginglighet f6r minniskor och gods. De kan ocksd
handla om val av alternativ till resor med bil och transporter med
lastbil och om styrmedel som far anvindare av transportsystemet att
forindra resandet och transporter for ett givet system. Det ir inte
nigon tydlig vattendelare mellan dessa styrmedel utan det behévs en
kombination av dessa typer av styrmedel for att fa stor effekt.”

Utveckling av transportinfrastrukturen med syfte att minska
utslippen frin transportsektorn

Trafikverket redovisade i november 2015 ett inriktningsunderlag
for transportinfrastrukturplanering fér perioden 2018-2029%. 1
rapporten konstateras att stora konventionella investeringar 1 infra-
strukturen inte l8ser problemen med stora utslipp av vixthusgaser
frin transportsektorn. De menar att dtgirder 1 de tidiga stegen 1
fyrstegsprincipen* bér vara grunden for att méta de framtida ut-
maningarna, vilket innebir att man 1 stillet bor fokusera pa drift,
underhill och trimningsitgirder som stddjer en hillbar transport-
forsorjning. Med trimningsdtgirder avses atgirder 1 steg 1-3, till
exempel trafikinformation, hastighetsanpassningar eller &tgirder
for att underlitta for cykel och ging. Trafikverkets bedémning ir
ocks8 att den typen av dtgirder ger storst bidrag till ett mer hdllbart
transportsystem.

Trafikverket har direfter i rapporten Styrmedel och dtgirder for
att minska transportsystemets utslipp av vixthusgaser, beskrivit trans-
portsystemets brister och behov av tgirder och styrmedel utifrin
mélbilden 1 verkets klimatscenario.* Utgdngspunkten for analysen 1
rapporten ir att Sveriges vision om nettonollutslipp av vixthusgaser
&r 2050 nds och att prioriteringen om fossiloberoende fordonsflotta,
tolkat som 80 procents ligre anvindning av fossil energi 1 vigtrafik
4r 2030, intriffar. Direfter analyseras brister i transportsystemet
och behov av atgirder och styrmedel genom backcasting. Metoden
forutsitter att stora dverflyttningar mellan trafikslagen kommer att
ske. Aven i denna rapport lyfter Trafikverket att tillgingliga medel

38 Trafikverket (2016a).
3 Trafikverket (2015f).
* Se faktaruta i avsnitt [7.5.1].
I Trafikverket (2016a).

238



SOU 2016:47 Strategier och styrmedel, transporter och arbetsmaskiner

for infrastrukturitgirder 1 férsta hand bor anvindas till vidmakt-
hillande av infrastruktur och till trimningsdtgirder. Omriden som
direfter lyfts fram som prioriterade ir att oka tillgingligheten i
stiderna med ging, cykel och kollektivtrafik samt till effektiv stads-
logistik for gods. De lyfter dven fram att det finns stora behov av
utveckling av jirnvigen och till att férbittra mojligheter till gods-
transporter med sjofart.

Antaganden om bur trafikarbetet utvecklar sig med nuvarande
politik paverkar bedomningen av behovet av dtgirder

Vilka antaganden som gors av hur trafikarbetet utvecklar sig med
nuvarande politik har stor betydelse fér bedémningen av hur om-
fattande dtgirder som krivs. Det finns stora osikerheter 1 bedém-
ningar av transportarbetets framtida utveckling och anvindningen
av olika scenarier idr ett sitt att hantera dessa osikerheter. Olika
myndigheter har hir gjort olika bedémningar. Trafikverket antar i
sitt basscenario® en betydligt stérre dkning av trafikarbetet mot
2030 och 2050 dn vad Energimyndigheten och Naturvirdsverket gor
i deras senaste lingsiktsscenario.” Trafikverkets klimatscenario*
visar istillet den nivd for trafikarbete som enligt verket stodjer
mojligheten att nd klimatmalet inom transportsektorn®. Se vidare
bilaga 7 fér en beskrivning av olika scenarier samt de scenarier som
ligger till grund f6r beredningens forslag till etappmal.

En utveckling av bebyggelsen och infrastrukturen enligt Trafik-
verkets klimatscenario innebir enligt Trafikverket en férindrad
inriktning av politiken si som den ir utformad i dag. Det gor att
investeringsbehovet 6kar under en &vergdngsperiod. Trafikverket
uppskattar 1 sin rapport om styrmedel och dtgirder foér att minska
transportsystemets utslipp av vixthusgaser*® att ytterligare 160—
170 miljarder kronor behovs for utveckling av transportinfrastruk-
turen om utslippsnivierna i verkets klimatscenario ska kunna ns.

#1bid, s. 19-20.

* Energimyndigheten (2014) och Energimyndigheten och Naturvirdsverket (2014). Bered-
ningen har dven fitt ta del av berikningsunderlag till dessa rapporter, eftersom alla berik-
ningar inte redovisats i rapporterna.

# Trafikverket(2015e).

* Definierat som en minskning av utslippen med 80 procent till 2030 jimfért med 2010 &rs
niva.

* Trafikverket (2016a).
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Av dessa medel foérdelas 35 miljarder kronor till satsningar fér 6kad
tillginglighet 1 stider och 120-130 miljarder kronor tll satsningar
pd jirnvdg samt 5 miljarder kronor till kollektivtrafik, ging och
cykel pd statligt vignit. Trafikverket har i klimatscenariot utgdtt
fran den trafikokning som verkets basprognos ger (se figur 1 bi-
laga 7), vilket far till resultat att de ser mycket stora behov av 3t-
girder f6r underhdll och investeringar i infrastruktur samt fér andra
dtgirder som effektiviserar transportarbetet. Trafikverket konstate-
rar att de brister och behov av satsningar i infrastruktur som de
identifierar 1 rapporten till stor del beror pi antagna prognoser om
framtida resande och transporter. De konstaterar att om behovet av
transporter och tillginglighet inte blir lika stort som basprognosen
indikerar innebir det att behovet av dtgirder blir mindre. De menar
att eftersom basprognosen bygger pd dagens rese- och transport-
monster vore det énskvirt att anvinda andra underlag f6r bedom-
ning av efterfrigad tillginglighet vid anvindning av backcasting-
metodik men att detta inte finns utvecklat 1 dagsliget.

Satsningar pd jarnvdig och dvrig statlig infrastruktur
for att minska kapacitetsbrister

Det finns enligt Trafikverket" ett stort behov av forstirkning av
den statliga transportinfrastrukturen. Det finns stora brister och
behov inom jirnvigen enligt den kapacitetsanalys som Trafikverket
genomfort av de effekter som kan foérvintas uppkomma i trans-
portinfrastrukturen vid en politik som inriktas pd att kraftigt
minska utslippen frin transportsystemet. Investeringar i jirnvigs-
infrastruktur ir kostsamma och Trafikverket lyfter fram att fyr-
stegsprincipen dirfér dr en viktig utgingspunkt. Det innebir dels
okat underhdll och att den befintliga jirnvigen utnyttjas effektivare
genom att vidta steg 1- och 2-8tgirder, sdsom 6kad lastfaktor och
beliggning samt dir det ir mojligt inféra lingre, hogre, tyngre och
bredare tdg. Trafikverket menar diremot att detta inte kommer att
ricka utan stérre investeringar behdvs, givet de antagande som gors
av trafikarbetet 1 basscenariot. De lyfter bland annat fram behov av
okad sparkapacitet, utveckling av terminaler och bangirdar, utveck-

7 Ibid.
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ling av godssystemet och forbittrade férbindelser till hamnar och
forlingda plattformar for persontdg.

Aven for sjofarten handlar det enligt Trafikverket om att i forsta
hand utnyttja den befintliga infrastrukturen bittre genom steg 1-
och 2-4tgirder som att se dver affirsmodeller som gor sjofarten till
ett attraktivt trafikslag fér godstransporter.

Trafikverket menar ocksd att det kan behdvas 6kat anslag till
linstransportplanerna fér att méta klimatscenariots efterfrdgan pd
tillginglighet. Aven for linsplanerna bér indringar géras si att stat-
liga medel kan g3 till steg 1- och 2-dtgirder dven om annan aktor ir
ansvarig.

Statlig medfinansiering genom stadsmiljoavtal for att fraimja hillbara
stadsmiljoer med god tillginglighet for ging, cykel och kollektivtrafik

Atgirder for att ytterligare oka tillgingligheten i stider med ging,
cykel och kollektivtrafik ir de satsningar som enligt Trafikverket*
bor ges hogst prioritet inom transportinfrastrukturen, efter 3tgir-
der for att underhilla befintlig infrastruktur. Detta giller fram-
for allt 1 stiderna. De menar att satsningarna ofta handlar om en
kombination av statliga, regionala och kommunala 8tgirder, vilket
kriver god samordning och ansvarsférdelning.

For att stodja en sidan utveckling foreslir Trafikverket att
nuvarande satsning for att frimja hillbara stadsmiljéer genom sd
kallade stadsmiljdavtal”’, utvirderas och utvecklas mot en betydligt
stdrre satsning som liggs in som en del i den nationella infra-
strukturplanen fér 2018-2027. Stadsmiljéavtalen bor enligt Trafik-
verket utgd frin ett tydligt beslutat politiskt mal, ett stadsmiljomal,
om minskad biltrafik och att efterfrigan pd tillginglighet ska losas
med kollektivtrafik, gdng och cykel. Se vidare 1 kapitel 15. En mojlig
satsning pd stadsmiljoavtal skulle enligt verket kunna vara att
30 miljarder avsitts frdn nationell plan ull statlig medfinansiering
genom stadsmiljoavtal mellan Trafikverket och kommuner/lands-
ting med krav pd motprestationer. Medel bor dven kunna g till
tgirder for samordnade varutransporter samt gdng och cykel. Med-
len foreslds dven fortsittningsvis koncentreras till kommuner med

* Tbid.
# SFS 2015:579 Férordning om stdd for att frimja hillbara stadsmiljéer.
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de 30 storsta titorterna. Trafikverket lyfter fram de norska bymiljs-
avtalen som en mojlig forebild dir ett avtal forhandlas fram mellan
tvd jimbordiga parter, kommunen och Trafikverket.

Atgirder som den statliga medfinansieringen inom stadsmiljs-
avtalen skulle kunna omfatta, enligt Trafikverkets forslag, ir anligg-
ningar f6r kollektivtrafik och fé6r samordnade varutransporter samt
for ging och cykelvigar. Detta skulle innebira en utvidgning jim-
fért med nuvarande stadsmiljéavtal som endast omfattar kollektiv-
trafik. Trafikverket bedémer att motprestationerna bor, som 1i
nuvarande system, foreslis av kommunen men att planer {f6r funk-
tionsblandad, central bebyggelse med god tillging till kollektivtrafik
ir viktigast tillsammans med cykel och gdngvigar samt kompletter-
ande kollektivtrafik. Aven utformning av hastighet samt parkerings-
policy nimns som viktiga.

Aven Naturvirdsverket och Boverket lyfter fram stadsmiljo-
avtalen och foéreslir att formerna f6r nuvarande stadsmiljdavtal bor
utvecklas s att dtgirder for kollektivtrafik ses 1 ett stérre samman-
hang i utvecklingen av hillbara stider™.

Statlig medfinansiering till kollektivtrafik, ging och cykel
i ovriga delar av landet

Stadsmiljéavtalen bor enligt Trafikverket 1 forsta hand rikta sig till
kommuner med de 30 stdrsta titorterna. Fér att méta behoven av
forbattrad tillginglighet for kollektivtrafik, gdng och cykel i andra
delar av landet foreslar Trafikverket att medel avsitts f6r sidana
dtgirder i den nationella planen.

Okad mdajlighet till finansiering av steg 1 och 2 dtgirder
inom ramen for infrastrukturplaneringen

FFF-utredningen® foreslog att Trafikverket bér ges mojlighet att
utnyttja medel for att finansiera steg 1 och 2 tgirder. Det handlar
om &tgirder for att piverka efterfrigan pd resor och transporter
samt effektivare anvindning av befintligt transportsystem. I dag har

%0 Naturvirdsverket (2015c¢), s. 389.
S1SOU 2013:84.
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Trafikverket inte finansiella medel foér steg 1 och 2 dtgirder. Om
sddana 4tgirder ska genomfdras miste dirfér berérda kommuner g
in och finansiera det. Detta ir dtgirder som minskar behovet av
mdnga gidnger kostsamma investeringar och ir dirfor ett effektivt
sitt att anvinda statens medel. Utredningen menade att incitamen-
ten for att genomféra steg 1 och 2 dtgirder sannolikt skulle 6ka om
Trafikverket helt eller delvis kunde finansiera dessa. Detta ir ett
forslag som direfter har lyfts vid flera tillfillen och som minga
aktorer har stillt sig bakom™.

Detta var dven ett forslag som lyftes fram av deltagarna vid de
rundabordsamtal om mobilitet som genomférts inom ramen for
Miljémaélsberedningens arbete. De menade att det saknas incita-
ment att gora aktiviteter eftersom kommunerna sjilva fir betala for
steg 1- och 2-3tgirder. Trafikverkets roll ir att vara infrastruktur-
hillare och de har budget for att bekosta steg 3- och 4-8tgirder,
vilket leder till att kommuner saknar incitament fér att genomféra
steg 1- och 2-dtgirder. Deltagarna i rundabordssamtalen lyfter dir-
emot fram nya stadsmiljdavtalen som en bra mojlighet fér kom-
muner att f3 finansiellt st6d.”

Infrastrukturplaneringen bir tydligare inriktas mot att beslutade
mal ska nds

FFF-utredningen™ féreslog att Trafikverket ges i uppdrag att ta fram
en ny prognos som ir forenlig med klimatmal och 6vriga transport-
politiska mél som underlag f6r kommande inriktningsplanering och
dtgirdsplanering. Flera aktdrer har direfter lyft det som ett priori-
terat forslag”. Naturvirdsverket lyfter i den férdjupade utvirder-
ingen av miljdmalen 2015 upp att det krivs en ny inriktning pd
infrastrukturplaneringen dir utgdngspunkten ir att beslutade mél ska
nds, snarare in att som i dag fokusera pd prognoser for trafikutveck-
lingen.

52 Se exempelvis Niringsdepartementet (2014).
53 Kramers (2016).

3 SOU 2013:84.

% Boverket (2014).

% Naturvdrdsverket (2015b).
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Sambhillsplanering

Stod en sambillsplanering som tillgodoser samtliga relevanta
miljé- och sambillsmal

Linsstyrelserna har under Miljomalsberedningens arbete betonat
vikten av en samhillsplanering som tillgodoser behoven av yteffek-
tiva transporter samtidigt som den frigér mark fér fértitning av
bebyggelse och &tgirder for klimatanpassning. I rapporten Ming-
funktionella ytor” beskriver Boverket nédvindigheten av helhets-
orienterad planering med integrerade insatser, som syftar bide till
begrinsning av klimatpdverkan och till anpassning till klimat-
forindring, dir det ena inte utesluter det andra. Naturvirdsverket®
konstaterar att minga av férutsittningarna for att bebyggelsestruk-
turen ska utvecklas i positiv riktning finns pd plats som styrmedel
for samhillsplanering, men att det finns brister i tillimpningen som
fordrojer utvecklingen. Forslag for att férbittra utformningen och
tillimpningen av befintliga regelverk redovisas 1 avsnitt 6.6.

Flera aktorer har konstaterat att det saknas en tydlig politik och
malsittning f6r hllbar stadsutveckling och framfért att det behovs
ett stadsmiljomal som utgdngspunkt fér bebyggelse- och infra-
strukturplaneringen. Denna friga behandlas i avsnitt 15.2.1.

Infor méjlighet att kriva transportplan vid nyanliggning
eller utvidgning av transportintensiv verksambet

FFF-utredningen® féreslog att det utreds om det kan inféras en
mojlighet f6r kommuner att stilla krav pd framtagning av transport-
plan vid nyanliggning eller utvidgning av transportintensiv verk-
samhet, s som man har 1 nigra andra linder. Genom en sddan moj-
lighet skulle kommunerna {8 6kade befogenheter att styra trafiken.
Forslaget innebir att kommunen fir mojlighet att teckna ett avtal
med byggherren, eller andra relevanta parter, med maximala tak for
trafik eller parkering och de dtgirder som parterna forbinder sig att
genomfoéra for att inte Overskrida taket. I de fall verksamheten
overstiger maxtaket skulle de ansvariga kunna bli skyldiga att betala

%7 Boverket (2010).
% Naturvirdsverket (2015¢).
% SOU 2013:84, 5. 762.
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vite eller alternativt att ta fram en handlingsplan med &tgirder som
minskar trafiken.

Delegera viss beslutsritt till kommunerna vad giller
inforande av lokala styrmedel pd trafikomrddet

FFF-utredningen® menade att med utvecklingen mot allt effektivare
fordon och 6kad andel elfordon blir drivmedelsskatter i lingden inte
det bista styrmedlet for att internalisera vigtrafikens externa kost-
nader. De menade i stillet att lokala styrmedel som t.ex. parkerings-
skatt, tringselskatt och parkeringsavgifter kan internalisera en del av
dessa effekter och verka dimpande p4 trafiken.

Sveriges kommuner och landsting har framfért att det behovs
flera och indrade styrmedel for att gynna hillbara transporter.
Exempel pd detta ir stérre utrymme for lokala parkeringsregler
samt att mojliggdéra for kommuner att reservera parkeringsplatser
for bilpoolsféretag och elbilar pd offentligt platsmark®.

Klimatkommunerna® har i en skrivelse till beredningen framfort
att staten bor delegera viss beslutsritt till kommunerna vad giller
inférande av lokala styrmedel pd trafikomridet som t.ex. miljo-
zoner for litta fordon, parkeringsavgifter, tringselskatt och bil-
pooler pd gatumark.

Naturvirdsverket foreslir i den férdjupade utvirderingen att
Trafikverket bor ges 1 uppdrag att i samarbete med Boverket och SKL
utveckla ett stéd for hur kommunerna ska arbeta med parkerings-
frigor for att stddja en hillbar stadsutveckling®.

Forslag om att mojliggora for kommuner att inféra miljézoner
for litta fordon och differentiera avgifter pd parkeringsplatser ut-
ifrdn fordons miljdegenskap utvecklas vidare i avsnitt 16.2.1.

% Ibid, s. 627.

¢! Sveriges kommuner och landstings (2013a).
62 Klimatkommunerna (2013).
 Naturvdrdsverket (2015c¢), s. 389.
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Overflyttning mellan trafikslag

FFF-utredningen® bedémer att godstransporter pd vig kan minska
till 2030 jimfért med prognosen genom hojd koldioxidskatt,
energiskatt samt inférandet av ett kilometerskattesystem f6r den
tunga trafiken. Negativa effekter fér niringslivet bedéms dock
uppstd om inte kompensatoriska 3tgirder vidtas. Dirfér menar ut-
redningen att sidana styrmedel bor kombineras med satsningar pd
okad jirnvigskapacitet, ett mer effektivt utnyttjande av den befint-
liga sparkapaciteten samt dtgirder for att oka sjofartens konkur-
renskraft. Utredningen foreslir ocksd att ett forenklat regelverk
och marginalkostnadsbaserade farledsavgifter kan 6ka konkurrens-
kraften hos sjéfarten. ¢

Forutsittningar for verflyttning av godstransporter
fran vég till jarnvig och sjofart

Atgirder for att forbittra kapaciteten i jirnvigssystemet r enligt
Trafikverket®® nodvindiga fér att den positiva utvecklingen av
person- och godstrafiken ska fortsitta. Overflyttning av godstrans-
porter frin jirnvig till sjofart kan ge ytterligare kapacitet for att
flytta person- och godstransporter frin vig till jirnvig. Det kan
vara littare dn att flytta transporterna direkt frin vig tll sjofart,
eftersom skillnaderna kan vara mindre mellan vig och jirnvig nir
det giller varuvirden och krav pd snabbhet.

I underlaget till en svensk firdplan 2050 framhaéller Naturvirds-
verket betydelsen av éverflyttning av godstransporter frin vig till
sjofart for att minska transportsektorns totala utslipp. Klimat-
styrmedel for sjofart fir dirfér inte medfora att sjofarten tappar
transportandelar, enligt Naturvirdsverket®.

FFF-utredningen® framhéller att Sverige har goda férutsitt-
ningar for 6kad inlandssjofart samt kustsjofart. Aven Trafikverket
framhaller att sj6fartens andel av inrikestransporterna kan ¢ka fram

¢ SOU 2013:84.

% SOU 2013:84, s. 335-381.
¢ Trafikverkets (2015¢).

¢ Naturvirdsverket (2012e).
% SOU 2013:84.
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till 2030%. Sjofarten kan avlasta jirnvigen f6r godstransporter men
d3 behovs bittre forbindelser till och frin hamnar. Gods behover
dven styras till hamnar som har kvarstdende kapacitetet, eftersom
det 1 vissa hamnar och farleder ir tringt. Hinder f6r byte av gods-
trafikslag ir bland annat kostnaderna fér omlastning, tringsel och
kapacitetsbegrinsningar, transporttid, samt lastbilens férdelar ur
flexibilitetssynpunkt.

Trafikanalys™ konstaterar att vixling av gods fran vig till sj6
himmas bidde av den tréghet som finns 1 att {3 transportkopare att
byta transportuppligg. Kombiterminaler, hamnar och rangerban-
girdar bedéms 1 detta sammanhang vara viktiga for att stadkomma
en overtlyttning till jirnvig och sjéfart. Det ir ocksd nédvindigt
att reducera kostnaderna f6r omlastning och matartransporter.

Regeringen har gett Sjofartsverket 1 uppdrag att i nira samarbete
med Trafikverket analysera utvecklingspotentialen fér inlandssjo-
farten samt kustsjoéfarten 1 Sverige och identifiera hinder fér ut-
vecklingen. Dessutom ingdr det 1 uppdraget att vid behov foresld
dtgirder med syfte att frimja sjofartens gods- och persontransporter.
Uppdraget ska redovisas till regeringen den 31 december 2016. ™

Effektivare urbana godstransporter genom samordning

Trafikanalys” konstaterar att samordnade transporter har en stor
potential att bidra till en mer effektiv urban logistik. En férutsittning
for att samordnade distributioner ska lyckas ir enligt Trafikanalys att
det finns en fungerande affirsmodell och att varuigarna ir villiga att
dela pd riskerna. De menar att minga forsok med samordnade gods-
transporter som inletts i projektform har varit framgingsrika under
projekttiden, men att de ofta har lagts ned nir projektfinansieringen
upphort. IT-system, forsikringsfrigor och andra juridiska frigor ir
sidant som ocksi miste fungera. Andrade distributionsménster som
foljd av e-handel till boende, service till affirer, restauranger och
kontor, samt ¢kade byggtransporter i stider m.m. forbittrar forut-

¢ Trafikverket (2015b).

7% Trafikanalys (2016e).

7! Regeringsbeslut 2015/01639/MRT. Uppdrag att analysera utvecklingspotentialen for inlands-
sjofart och kustsjofart.

72 Trafikanalys (2016e).

247



Strategier och styrmedel, transporter och arbetsmaskiner SOU 2016:47

sittningarna for samordning av leveranser. Aven nya ITS-16sningar”
underlittar planering och ruttval och gor det enklare att samordna
godstransporter. Dock finns det ont om statistik och kunskap om
transporter 1 stider som medfor att det dr svirt att foélja upp och
utvirdera resultaten av olika samordningstgirder.

Sveriges Kommuner och Landsting har sammanstillt erfaren-
heter frin en rad kommuner som samordnar varuleveranser till
kommunala verksamheter. I och med att en kommun har minga
olika leverantérer och minga mottagande enheter finns det ofta en
stor effektiviseringspotential i att samordna varudistributionen. De
flesta kommuner som har samordnat varuleveranser har uppnitt si-
vil minskade kostnader som minskade vixthusgasutslipp samtidigt
som trafiksikerheten 6kat i och med firre leveranser.”

Trafikverket menar att godstransporterna i staden kan effektivi-
seras kraftigt. Genom bittre samordning av transporter kan antalet
lastbilsrérelser minska med mellan 30 och 70 procent, men andelen
transporter som en sidan 4tgird beror dr begrinsad. Forbittrad
ruttplanering och 6kad fyllnadsgrad inverkar diremot pd huvud-
delen av transporterna enligt Trafikverket, men hir ir effekten
mindre.”

Oversyn av reseavdragsystemet i syfte att i hogre grad gynna
resor med laga utslipp av vixthusgaser och luftfororeningar

Ett omarbetat reseavdragssystem som utformas sd att det i hogre
grad in dagens system gynnar resor med l3ga utslipp av vixthus-
gaser och luftféroreningar skulle kunna bidra il att nd bide luft-
och klimatmal.

FFF-utredningen’ foreslog att det skulle tillsitts en utredning
med uppdrag att analysera effekterna av nuvarande system djupare
och féresld antingen ett avstdndsbaserat system eller avveckling av
reseavdraget helt.

7> Med ITS (intelligenta transportsystem) menas tillimpningar som i nigon form anvinder
informations- eller kommunikationssystem for att skapa en dynamisk funktion i ett trafik-
eller transportsystem i syfte att paverka trafikanten att dndra sitt beteende fér att uppnd en
forbittring i trafiksystemet.

7* Sveriges Kommuner och Landsting (2013b).

75 Trafikverkets (2015¢).

76 SOU 2013:84.
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Effektivare transportarbete genom att ta tillvara
digitaliseringens mojligheter

Resfria méten — offentlig verksambet som forebild

Trafikverket driver sedan 2011 projektet Resfria méten i myndig-
heter — REMM. Projektet ska samordna arbetet inom ett antal
myndigheter som regeringen valt ut med maélet att 6ka och utveckla
resfria méten inom och mellan myndigheterna”. Vid en utvirdering
av projektet 2015 si framkom att de myndigheter som deltagit i
projektet minskat sina utslipp av koldioxid. For kortviga resor
minskade utslippen 1 11 av 18 myndigheter (61 procent) mellan 2012
och 2013, och de lingviga flygresorna minskade 1 15 av 18 myndig-
heter (83 procent). I jimférelse kan nimnas att utslippen fran resor
totalt sett, for samtliga statliga myndigheter under samma period,
istillet okat. I rapporten foreslds ett fortsatt arbete for att oka
andelen resfria méten genom att bland annat 18sa tekniska frigor,
sprida erfarenheter och genom internationella kontakter. En god
samordning lyfts fram som en nyckelfaktor.”” Projektet har utveck-
lats och 62 myndigheter gavs 2016 i uppdrag att stirka arbetet med
resfria moéten och dirmed arbeta aktivt med att minska koldioxid-
utslippen frin sina resor och transporter.

I de rundabordssamtal om mobilitet som férts inom ramen fér
beredningens arbete framférdes forslaget att det borde finnas en
digital gemensam plattform fér kommunikation mellan myndig-
heter. Hir finns en mojlighet for Sverige att vara den ledande IT-
nationen. I samband med en sdan satsning bér ocks kvantifierade
mal sittas upp for att visa pd effekterna. Myndigheter skulle pd sd
sitt kunna agera som férebilder. Ett annat f6rslag som framférdes
var att frimja distansarbete genom att utbilda chefer, mellanchefer
och projektledare inom offentlig sektor i att arbeta pd distans och
att terinféra en myndighet som stdd vid inférande av distans-

hjilpmedel. 7

77 REMM - Resfria méten i myndigheter, se http://www.trafikverket.se/remm
78 Trafikverket (2015a).
7% Kramers (2016).
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Handel med fraktkapacitet for okad fyllnadsgrad i godstransporter

Trafikanalys har redovisat kunskapsunderlag med kartliggning av
godsfloden for samtliga trafikslag.*® Trafikanalys menar i rapporten
att ett system fo6r handel med fraktkapacitet skulle 6ka fyllnads-
graden 1 godstransporterna. De konstaterar att genom de mojlig-
heter som digitaliseringen gett har privata aktérer utvecklat opti-
meringssystem som bittre kan planera hur lastbirare kan fyllas s3
att antal fordon minimeras. Samtidigt har andra privata aktorer ut-
vecklat tjinster som baserat pd varuigares data over transport-
uppdrag mojliggor forbittrad Sverblick éver godsfloden och dir-
med okade maojligheter att optimera godstransporter 1 termer av
fyllnadsgrad och ruttplanering, for bdde varuigare och transpor-
torer. Dessa varianter av trafikslagsévergripande fraktborser skulle
kunna innebira att transportlosningar blir synliga som leder till att
andra trafikslag viljs dn traditionellt. Trafikanalys menar att det
finns flera anledningar till att 6verviga nigon form av obligatorisk,
eller &tminstone stimulans for, anslutning till en fraktbors for att
oka godstransporternas fyllnadsgrad. Myndigheten konstaterar
vidare att en sddan dtgird sannolikt miste foregds av ett EU-beslut,
alternativt kopplas till ett lokalt regelverk, t.ex. av typ miljézoner.

Niringslivets Transportrdd®' menar att de samordnade transpor-
ter som sker 1 dag, som bygger pd att vissa varuigare och transport-
foretag har delat med sig av transportdata till varandra, har poten-
tial att skalas upp ifall en myndighetsaktdr agerar facilitator for
sddana samarbeten. De anser att samordnade godstransporter i dag
sker pd ad hoc basis mellan olika féretag och att ingen aktor har en
samlad bild 6ver hur de svenska godsflédena ser ut. Niringslivets
transportrdd foresldr dirfor att Trafikverket och Trafikanalys bér
ta en mer aktiv roll och agera facilitatorer f6r att underlitta hori-
sontella samarbeten mellan varuigare och forbittrad transparens i
godsfléden. Genom att uppritta en myndighetsbaserad nationell
databas 6ver godsfléden skulle smartare och effektivare logistik-
uppligg med stor samhillsnytta kunna skapas.

89 Trafikanalys (2016e).
81 Niringslivets Transportrad (2016).
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Informationsteknologin bor hanteras inom ramen
for infrastrukturplaneringen

Den parlamentariska Landsbygdskommittén lyfter i sitt betinkande
Pd vig mot en ny politik for Sveriges landsbygder™, fram att det finns
ett behov av en samlad bild av den statliga digitala infrastrukturen
och att Sverige behover en digital infrastruktur med hog éverfor-
ingskapacitet som ir enkel och siker att anvinda och som skapar
nytta fér anvindaren. De menar att Sverige, 1 storre utstrickning dn
vad som sker 1 dag, bér beakta informationsteknologin inom ramen
for infrastrukturplaneringen. Teknologin har potential att fungera
som ett komplement till vigtrafik, jirnvig, sjéfart och luftfart. De
foresldr att informationsteknologi bor ses som en integrerad del av
transportsystemet och finnas med nir planerande myndigheter
bedémer vilka dtgirder som krivs for fungerande transporter.

7.3 Energieffektivare fordon

Miljéomalsberedningens forslag:

o Sverige ska fortsitta vara pddrivande for att koldioxidkraven
pa personbilar och litta lastbilar stegvis skirps jaimfort med
nu beslutade nivder. Dessa krav bor pd sikt innebira att nya
fordon ska klara nollutslipp riknat i ett livscykelperspektiv.

o Sverige bor dven driva pd for att det inom EU ska utvecklas
koldioxidutslippskrav fér tunga fordon.

e Beskattnings- och férminsreglerna for bilar bér utformas si
att de stddjer en snabb svensk introduktion av fordon med
sirskilt 1dga utslipp av vixthusgaser och luftféroreningar.
Reglerna bor successivt skirpas.

e Beredningen ser positivt pd att dessa regler utformas i1 form
av ett s.k. bonus-malus-system, men tar inte stillning till det
nu aktuella férslaget frin Bonus-malus-utredningen.

o Utslippskrav i offentlig upphandling bor utvecklas s att de
stodjer utvecklingen av energieffektiva tunga fordon med
sirskilt liga utslipp av vixthusgaser och luftféroreningar rik-
nat i ett livscykelperspektiv.

250U 2016:26.
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Miljémalsberedningens motivering

Att utslippen frin vigtransporter minskar i snabbare takt in de gor
i1dag dr av sirskilt stor betydelse for att foreslagna etappmadl for
utslippsutvecklingen 1 den icke-handlande sektorn ska kunna nis.
Teknikkrav som omfattar en stor fordonsmarknad kan driva p& ut-
vecklingen av sirskilt utslippssnila bilar, till exempel elbilar. Miljo-
maélsberedningen menar att Sverige bor vara padrivande 1 denna ut-
veckling s& att koldioxidkraven pd personbilar och litta lastbilar
inom EU stegvis skirps jimfoért med nu beslutade nivier. En viktig
aspekt i utformandet av skirpta kravniver ir att de inte bér bidra
till 6kade utslipp av luftféroreningar.

P4 sikt bor de EU-gemensamma fordonskraven innebira att nya
fordon endast bér utgdras av s.k. nollutslippsfordon, t.ex. fordon
som huvudsakligen anvinder el f6r sin framdrivning eller andra
fordon som sett ur ett livscykelperspektiv ger upphov till mycket
sm3 utslipp av vixthusgaser. Eftersom beredningen utgdr frin att
EU och resten av virlden stiller om till nira-nollutslipp forutsitts
dven utslippen frin elproduktion nd nollnivier vilket innebir att
utslippen frin elfordon dven blir liga nir de riknas 1 ett livscykel-
perspektiv.

Sverige bor dven driva pd for att det inom EU ska utvecklas kol-
dioxidutslippskrav f6r tunga fordon. Sidana krav stills redan pa flera
andra betydelsefulla marknader (Kina, USA, Japan och Kanada) och
det kan vara tll nackdel fér europeisk lastbilsindustri om inte
motsvarande krav stills dven pd den europeiska marknaden. De 1i
Sverige verksamma lastbilféretagen ligger vil framme p& omridet
och har 1 olika sammanhang® 4ven formulerat egna mal om brinsle-
effektiviseringar och ligre koldioxidutslipp till 2030.

Miljomalsberedningen menar att det dven dr motiverat med
kompletterande styrmedel for att stddja en snabb svensk introduk-
tion av energieffektiva fordon med sirskilt 13ga utslipp av vixthus-
gaser och luftféroreningar. Forslag till sddana kompletterande
styrmedel har nyligen presenterats frin den s.k. Bonus-malus-
utredningen (SOU 2016:33). Miljomalsberedningen ir positiva till
ett bonus-malus-system men tar inte stillning till det nu aktuella
forslaget frdn ovan nimnda utredning.

% Se exempelvis KNEG-samarbetet (http://kneg.org/).
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Nir framtida effekter av kompletterande nationella styrmedel
bedéms bér man ha i dtanke att det handlar om att dessa styrmedel
ska verka 1 ett skede dir ny teknik (till exempel olika typer av el-
drift hos bilar) utvecklas for att ta allt stérre marknadsandelar.
Sverige kan tillsammans med nigra andra linder komma att tillhora
de som utgér de forsta nischmarknaderna inom EU foér ny for-
donsteknik bide pd personbilssidan och inom tunga fordon. Om
utvecklingen faller vil ut blir det d& troligen littare att sitta fram-
tida obligatoriska EU-krav, se ovan, pd stringare nivier.

En snabbare introduktion av bilar med sirskilt 13ga utslipp 1 ett
EU-land behover dirmed inte leda till att utvecklingen behéver gd
l&ngsammare 1 ngot annat EU-land.

Utslippskrav 1 offentlig upphandling bor dven utvecklas s& att
de stodjer utvecklingen av energieffektiva tunga fordon med sir-
skilt 18ga utslidpp av vixthusgaser och luftféroreningar.

Beredningen vill ocks8 lyfta fram att det ir viktigt att koldioxid-
liksom luftféroreningskraven skirps pa ett sitt som innebir att den
skillnad som finns 1 dag mellan utslipp och brinsleférbrukning vid
verklig kérning och uppmitta nivder vid typgodkinnande av for-
don minskar.

Om kommande kravsteg i EU inte blir s3 stringa som antagits 1
scenariounderlagen till forslag om etappmal 6kar vikten av att det
inférs kompletterande styrmedel 1 Sverige. Nir nya bilar blir
energieffektivare kan dessutom koldioxidskatten behéva héjas for
att undvika si kallade rekyleffekter.
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7.3.1 Problembild och atgardsméjligheter
Nuvarande utveckling
Bilar och litta lastbilar

Koldioxidutslippen frin nya bilar i Sverige har tidigare varit hogre
in genomsnittet 1 EU. De senaste dryga tio drens utveckling av ny-
bilsférsiljningen har dock lett till att den svenska personbilsflottan
blivit energieffektivare och snittet i nybilsférsiljningen har nirmat
sig EU-genomsnittet.

Utvecklingen kan bl.a. férklaras av styrmedel i form av EU-krav
pd nya bilars koldioxidutslipp, koldioxiddifferentieringen av for-
donsskatten samt sirskilda incitament fér miljébilar, bland annat
for tjanstebilar®™.

Minskningstakten har dock avtagit under de senaste tre &ren jim-
fort med perioden 2006-2012%. Nya personbilar registrerade under
2015 slippte 1 genomsnitt ut 127 gram koldioxid per kilometer,
jamfért med 132 gram koldioxid per kilometer &r 2014. Minsknings-
takten under perioden 2006-2012 var i genomsnitt 8 gram per kilo-
meter per ar.

Till effektiviseringen av hela personbilsflottan bidrar dven utskrot-
ning och minskad anvindning av idldre fordon med hégre brinsle-
forbrukning®.

Tunga fordon

Trots en successiv effektivisering och en 6kad anvindning av bio-
drivmedel har utslippen av vixthusgaser frén tunga fordon okat
med 15 procent till &r 2014 jimfért med 1990 4rs niva. Utslippen
fran lastbilstrafiken hade en kraftigt 6kande trend fram till finans-
krisen &r 2008 men har sjunkit sedan dess.

Det ir lastbilar 1 fjirrtrafik som stir for den helt dominerande
delen av tunga fordons energianvindning och utslipp av vixthus-
gaser.

% Energimyndigheten och Naturvirdsverket (2014).

8 Trafikverket (2015k).

8 Koldioxidutslippen fran personbilsflottan som helhet (gamla och nya) sjénk med i genom-
snitt 5 g/km under 2015.
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I Energimyndighetens och Naturvirdsverkets senaste referens-
scenario’” &kar utslippen frén tunga fordon mot 2035, trots antag-
anden om ytterligare hogre biodrivmedelanvindning och viss fort-
satt effektivisering.

Europeiska kommissionen presenterade under 2014 en strategi
for hur koldioxidutslippen ska kunna minska frin tunga fordon®. I
strategin foreslds bland annat att kommissionen ska ta fram krav
som gor det obligatoriskt att utifrin motorprestanda och en sirskild
berikningsmodell certifiera, mita och rapportera tunga fordons
brinsleférbrukning f6r olika fordonsutféranden. Ett av syftena med
dessa krav dr att 6ka transparensen pd EU-marknaden om skillnader
1 brinsleforbrukning och utslipp hos olika lastbilsmodeller. I ett
nista steg avser kommissionen dven analysera, bland flera alternativ,
om det skulle kunna vara en limplig vig att inféra krav pd hogsta
tilldtna koldioxidutslipp dven frin tunga fordon. I USA, Kina, Japan
och Kanada stills redan den hir typen av krav. I strategin anges att
kommissionen till 2015 planerar att dterkomma med ett f6rslag for
hur certifiering, mitning och rapportering av tunga fordons brinsle-
forbrukning och koldioxidutslipp ska regleras. I nuliget har dock

kommissionen dnnu inte dterkommit med ett sddant forslag.

Fortsatt effektivisering av konventionell teknik och en successiv
introduktion av olika typer av eldrift i klimatscenariot

I grova drag kan litta bilar och tunga fordon bli energieffektivare
genom att (i) traditionella fordon med férbrinningsmotorer blir
effektivare och att (ii) helt eller delvis eldrivna fordon ékar i andel.
Till den forsta kategorins tgirder hor bla. dtgirder som hojer
motorns verkningsgrad, reducerar fordonets vikt, effektiviserar trans-
mission, minskar energibehov f6r hjilputrustning och minskar fird-
motstind.

%7 Se bland annat Energimyndigheten och Naturvirdsverket (2014).
% COM(2014) 285 final.
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Litta fordon

I Trafikverkets klimatscenario antas att den genomsnittliga krav-
nivdn inom EU pd nya personbilar &r 2025 kommer ligga pd hogst
70 gram koldioxid per kilometer och motsvarande kravnivi 2030
hégst 50 gram per kilometer.

Foér att méta kommande redan beslutade krav om ett genom-
snitt pd 95 gram per km (2021) och skirpningar enligt ovan kom-
mer det krivas en okad elektrifiering i form av olika typer av el-
drivna fordon (rena elbilar, laddhybrider och brinslecellsfordon).

Kritiskt fér utvecklingen dr hur batterikapaciteten och kostna-
den for eldrivna fordon utvecklas. Om kostnaderna sjunker kan helt
eller delvis eldrivna bilar komma bli privatekonomiskt lénsamma
jimfért med alternativ med férbrinningsmotor, p.g.a. betydligt
ligre driftskostnader.”

Trafikverket antar vidare att nya férbrinningsmotorfordon (inklu-
sive hybrider) &r 2030 har ett genomsnittligt utslipp pa 85 gram kol-
dioxid per kilometer. Detta kan jimféras med de genomsnittliga
utslippen frdn nya svenska bilar under 2015 som var 127 gram kol-
dioxid per kilometer.”

% Eftersom investeringskostnaderna fortfarande férvintas bli hogre for elbilar menar Trafik-
verket att dven alternativa dgandeformer som bilpooler eller leasing kan komma att bli mer
intressanta i framtiden.
% Trafikverket (2016b).
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Figur 7.3 Utveckling av nya personbilars energieffektivitet
(métt som koldioxidutslapp enligt EU-metod)

250

Okad andel diesel.
downsizing motor

\ och fordon —FEU
200 Konventionell

motorteknik + ) —Sverige
nunskat firdmotstand
\\ Hybrider, .
150 —~ laddhybrider + [ Inklpswe

E \ minskat fardmotstand eldrift

N \‘ |

8 TP Laddhybrider /elbilar

*100 N (40%)

50 =

0
1995 2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030

Kélla: Trafikverket (2015). Energieffektivisering fordon, fartyg och flyg samt introduktion av fornybar
energi i transportsektorn, underlag for atgardsplanering 2016.

Norge och Nederlinderna ir de tvd linder som varit tidigast ute i
Europa med att stimulera elbilsintroduktion i storre skala. I dessa
linder har nu férslag forts fram om att nybilstorsiljningen ar 2025
endast bor utgdras av elbilar. Motsvarande tgirder 1 Sverige skulle
innebira en betydligt snabbare introduktionstakt av nollutslipps-
fordon, jimfort med antagandena 1 klimatscenariot ovan.

Tunga fordon

Sverige ir en liten marknad f6r tunga fordon men inom landet finns
samtidigt tvd av virldens storsta fordonstillverkare. Det gér att
Sverige borde vara en limplig testplattform fér demonstration av
effektiva fordon och nya energibirare fér framtiden.”

Trafikverket bedémer att nya tunga lastbilar kan bli 30 procent
brinsleeffektivare wll 2030 1 sitt klimatscenario samtidigt som

*1SOU 2013:84.

257



Strategier och styrmedel, transporter och arbetsmaskiner SOU 2016:47

fordonsparken i genomsnitt blir 25 procent effektivare jimfoért med
2010. Graden av elanvindning bedéms fortsatt vara 1dg (1 procent) &r
2030 i denna kategori av fordon men &kar till 25 procent ar 2050. Nya
stadsbussar och distributionslastbilar bedéms diremot vara helt el-
drivna 2025 och eldrift sl3 igenom i dessa fordonskategorier redan till
2030 (mer in 80 procent eldrift).

P4 lingre sikt kan dven eldrivna lastbilar i fjirrtrafik komma att bli
ett alternativ till lastbilar med konventionell drivlina. Det behover di
handla om nigon form av direktdverféring av el till lastbilen, vilket
kriver utbyggnad av infrastruktur. Aven brinslecellsteknik och rena
biodrivmedelsalternativ kan vara mojliga utvecklingsspér.

Det finns dven andra typer av effektiviseringsmojligheter. Ett
exempel ir s.k. platooning. For att minska brinsleférbrukningen ir
det fordelaktigt att ligga nira fordonet framfér. Genom att elektro-
niskt koppla thop fordonen kan detta ske pd ett sikert sitt. P3
motorvig kan sidana fordonstdg vara relativt l8nga.

7.3.2  Befintliga forslag till styrmedelsforandringar

Flera myndigheter lyfter fram behovet av att EU:s gemensamma
fordonskrav pa personbilar och litta lastbilar behover skirpas

FFF-utredningen, Trafikverket och Naturvirdsverket m.fl. har i en
rad olika sammanhang lyft fram att en fortsatt skirpning av EU:s
gemensamma koldioxidkrav pd fordon ir av stor vikt fér den
fortsatta utvecklingen av koldioxidutslippen frin transportsektorn.
Ett viktigt argument ir att den hir typen av krav kan bidra till
teknikutveckling som sinker utslippen frin nya bilar pd en stor
marknad och inte bara i Sverige. Aven Konjunkturinstitutet menar
att koldioxidkraven pd bilar inom EU, vid sidan av koldioxid-
skatten pd drivmedel, har en central roll bland de styrmedel som
krivs for att sinka utslippen frin transportsektorn”.

Det har som tidigare nimnts fattats beslut inom EU om skirpta
koldioxidkrav pa nya personbilar och litta lastbilar till &r 2021 och
ytterligare skirpningar planeras till 2025 och 2030. De sistnimnda
kravskirpningarna har dock inte borjat férhandlas och det méste
betraktas som osikert 1 nuliget pd vilka nivder och vilken utform-

2 Konjunkturinstitutet (2015b).
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ning de faktiskt fir. Trafikverket framhéller att den kravskirpning
man antagit inom EU frdn 95 till 70 respektive 50 gram koldioxid
per km (och motsvarande for litta bilar) idr en kritisk faktor for att
en tillrickligt omfattande utslippsminskning och energieffektivi-
sering ska kunna nis i det klimatscenario man utvecklat *

Forslag om att det dven infors koldioxidkrav pd tunga fordon
har ocks3 lyfts fram fran fler hall

Ytterligare en kritisk faktor i Trafikverkets klimatscenario ir att ut-
budet av energieffektivare tunga fordon okar. Till en sidan utveck-
ling kan EU-krav p& koldioxidutslidpp dven frin tunga fordon bidra.

Forslag finns om vidareutveckling av kompletterande
nationella styrmedel for personbilar

Sverige ir globalt sett en liten marknad och det som kan paverkas
nationellt dr framfér allt vilka fordon som viljs frin ett globalt ut-
bud. Det gor att mojligheterna att styra utbudet till den svenska
marknaden ir smd. Diremot kan nationella styrmedel pdverka vilka
bilar som efterfrigas i Sverige och deras egenskaper.

For att koldioxidutslippen frin nya bilar i1 Sverige ska sjunka
dtminstone 1 takt med ett framtida antaget EU-genomsnitt som
antagits av FFF-utredningen och i Trafikverkets klimatscenario kan
det dven krivas kompletterande nationella styrmedel som pdverkar
nybilsvalet.

Liknande bedémningar gérs dven av Naturvirdsverket, nu senast
1 den férdjupade utvirderingen.”

Differentierade nybilspremier- och fordonsskatter 1 form av ett
s.k. bonus-malus-system kan vara ett sddant styrmedel, de fortsatta
reglerna for formansbilar kopplat till framtida definitioner av super-
miljobilar dr ocksd visentliga i ssmmanhanget liksom hur den fort-
satta differentieringen av fordonsskatten utvecklas dven for bilar

% Trafikverkets (2015¢), s. 47.
% Naturvdrdsverket (2015b).
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som ir ildre dn tre dr.” Dessa frdgor har nyligen utretts av den s.k.
Bonus-malus-utredningen (SOU 2016:33).

I utredningen har tv3 alternativa utformningarna av bonus-malus-
system analyserats, ett som endast baseras pd koldioxidutslipp och
ett som baseras pd koldioxidutslipp och fordonens vikt. Det forst-
nimnda alternativet beriknas innebira en minskning av genomsnitt-
ligt koldioxidutslipp f6r nya bilar med 1,7 gram mer per &r under de
fem forsta dren, jimfért med nuvarande fordonsskattesystemet. For
alternativet som ocksd differentieras utifrdn fordonets vikt beriknas
motsvarande minskning bli 1,0 gram mer per &r, jimfért med
nuvarande fordonsskattesystemet.

Utredningen har inte gjort ndgra berikningar pd hur systemet
skulle paverka nya fordons luftféroreningsutslipp, men det gir att
konstatera att av de tvd alternativa utformningarna som utred-
ningen ligger fram ir utformningen utan viktdifferentiering mest
fordelaktigt ur luftkvalitetssynpunkt. Detta eftersom dieselbilar
(som har hogre utslipp av kviveoxider dn bensinbilar) har hégre
skattesatser 1 utformningen utan viktdifferentiering jimfért med
utformningen med viktdifferentiering.

Konjunkturinstitutet invinder diremot 1 sin senaste miljo-
ekonomiska rapport frin hosten 2015” att ett kompletterande
bonus-malus-system riskerar att leda tll att bilinnehav att subven-
tioneras och dven kan leda till att trafikarbetet 6kar.

Styrmedlet kan enligt Konjunkturinstitutet dven leda till att mer
brinsletdrstiga bilmodeller “knuffas ut” till andra EU-linder som
far svdrare att nds sina klimatma3l. Bonus-malus-utredningen kom-
menterar dessa férhdllanden i sitt betinkande”.

For att tunga fordon, bussar och distributionsfordon ska
effektiviseras kan kompletterande nationella styrmedel bidra

Enligt Trafikverket och FFF-utredningen kan upphandlingskrav,
omrideskrav och sirskilda miljélastbils- och busspremier vara sir-
skilt limpliga for att understddja utvecklingen av nischmarknader

% Forslaget frin Bonus-malus-utredningen innebir att koldioxiddifferentieringen skirps fér upp
till tre &r gamla bilar.

% Konjunkturinstitutet (2015b).

%7 SOU 2016:33, 5. 249-250.
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for ny sirskilt energieffektiv teknik, t.ex. olika typer av eldrift. En
sddan utveckling kan vara gynnsam ur flera aspekter t.ex. fér den
lokala luftkvaliten. Se dven kapitel 16 Styrmedel och dtgirder for en
samlad luftvdrdspolitik om styrmedel pd luftomridet.

FFF-utredningen foreslog dven att det skulle kunna inféras sir-
skilda premier- eller bonus-malus-system fér att ge incitament for
en introduktion av tunga fordon med sirskilt 13ga koldioxidutslipp
och 1ig miljopiverkan 1 dvrigt.

For att ett bonus-malus-system ska kunna inféras dven for
tunga fordon krivs att det finns en utvecklad berikningsmodell for
berikning och mitning av utslipp, nigot som nu ir under intro-
duktion.

Forslag om nollutslippsfordon i nybilsférsiljningen
ar 2025 i Norge

Det har sedan nigra r tillbaka inférts omfattande styrmedel for att
stimulera en 6kad elbilsintroduktion 1 Norge dir det genomsnitt-
liga koldioxidutslippet frin nya bilar underskred 100 gram kol-
dioxid per kilometer redan viren 2015 och andelen elbilar uppgick
till ca 23 procent av nybilstorsiljningen.

I Norges motsvarighet till planeringsunderlag till den nationella
infrastrukturplanen, ”"Grunnlagsdokument till en Nasjonal trans-
portplan 1 Norge 2018-2029” redovisas dven en klimatstrategi for
transportsektorn med sikte pd nollutslipp/klimatneutralitet &r 2050.

I strategin foresldr transportmyndigheterna en rad mal, bland
annat pd omridet fordonsteknik och drivmedel. Bland de mil som
foreslds ingdr att alla nya personbilar, stadsbussar och litta lastbilar
som siljs frin &r 2025 ska vara s kallade nollutslippsfordon (frimst
elbilar). Till 2030 foreslds dven att en hég andel av tyngre varu-
distributionsbilar och lastbilar ska utgoras av nollutslippsfordon
(75 respektive 50 procent).

Som styrmedel for utvecklingen féreslds en rad olika incitament
av den sort som redan finns inférda i landet. Hoga acciser for {or-
brinningsmotordrivna nya bilar, sirskilda parkeringsplatser for
elbilar, undantag frin tringselavgifter m.m. Bidragen foreslds vara
tidsbegrinsade. Laddinfrastrukturen behover byggas ut ytterligare
for att stodja dvergdngen.
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Effekter pad luftkvalitet

Ur luftkvalitetssynpunkt dr det problematiskt att andelen diesel-
fordon 1 den svenska personbilsflottan har 6kat pd senare ar, efter-
som dieselfordon slipper ut betydligt mer kviveoxider in bensin-
fordon. Detta giller bdde fossil diesel och biodiesel. Det har ocks
varit kint 1 ndgra &r att dieselfordon har mycket hogre utslipp av
kviveoxider i verklig kdrning dn vid de tester som utférs vid typ-
godkinnande av motorerna. Nya tester f6r typgodkinnande tas nu
fram pd EU-nivd och kan komma att inféras frdn och med septem-
ber 2017.%

7.4 Fornybara drivmedel

Miljémalsberedningens forslag:

e Regeringen bor sd snabbt som mojligt f6r riksdagen presen-
tera forslag till regler som ger mer lingsiktigt hillbara och
stabila villkor f6r biodrivmedel.

e Beredningen stddjer inférandet av ett kvot- eller reduktions-
pliktsystem med krav p& drivmedelsleverantérer att leverera en
viss andel biodrivmedel och/eller viss klimatprestanda per &r

e Regeringen bér driva ett proaktivt arbete inom EU {6r att
mojliggora en aktiv skattepolitik som prissitter utslippen av
vixthusgaser och stéttar utbyggnad av férnybar energi.

e Hur kvot- eller reduktionspliktssystemet ska forhilla sig till
energi- och koldioxidbeskattningen och andra styrmedel som
stottar overgdng till fornybara drivmedel bor ingd i bered-
ningen av kommande forslag. I det arbetet ska dven beaktas
hur forsiljningen av hoginblandade biodrivmedel kan sikras.

% European Parliamentary Research Service (2016).

262



SOU 2016:47 Strategier och styrmedel, transporter och arbetsmaskiner

Miljémélsberedningens motivering

For att Sverige ska kunna nd de etappmal for utslippsutvecklingen i
den icke-handlande sektorn och det sirskilda mil fér transport-
sektorns utslippsutveckling som denna beredning foresldr krivs
incitament 1 form av tydliga politiska signaler och l8ngsiktiga spel-
regler fo6r marknaden. Detta giller inte minst i friga om utform-
ningen av de ekonomiska styrmedlen pd biodrivmedelsomridet.
Dirfor dr dagens osikerhet, som en foljd av gillande skatte- och
statsstodsregler inom EU, om mojligheterna att bedriva en ling-
siktigt inriktad politik f6r hillbara biodrivmedel, olycklig.

Intensiva diskussioner har pdgdtt med Europeiska kommis-
sionen under flera irs tid 1 dessa frigor. Den dialogen bér fortsitta
och intensifieras med syfte att i det korta perspektivet hitta en
16sning som ger goda férutsittningar f6r en fortsatt utveckling av
marknaden f6r hillbara biodrivmedel i Sverige inom ramen fér det
EU-rittsliga regelverket.

I det linga perspektivet ir det angeliget att Sverige tillsammans
med 6vriga medlemsstater hittar gemensamma lésningar pd EU-
nivd som mojliggdr for alla medlemsstater att vidta dtgirder som
gor det 16nsamt att introducera hdllbart framstillda biodrivmedel
med hog klimatnytta.

Miljomalsberedningen anser det angeliget att regeringen s
snabbt som m&jligt under mandatperioden utarbetar forslag till
regler som ger ldngsiktigt hillbara och stabila villkor fér biodriv-
medel. Beredningen stddjer inférandet av ett kvot- eller reduktions-
pliktsystem med krav p& drivmedelsleverantérer att leverera en viss
andel biodrivmedel och eller viss klimatprestanda per &r.

Hur kvot- eller reduktionspliktssystemet ska foérhdlla sig till
energi- och koldioxidbeskattningen och andra styrmedel som stot-
tar overgdng till férnybara drivmedel bér ingd i beredningen av
kommande férslag. I det arbetet ska dven beaktas hur forsiljningen
av hoéginblandade biodrivmedel kan sikras.
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7.4.1 Problembild och atgardsméjligheter
Nuvarande utveckling

Den allra storsta delen av vigtransportsektorns energianvindning
(totalt 86 TWh 2014) utgdrs av fossila drivmedel. Andelen biodriv-
medel har dock 6kat de senaste tio &ren och stod 2014 f6r ca 12 pro-
cent (10,4 TWh) av anvindningen. Statistik frdn 2015 visar att
anvindningen av biodrivmedel fortsitter 6ka. Hela 6kningen 2015
kan tillskrivas biodiesel, frimst 1 form av inblandad HVO?.

Figur 7.4 Fordelning av volymer levererade biodrivmedel under 2015,
uppdelade efter typ av biodrivmedel

(Anvandningen av biogas uppgick 2015 till drygt 1 TWh)

ersdtter fossil bensin

Etanol (hdginblandad)

Etanol (laginblandad)
m FAME (ren)

FAME (laginblandad)
EHVO (ren)

HVO (laginblandad)

ersatter fossil diesel

Kélla: Energimyndigheten (2016). Okad anvandning av biodrivmedel inom transportsektorn.
http://www.energimyndigheten.se/nyhetsarkiv/2016/okad-anvandning-av-biodrivmedel-inom-
transportsektorn/

Under de senaste fyra dren ir det inblandning av HVO 1 allt stérre
andelar 1 diesel som stdtt bakom den 6kande anvindningen av bio-
drivmedel samtidigt som anvindningen av liginblandad och héog-

9 HVO betyder hydrerad vegetabilisk olja och framstills av olika typer av vegetabiliska oljor
som raps, solros, soja- och palmolja samt tallolja. HVO kan ocks? framstillas av animaliska
fetter som djurfett och slakteriavfall. FAME betyder Fatty Acid Methyl Ester.
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inblandad etanol minskar. Minskningen av etanol beror av flera fak-
torer. Volymerna l8ginblandad etanol minskar 1 och med att forsilj-
ningen av bensin gdr ner. Det siljs mycket fi s.k. brinsleflexibla
etanolbilar sedan nigra ir tillbaka'® samtidigt som dgare av begagnade
etanolbilar 1 stor utstrickning anvinder bensin som drivmedel'’
vilket leder till att anvindningen av etanol minskar. Anvindningen av
biogas 6kar successivt. Under 2014 producerades det ca 1,7 TWh
biogas 1 Sverige varav drygt 1 TWh anvindes fér fordonsdrift'®.
Biogasen anvinds 1 busstlottor, personbilar och litta lastbilar 1 tit-
orter dir det byggts upp tankstillen och en distribution av upp-
graderad biogas for fordonsdrift.

Révarorna till de drivmedel som anvinds i nuliget i Sverige
importeras 1 hog utstrickning, ca 80 procent 2014.

Det finns samtidigt ocksd ett stort intresse att starta en storre
produktion av biodrivmedel 1 Sverige, bl.a. baserad pi skogsrivara
och skogsrester som lignin, avlutar och GROT (grenar och toppar).
Den svenska drivmedelsmarknaden skulle kunna fungera som en
initialmarknad fér en sddan produktion, se avsnitt 6.4 om bio-
ekonomi. Mindre demonstrationsanliggningar for att utveckla sidan
produktion har kommit igdng medan planerna pi att starta storre
demonstrationsanliggningar inte har varit framgdngsrika hittills.

Det forutsitts en relativt stor 6kning av anvindningen
av biodrivmedel i klimatscenariot till 2030

I de senaste referensscenarierna frdn Energimyndigheten och Natur-
virdsverket'” antas anvindningen av biodrivmedel 6ka till 14 TWh
2030. I Trafikverkets klimatscenario 6kar biodrivmedelanvindningen
ytterligare, till 20 TWh &r 2030 (se kaptiel 4). I scenariot antas dess-
utom att anvindningen av biodrivmedel i arbetsmaskiner ¢ka med
ca 3 TWh till samma tid.

Framfér allt klimatscenariot, dir FFF-utredningens forslag till
utslippsmal for vigtransportsektorn nds, férutsitter att styrmedlen
for biodrivmedel ges en mer ldngsiktigt stabil utformning jimfort

1% Férsiljningen av brinsleflexibla bilar var som stérst 2008 di det sdldes ca 60 000 bilar.
% Trafikverkets (2015e).

12 Energimyndigheten (2015b).

1 Energimyndigheten och Naturvardsverket (2014); Energimyndigheten (2014).
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med nuvarande situation, men dven utvecklingen i referensscena-
riot ir beroende av mer l8ngsiktiga styrmedel jimfért med dagens
situation.

Klimatscenariot bygger pd ett antagande om att den volym bio-
drivmedel som anvinds 1 Sverige till 2030 1 princip dven bér kunna
produceras i landet frin en hillbar resursbas, samtidigt som idven
andra sektorers behov av biomassa fér bland annat bioenergiinda-
mal ocks3 tillgodoses.

Men scenariot forutsitter samtidigt att handeln med biodriv-
medel och biodrivmedelsrdvara kommer att fortsitta varfér en viss
fortsatt import ocksd kan vara en méjlig utveckling.

FFF-utredningen utgick ocksé frin forutsittningen att Sverige 1
princip skulle kunna vara sjilviérsérjande av biodrivmedel 2030 i
sin analys. Under senare tid har det tagits fram uppdaterade be-
démningar av hur stora potentialerna f6r 6kad tillforsel och avsitt-
ning av inhemsk biomassa skulle kunna vara till 2030 respektive
2050.""* Dessa beddmningar indikerar att en uppskalning av den
inhemska tillférseln av biomassa, s att det kan produceras ca 20—
23 TWh 4r 2030, skulle kunna vara méjlig'®. Fér att en si stor pro-
duktion ska kunna komma till stdnd s3 snabbt stiller dessutom
krav pd en omfattande och snabb uppskalning av produktions-
kapacitet i landet. Det 1 sin tur férutsitter stabila spelregler.

Drop-in brinslen och en expanderande elektrifiering till 2030

Klimatscenariot forutsitter dessutom att det 1 forsta hand ir bio-
drivmedel som helt eller delvis direkt kan ersitta bensin- eller
diesel 1 konventionella férbrinningsmotorer som vixer mest 1
omfattning, s.k. drop-in brinslen av olika slag.'® Ar 2030 antas en
betydande del av personbilsflottan ha elektrifierats 1 klimat-
scenariot, men minga fordon ir fortfarande utrustade med bensin-
eller dieselmotorer (t.ex. laddhybrider). Aven lastbilar och arbets-

1% Bérjesson (2016).

1% En biodrivmedelsproduktion p& 20-23 TWh skulle vid ett utbyte vid biodrivmedelproduk-
tion pd i genomsnitt 65 procent stilla krav pa en tkad inhemsk tillfrsel av biomassa for driv-
medelsindamal p& mellan 30 och 35 TWh. Enligt Borjesson (2016) finns en sddan potential f6r
Skad tillforsel till stdrsta delen 1 form av skogsbiomassa (frimst GROT) men ocksd i form
olika typer av jordbruksbaserad biomassa frimst i form av energigrodor pa tridesmark och vall.

1% Till exempel HVO.
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maskiner antas 1 hég utstrickning anvinda konventionella motorer
till 2030. Efter 2030 antas elektrifieringen fortsitta, anvindning av
vitgas kan dven komma att vixa samtidigt som behovet av biodriv-
medel inom t.ex. flyg och sjofart, och 1 andra linder bedéms
komma att vixa i omfattning. Foér den tunga lastbilstrafiken kan
det dven behova utvecklas dedikerade biodrivmedelslésningar.

Den svenska strategin och styrmedlen for
biodrivmedelsintroduktion

Den svenska biodrivmedelsstrategin har sedan linge haft en inrikt-
ning mot att ge incitament till en mingfald av biodrivmedel, bide
sddana som ir livsmedelsbaserade, (som tidigare brukade benimnas
den foérsta generationens biodrivmedel), men ocksd mer avancerade
biodrivmedel (andra eller tredje generationens biodrivmedel).'”
Mer avancerade biodrivmedel utmirks av att de potentiellt skulle
kunna tillverkas frin en storre rvarubas, med en hégre resurs- och
energieffektivitet och en mindre omfattande konkurrensyta mot
t.ex. livsmedelsproduktion och annan markanvindning jimfort
med livsmedelsbaserade drivmedel.

Till kategorin mer avancerade biodrivmedel hor sddana som kan
framstillas frin skogsrdvara eller skogsrester i form av till exempel
GROT (grenar och toppar), svartlut och lignin men ocksd sddana
som kan framstillas frdn biomassa frin jordbruk, frimst jordbruks-
rester, samt annat organiskt avfall. P3 sikt kan dven biomassa frin
vattenbruk vara en méjlig resurs.

Genom att tidigt stimulera en storre introduktion av biodriv-
medel och biodrivmedelsfordon var tanken att en marknad for mer
avancerade biodrivmedel skulle byggas upp 1 Sverige.

Det frimsta styrmedlet for att stédja en 6kad biodrivmedels-
anvindning har alltsedan beskattning av drivmedel infordes i
Sverige varit att skattebefria dessa drivmedel. Att endast ge undan-
tag frin koldioxidskatt har dock inte varit tillrickligt for de olika
alternativen. I tilligg har dven olika typer av bidrag utgitt till for-
don, tankstillen och till framstillning och uppgradering av biodriv-
medel.

17 Jamfor SOU 2008:24, del 2 s. 295 och framdt, samt de svenska nationalrapporterna om
klimatférindringar (t.ex. Regeringskansliet, 2014).
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Atgirdskostnaderna for de biodrivmedel som anvinds i dag har
beriknats uppga till mellan 2-3 kr/kg'® koldioxid i genomsnitt vid
dagens prisnivier pd bensin- och diesel.'” Beridkningen indikerar att
det dven i fortsittning kommer krivas undantag frdn bide kol-
dioxidskatt och energiskatt for att flera av dagens biodrivmedels-
alternativ ska vara lénsamma.

Forvintningarna pd produktionskostnader for flera av de
tekniker som innu inte ir kommersialiserade 1 dag ligger, enligt
FFF-utredningen, 1 samma storleksordning som de som idag ir
kommersiella. Utredaren menade samtidigt att dessa brinslen pd
sikt potentiellt skulle kunna vara konkurrenskraftiga vid skatte-
undantag motsvarande dagens koldioxidskattenivider, men bedém-
ningen gjordes vid hogre oljepriser dn de vi har idag. Framtida
produktionskostnader fér brinslen frin svartlutstérgasning (lignin)
bedémdes kunna hamna pa ligre nivder jimfért med om fasta bio-
brinslen férgasas.

De uillfilliga undantagen frin skatt som har gillt ndgra r i taget
tor introduktionen av biodrivmedel, se nedan, har inneburit stora
osidkerheter for bdde biodrivmedelsproducenter och konsumenter.
Denna osikerhet kan nog frimst antas ha himmat storre invester-
ingar i en utveckling mot en mer omfattande produktion av mer
avancerade biodrivmedel. For sddana satsningar behéver marknads-
forutsittningarna bli betydligt mer forutsigbara och lingsiktigt
stabila fér att det ska vara virt att ta investeringsrisken, se vidare
avsnitt 6.4 om bioekonomi.

Samtidigt har andra biodrivmedelsalternativ vuxit till 1 viss om-
fattning under nuvarande styrmedelsstruktur. For dessa alternativ
kan forindringar till gagn f6r potentiellt mer kostnadseffektiva fram-
tida alternativ komma att vara till nackdel.

Det EU-rittsliga regelverket och de svenska styrmedlen
for 6kad biodrivmedelsanvindning

Sedan 1990-talet har skattebefrielsen av biodrivmedel i Sverige moti-
verats av 6kade klimatpolitiska ambitioner.

1% Dagens koldioxidskatt uppgdr till 1,12kr/kg.
19 WSP (2015).
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Mojligheten att medge skattelittnader ir emellertid beroende av
utformningen och tillimpningen av det EU-rittsliga regelverket pd
omrddet. Nedsittning av eller befrielse frdn koldioxidskatten och
energiskatten pd biodrivmedlet 1 friga miste vara utformade s8 att
dtgirderna varken strider mot energiskattedirektivet (2003/96/EG)
eller fornybartdirektivet (2009/28/EG).

I den man nedsittningen eller skattebefrielsen dr utformad s3 att
tgirderna definitionsmissigt utgodr ett statsstdd enligt funktions-
fordraget méste ocksd de EU-rittsliga statsstddsreglerna uppfyllas.

For att uppfylla reglerna i energiskattedirektivet och EU:s stats-
stddsregler har skattenedsittningarna och undantagen frin skatt
tidsbegrinsats och prévats av Europeiska kommissionen med &ter-
kommande mellanrum.

Senast har kommissionen genom beslut den 15 december 2015
forlingt tidigare statsstodsgodkinnanden av de nuvarande skatte-
littnaderna for flytande biodrivmedel till och med utgingen av
2018 och till och med utgdngen av 2020 f6r biogas som anvinds
som motorbrinsle.

I energiskattedirektivet anges sirskilda minimiskatter f6r bland
annat bensin och diesel och dir stadgas dessutom att brinslen
imnade for samma dndam4l ska beskattas lika. Enligt energiskatte-
direktivet har dock medlemslinderna ritt att helt eller delvis ge
skattebefrielse till exempelvis drivmedel baserade pd biomassa
forutsatt att skattenedsittningen inte leder till att drivmedlet 1 friga
dverkompenseras. Skattenedsittningen f&r dirfér enbart omfatta de
merkostnader som dr férknippade med framstillningen av biodriv-
medlet jimfort med det drivmedel det ersitter.

EU:s riktlinjer for statligt stod till miljoskydd talar om under
vilka villkor stéd till biodrivmedel ska kunna ges.

Under 2014 beslutades nya riktlinjer for stdd till miljoskydd och
energi. Dessa innebir bland annat att medlemslinderna frdn 2020
inte lingre fir ge livsmedelsbaserade biodrivmedel frin olika for-
mer av driftsstod, till exempel i form av undantag frin energi- och
koldioxidskatter. '

Undantag eller nedsittning frin energi- och koldioxidskatt be-
traktas som en typ av driftsstéd av kommissionen. Enligt rikt-

"9 Europeiska kommissionen (2014b).
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linjerna far dessutom endast ildre anliggningar f6r livsmedelsbase-
rade drivmedel ges driftsstéd under perioden fram till 2020"".

Ytterligare driftsstdd (till exempel skattenedsittning) ir inte
tillitet 1 kombination med till exempel ett kvotpliktssystem (leve-
rans- eller inblandningsskyldighet) enligt riktlinjerna ”sivida inte
en medlemsstat kan visa att stodet begrinsas till biobrinslen som ir
for dyra for att slippas ut pi marknaden uteslutande med en
leverans- eller inblandningsskyldighet”.

Under senare &r (innan oljepriserna och dirmed ocksd priserna
pa bensin och diesel sjonk kraftigt) har berikningar av om 6ver-
kompensation for olika typer av biodrivmedel forelegat eller inte
visat att vissa biodrivmedel (lig- och héginblandad FAME'?,
respektive etanol) &verkompenserats. Dessa drivmedel har dirfor
tilldelats en viss energiskattesats'”. Nivin pi den inférda energi-
skatten pd héginblandad etanol och FAME foreslds dock sinkas
igen'"* d3 relativpriserna jimfért med bensin férindrats under 2015.

Regelverkets konstruktion och férinderlighet medfér en olyck-
lig ryckighet i besluten och en osiker situation f6r marknaden.
Bristen pi lingsiktighet och férutsigbarhet 1 systemet har fitt
Sverige att 6verviga andra alternativa sitt att frimja biodrivmedel.

7.4.2 Befintliga forslag till styrmedelsférandringar

I en rapport frin hosten 2015, foresldr Per Kigeson att Sverige bér
inféra ett system med kvotplikt fér biodrivmedel liknande det
system som exempelvis redan inférts i Finland.'” Kigeson menar
att kvotpliktssystemet inledningsvis kan behéva delas upp 1 en kvot
for bensin, en for diesel och en f6r naturgas, framfor allt for att
spelreglerna for redan introducerade biodrivmedelsalternativ som
biogas och etanol (ED 95, E85) inte ska dndras for mycket, for

"'T Sverige stills det dirfor frin &rsskiftet 2016, krav pd att leverantdrer av biodrivmedel
miste visa upp ett sirskilt anliggningsbesked som visar att verksamheten startade fére den
31 december 2013 for att leverantdren ska erhilla skattenedsittning.

"2 EAME, av den engelska benimningen fatty acid methyl ester, dr vanligen synonymt med
biodiesel, vilken framstills ur vegetabilisk olja eller animalfett. FAME ir en standardiserad
produkt via Europastandarden SS-EN 14214.

3 Denna energiskattesats dr dock fortfarande ligre in motsvarande energiskatt pd bensin
eller diesel.

'1* Finansdepartementet (2016).

15 K4geson (2015).
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snabbt. Kvoterna fér bensin och diesel foreslds pd sikt kunna sl3s
thop for att uppnd en hogre kostnadseffektivitet. Kvoten fér (bio-
gas 1) naturgas foreslds omfatta sdvil stationira som mobila anvind-
ningsomrdden. Kdgeson menar att det dven kan finnas anledning att
kombinera kvotplikten med en sirskild skattenedsittning for bio-
drivmedel med sirskilt hég klimatnytta. Kvotpliktssystemet fore-
slas gilla for biodrivmedel med en klimatnytta mer in 60 procent
dvs. den nivd som utgér kommande miniminivd fér biodrivmedel
enligt férnybarhetsdirektivets regler frdn 2017.""° Med ett kvot-
pliktssystem belastas konsumenten av drivmedel med den extra-
kostnad som anvindningen medfér di biodrivmedlen pdférs bade
energi- och koldioxidskatt 1 grundfallet.

Forslag om att inféra en form av reduktionsplikt, dvs. en kvot-
plikt som ir beroende av biodrivmedlens klimatprestanda (hur stora
reduktioner av vixthusgaser de ger upphov till) har ocksd forts fram
som forslag frin olika aktdrer. Tyskland har infort ett system med
en sddan inriktning.

En alternativ styrmedelslosning vore att Europeiska kommis-
sionen godtar att undantag frin koldioxidskatt inte ir att betrakta
som ett driftsbidrag utan kan gilla permanent {6r biodrivmedel.

En sidan l6sning skulle ind3 inte hjilpa flera av dagens biodriv-
medel d& de kan ha svirt att konkurrera med bensin- och diesel om
de enbart undantas en koldioxidskatt pi dagens nivier. Om ett si-
dant lingsiktigt undantag dven skulle omfatta energiskatt blir in-
citamentet mycket hogt och svirt att begrinsa i omfattning och
inriktning. Det riskerar att leda till 6verkompensation dven i fram-
tiden.

Det tidigare lagforslaget om kvotplikt, som riksdagen beslutade
om att dra tillbaka 2014'7, innebar att det skulle inféras en kom-
bination av kvotplikt (f6r drivmedel som ldginblandas i diesel och
bensin) samtidigt som andra biodrivmedel som hoginblandas eller
anvinds som rena brinslen dven i fortsittningen skulle omfattas av
undantag frén energi- och koldioxidskatt.

Konjunkturinstitutet konstaterar''® att ett kvotpliktssystem for
biodrivmedel, som substitut till koldioxidskatten kan fungera som

"¢ Direktiv 2009/28/EG.
7 Proposition 2013/14:246.
"8 Konjunkturinstitutet (2015b).
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en nist bista |6sning. Systemet méste 1 s3 fall utformas med hinsyn
till biordvarans alternativa anvindning och systemets effekter pd
andra samhillsmél. Konjunkturinstitutet tar upp att handel i certifi-
kat mellan elcertifikatssystemet och kvoten for biodrivmedel skulle
kunna mildra effekter av mdlkonflikter.

7.5 Arbetsmaskiner

Miljémalsberedningens forslag:

e Sverige bor verka fér gemensamma koldioxidkrav pd motorer
till arbetsmaskiner inom EU. Utveckling av vil fungerande
mitmetoder for brinsleférbrukning krivs for att faststilla
sddana krav.

e FEtt samordningsansvar fér att bidra tll utvecklingen av
arbetsmaskiner med bittre miljé- och klimategenskaper bor
tilldelas en myndighet. I ett sidant samordningsansvar kan
det ingd att ha en 6verblick 6ver omrddet samt att samordna
insatser for en omstillning till mer hillbara arbetsmaskiner,
exempelvis avseende klimatpdverkan, buller samt emissioner.

o Skattenedsittningarna pd diesel for arbetsmaskiner bér fasas
ut pd ett sitt som tar hinsyn till de negativa effekter som kan
uppstd pd berérda niringars konkurrensférhdllanden.

Miljomalsberedningens motivering
Stor potential att minska utslipp fran arbetsmaskiner

For att nd det foreslagna utslippsminskningsmalet till 2045 behovs
insatser for att klimatanpassa dven arbetsmaskiner. Studier visar pd
potentialen fér minskade utslipp frin arbetsmaskiner genom en
kombination av teknisk utveckling, hybridisering samt arbetsplaner-
ing och sparsam korning. Arbetsmaskiner dr en heterogen upp-
sittning av arbetsfordon och arbetsredskap, och férutsittningarna
att minska utslippen varierar mellan olika branscher.
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Sverige bor verka for koldioxidkrav pa motorer
tll arbetsmaskiner inom EU

Marknaden f6r arbetsmaskiner ir internationell. Dirfér bor Sverige
forst och frimst verka for koldioxidkrav pd motorer till arbets-
maskiner inom EU. Inom EU férhandlas en ny férordning om krav
for utslippsgrinser och typgodkinnande fér férbrinningsmotorer i
mobila maskiner som inte ir avsedda att anvindas for transporter
pd vig. En brist med férslaget ir dock att det saknar krav for
minskade utslipp av koldioxid. Genom EU-gemensamma kol-
dioxidkrav pd arbetsmaskiner kan tillverkarna drivas till att utveckla
och marknadsintroducera energieffektivare maskiner. Utveckling
av vil fungerande mitmetoder for brinsleférbrukning krivs for att
faststilla sidana krav. Midtmetoderna bor dven kunna anvindas som
underlag foér en utvecklad miljomirkning av olika typer av arbets-
maskiner.

Samordningsansvar for hillbara arbetsmaskiner

Ett flertal studier visar pd bristen att det saknas ett samlat myndig-
hetsansvar f6r arbetsmaskiner, eftersom dessa anvinds inom ett
flertal sektorer. Miljomalsberedningen framhaller dirfor att det
finns behov av att tilldela ett samordningsansvar f6r arbetsmaskiner
bland myndigheter. I ett sddant samordningsansvar kan det ing8 att
ha en 6verblick 6ver omridet samt att samordna insatser for en
omstillning till mer hillbara arbetsmaskiner, exempelvis avseende
klimatpaverkan, buller samt emissioner. Detta bor ske 1 samverkan
med andra berérda myndigheter. Inom ett sddant samordnings-
ansvar kan det dven ingd att bidra till utveckling av metoder och
system for mitning och redovisning av brinsleférbrukning frin
arbetsmaskiner. Vidare kan det ing3 att férbittra statistiken. Mdnga
arbetsmaskiner ir i dag inte registreringspliktiga och dirfor saknas
ett bra uppfoljningssystem. Utslippen frin de arbetsmaskiner vars
utslipp ar daligt kartlagda (skotrar, grisklippare, smibdtsmotorer
etc.) bor kartliggas, for att pd sikt kunna inféra styrmedel som gor
att maskiner med stora utslipp kan fasas ut.
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Behov av ytterligare styrmedel for att minska utslipp
fran arbetsmaskiner

Férutom gemensamma EU krav pd arbetsmaskiner krivs dven fler
styrmedel for att frimja mer klimatanpassade arbetsmaskiner.
Beredningen vill framhilla betydelsen av att skattenedsittningarna
pd diesel for arbetsmaskiner inom jord, skogs — och vattenbruk
samt gruvindustriell verksamhet bér fasas ut. Det ir en viktig
3tgird dven ur luftsynpunkt, se kapitel 16. Vid sddan utfasning bér
dock risken for koldioxidlickage samt konkurrenskraft beaktas.

For att ytterligare frimja utveckling och anvindning av mer
hillbara arbetsmaskiner, kan dven ytterligare styrmedel 6vervigas.
Exempelvis forskning och stod till demonstrationsprojekt inom
omrddet samt information om sparsam kérning. Vidare kan mojliga
styrmedel f6r att stimulera inkdp av helt eller delvis eldrivna arbets-
maskiner utredas. Dessutom bor en utveckling stédjas dir incita-
menten for anvindning av biodrivmedel blir desamma for arbets-
maskiner som foér vigfordon. Beredningen vill ocksd framhilla
betydelsen av miljokrav som kan bidra till minskad klimatpaverkan
frdn arbetsmaskiner vid upphandling av bygg- och infrastruktur-
projekt.
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7.5.1 Utslapp av vaxthusgaser fran sektorn

Som arbetsmaskiner riknas bide arbetsfordon och arbetsredskap
utrustade med forbrinningsmotorer, exempelvis traktorer, griv-
maskiner och snéskotrar. Arbetsmaskiner anvinds fér byggnation
och underhdll av vigar, bostider och lokaler samt fér arbete inom
industri, jord- och skogsbruk samt fiske. De flesta arbetsmaskiner
ir dieseldrivna. T Sverige finns runt 300 000 storre dieseldrivna
arbetsmaskiner, varav ca 200 000 ir traktorer. En stor del av dessa
traktorer dr 25 4r eller dldre med fi arbetstimmar per ar. Trakto-
rerna stdr f6r knappt 30 procent av koldioxidutslippen frin stérre
dieseldrivna maskiner. Aven om traktorerna ir flest till antalet stir
entreprenadmaskiner inom industri samt bygg- och anliggning fér
de storsta utslippen av koldioxid.

Figur 7.5 Utsldpp av vixthusgaser fran arbetsmaskiner, 1990-2014
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Kalla: Naturvardsverket. http://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-0/Vaxthusgaser-
utslapp-fran-arbetsmaskiner/

Enligt Naturvirdsverket uppgick utslippen frén arbetsmaskiner till
knappt 3,7 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2014, vilket mot-
svarar knappt 7 procent av de totala nationella utslippen. Utslippen
frdn arbetsmaskiner har 6kat med drygt 30 procent sedan 1990, men
ligger enligt utslippsstatistiken sedan 2005 pd en relativt stabil niva.
Utslipp frin transporter utgdr den stdrsta andelen av utslipp 1 den
icke-handlande sektorn, foljt av utslipp frén jordbrukssektorn och
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arbetsmaskiner. Férutom koldioxid stdr arbetsmaskiner dven for
andra utslipp till luft, se kapitel 14.""

Arbetsmaskiner anvinds inom ett flertal sektorer. De storsta
utslippen kommer frin arbetsmaskiner inom industrin samt bygg
och anliggning. Dessa sektorer svarar for runt 40 procent av ut-
slippen frin arbetsmaskiner och utslippen beriknas ha ¢kat med
50 procent sedan 1990. Inom industrin anvinds stora och energi-
krivande arbetsmaskiner som exempelvis truckar och grivmaskiner.
Aven utslippen frin arbetsmaskiner inom jordbruk och skogsbruk
bedéms ha okat jimfort med 1990, men antas ha minskat sedan
2010.

Statistiken &ver utslipp frin arbetsmaskiner ir modellbaserad,
eftersom data pd omrddet dr bristfillig. Det ir dock mojligt att
koppla utvecklingen till exempelvis brukad areal inom jordbruket
eller uttag av timmer inom skogsbruket tll respektive grupp av
arbetsmaskiner. Bedémningar av utvecklingstrender ir dock sam-
mantaget osikrare pd detta omrdde in till exempel motsvarande
statistik fér utvecklingen inom transportsektorn.

7.5.2  Problembild och atgardsméjligheter

Utsldppen av vixthusgaser fran arbetsmaskiner
kan stabiliseras till 2050

Enligt Naturvirdsverket och Energimyndigheten beriknas utslip-
pen frin arbetsmaskiner uppgd till 3,2 miljoner ton &r 2020 och
3,1 miljoner ton 4r 2030 i referensscenariot som ingér 1 underlaget
till kontrollstation 2015. Enligt scenariot bedéms utslippen frin
arbetsmaskiner 6ka med 5 procent mellan 1990-2020, men minska
med 4 procent mellan 2012-2020. Att utslippen beriknas minska
jimfort med 2012 beror pd antaganden om att anvindningen av
arbetsmaskiner minskar i jordbrukssektorn som en f6ljd av att den
sammanlagda odlade arealen minskar i referensfallet. Det ir fram-
for allt antaganden om utvecklingen inom jordbruket och industrin
som har betydelse for utslippsutvecklingen fér arbetsmaskiner.'”

1% Naturvérdsverket och Energimyndigheten (2014). Se dven https://www.naturvardsverket.se/
Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Vaxthusgaser-utslapp-fran-arbetsmaskiner/
120 Naturvérdsverket och Energimyndigheten (2014).
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Utvecklingen inom entreprenadsektorn och jordbruket har stor
betydelse for utslippen av vixthusgaser frdn arbetsmaskiner. Med
hinsyn till behovet av 6kat bostadsbyggande kan utslippen frin
arbetsmaskiner 6ka ytterligare, vilket utgér en utmaning. Om livs-
medelsproduktionen okar i Sverige uppstdr dessutom dnnu storre
utmaningar med att begrinsa utslippen frin de arbetsmaskiner som
anvinds inom jordbruket.

Stor potential att minska utslipp av vixthusgaser
fran arbetsmaskiner

Naturvirdsverket framhéller i firdplansunderlaget att utslippen frin
arbetsmaskiner kan minska tll 2050 genom 6kad energieffektivi-
sering samt genom Okad anvindning av héllbara drivmedel. I en
underlagsrapport frin Trafikverket (utford av WSP Sverige AB) har
en rad 4tgirder och styrmedel identifierats for att minska utslippen
frén arbetsmaskiner. Omriden med potential att minska klimat-
pdverkan frn arbetsmaskiner inkluderar effektivare maskiner,
effektivare anvindning av maskinerna samt férnybar energi. Arbets-
maskiner bér kunna prestera samma utslippsminskning som trans-
portsektorn, och enlig rapporten bedéms den samlade potentialen
fér minskad anvindning av fossila drivmedel inom arbetsmaskiner
till 45-55 procent 2030. Till 2050 bedéms det vara mgjligt att helt
fasa ut anvindningen av fossila drivmedel frn arbetsmaskiner. For
att minska utslippen frin arbetsmaskiner krivs en kombination av
teknisk utveckling av maskiner, hillbara brinslen samt arbetsplaner-
ing och sparsam korning."”!

Teknisk utveckling och hillbara brinslen har potential
att minska utslipp av vixthusgaser frin arbetsmaskiner

Teknisk utveckling av arbetsmaskiner har stor potential att bidra
till 6kad energieffektivitet och minskade utslipp. Sidan utveckling
kan innefatta exempelvis utveckling av motorkomponenter, driv-
linor, anpassat dicktryck samt hybridisering/elektrifiering. Den
teoretiska potentialen kan uppgi till 70 procent, varav en stor del

12! Trafikverket (2012a).
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skulle bestd 1 elektrifiering. Mojligheten att utnyttja denna poten-
tial ser dock mycket olika ut i de olika sektorerna men dven mellan
maskinsegment inom samma sektorer.'”

Enligt Trafikverket finns en stor potential fér hybriddrift samt
eldrift av arbetsmaskiner. Eftersom arbetsmaskiner har samma eller
liknande motorer och drivs av samma brinslen som 1 transport-
sektorn (sirskilt tunga fordon) kan utveckling inom transportsektorn
dven gynna arbetsmaskiner. Dessutom kan de brinslen och energi-
birare som utvecklas for transportsektorn dven anvindas for arbets-
maskiner, exempelvis drop-in brinslen som kan anvindas 1 befintliga
motorer. Hinder dr dock att tillgingen p8 férnybara brinslen kan vara
begrinsad, sirskilt nir det giller de brinslen som gir att anvinda
direkt i dieselmotorer utan konvertering av motorer.'”

Nir det giller elektrifiering bedéms den storsta potentialen
finnas inom entreprenadsektorn. Till entreprenadmaskiner riknas
arbetsmaskiner som anvinds inom bygg, anliggning och industri,
exempelvis hjullastare och grivmaskiner. Jord- och skogsbruk har
simre forutsittningar till elektrifiering men dven dir finns bespar-
ingsmojligheter. Inom hushéllsektorn kan ett flertal sm3d maskiner
elektrifieras. Det ger dock ingen stor effekt pd totalen eftersom
utslippen frin dessa killor ir relativt sm3.'*

Icke-tekniska dtgirder kan ocksd bidra till ligre utslipp
fran arbetsmaskiner

Aven arbetsplanering och sparsam kérning kan medféra effektivare
arbetsmaskiner. Detta kan inkludera arbetsplatsoptimering och
logistik, sparsam kérning, samt att anvinda ritt maskin och tillbehér
for indamdlet. Enligt Trafikverket kan sparsam korning for arbets-
maskiner medféra en minskad brinsleférbrukning med upp tll 5-
10 procent. Enkla 4tgirder kan exempelvis vara att undvika tom-
gdngskorning, att folja upp brinsleférbrukningen, serva och under-
hélla maskinen regelbundet samt genom motorbromsning.'”

12 Tbid.

125 Tbid.

124 Tbid.

12> http://www.trafikverket.se/resa-och-trafik/Dina-val-gor-skillnad/Sparsam-korning/
Sparsam-korning-for-arbetsmaskiner/
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Ny teknik och férindrade odlingsmetoder inom jord- och
skogsbruket har ocksd potential att pd sikt bidra till att minska ut-
slippen frdn arbetsmaskiner. Exempelvis kan drénare bli anvind-
bart fér att skanna av skador pd skog och skérd inom jord- och
skogsbruk. Tekniken kan utvecklas ytterligare och har potential att
bidra till effektivare arbetsmetoder. Aven férindrade metoder inom
jordbruket, sisom minskad pléjning av odlingsmark, kan bidra till

minskad anvindning av arbetsmaskiner'*.

Tillverkare och anvindare av arbetsmaskiner
om brinsleférbrukning och emissioner

Trafikverket har genomfért en kartliggning av hur tillverkare och
anvindare av arbetsmaskiner arbetar med teknisk utveckling, IT-
stdd och andra 3tgirder for att minska brinsleférbrukning och
emissioner till luft fr&n sivil gamla som nya maskiner. Kartligg-
ningen visar att det finns uppslutning inom branschen kring be-
tydelsen av regelverk kring brinsleférbrukning samt att sddana krav
bér inféras inom EU. Ett hinder f6r en sidan reglering ir dock att
det saknas en vedertagen och allmint accepterad metod for att mita
brinsleférbrukningen bland olika slags arbetsmaskiner. Enligt kart-
liggningen anser parterna att det inte ir relevant att mita férbruk-
ning 1 liter per maskintimme. For att reglera utslippen av koldioxid
krivs en metod fo6r mitning som passar inom olika sektorer och for
olika typer av arbetsmaskiner. Ett flertal aktérer 1 kartliggningen
lyfter fram att standardisering av mitmetoder av brinsleférbruk-
ning bor géras inom ISO f6r att skapa trovirdighet och acceptans
internationellt inom branschen.'”

Foérutom lagreglerade krav behovs det kunder som stiller miljo-
krav pd entreprendérer, vilket direfter kan spilla 6ver pd tillverkarna.
Dessutom framhéller ett flertal aktdrer inom branschen férdelarna
med ett bonussystem for arbetsmaskiner med hég miljoprestanda.
Teknik och kunskap kan tillimpas s& snart krav och andra incita-
ment kommer p3 plats, enligt kartliggningen.'”®

126 Jordbruksverket (2010).
127 Eveby, L och Franzén, U (2013).
128 Tbid.

279



Strategier och styrmedel, transporter och arbetsmaskiner SOU 2016:47

7.5.3  Befintliga forslag till styrmedelsférandringar
Ma3l och ansvar for arbetsmaskiner

Det saknas mél for utslippsminskningar och héllbara brinslen for
arbetsmaskiner. Dessa skiljer sig dirmed frdn transportsektorn dir
det finns detaljerade mal och rekommendationer pd flera nivéer,
genom EU:s vitbok, mal for hillbara brinslen samt koldioxid-
standard fér nya fordon. En stor del av arbetsmaskinerna ir arbets-
fordon och har mycket gemensamt med vigfordon. Enligt Trafik-
verket ir det dirfor rimligt att dessa pd ndgot vis ska omfattas av
mélet om fossiloberoende 2030. En konsekvens av att det saknas
mal f6r arbetsmaskiner ir att deras andel av de totala utslippen
riskerar att 6ka i takt med att andra sektorer minska sina utslipp av
vixthusgaser.'”

En annan slutsats ir att det behovs ett tydligt ansvar for arbets-
maskinernas klimatanpassning. I dagsliget har ingen sirskild myn-
dighet ett helhetsansvar for kategorin arbetsmaskiner, eftersom
dessa anvinds inom ett flertal sektorer. Ansvaret {6r arbetsmaskiner
ir 1 stillet utspritt pd Naturvirdsverket, Transportstyrelsen, Trafik-
verket, Jordbruksverket och Skogsstyrelsen. Naturvirdsverket
ansvarar for det samlade arbetet 1 forhdllande till miljomalen. Trans-
portstyrelsen ansvarar fér frigor om avgasregler, bullerregler for
arbetsmaskiner och bestimmelser om fordonsbrinslen. Trafikverket
har ansvarat fér regeringsuppdrag rorande sparsam korning for
arbetsmaskiner tillsammans med Skogsstyrelsen och Jordbruks-
verket'. Trafikverket nyttjar dven ett stort antal arbetsmaskiner
genom upphandlade entreprenader for byggande, drift och underhill
av statliga vigar och jirnvigar. Energimyndigheten har ansvar réran-
de utveckling och férmedling av kunskap om effektivare energi-
anvindning samt prognoser inom energiomrddet. For att tillvarata
potentialen for arbetsmaskiner framhaélls 1 Trafikverkets underlags-
rapport till firdplansunderlaget att det krivs ett tydligt myndighets-
ansvar for arbetsmaskinernas utveckling mot nollutslipp av vixthus-
gaser. Aven FFF-utredningen lyfte fram betydelsen av ett tydligt
ansvar for arbetsmaskinernas klimatanpassning,.

12 Trafikverket (2012a).
130 Tbid.

280



SOU 2016:47 Strategier och styrmedel, transporter och arbetsmaskiner

Ekonomiska styrmedel

De befintliga styrmedel som paverkar utslipp frin arbetsmaskiner
ir frimst energi- och koldioxidskatter pd drivmedel.

Vissa undantag frin energi- och koldioxidskatten omfattar driv-
medel som anvinds fér arbetsmaskiner. Enligt lagen om skatt pd
energi giller nedsatt koldioxidskatt f6r diesel som anvinds 1 arbets-
maskiner 1 yrkesmissig jordbruks-, skogsbruks- eller vattenbruks-
verksamhet. Frin och med den 1 januari 2016 motsvarar nedsitt-
ningen 1,70 kronor/liter vilket dr en hojning frén tidigare 0,90 kro-
nor/liter. Nedsittningen motsvarar en skatteutgift pd 800 miljoner
kronor per 4r 2016-2018.""

Ytterligare en nedsittning som pdverkar arbetsmaskiner ir ned-
sittningen av koldioxidskatt f6r diesel 1 gruvindustriell verksambhet.
Dessutom giller koldioxidskattebefrielse med 40 procent och
energiskattebefrielse med 89 procent f6r drift av andra motordrivna
fordon in personbilar, lastbilar och bussar vid tillverkningsproces-
sen 1 gruvindustriell verksamhet. Nedsittningarna motsvarar en
skatteutgift pd drygt 400 miljoner kronor per ar 2016-2018.

Naturvirdsverket foreslog 1 firdplansunderlaget en fortsatt
minskning av skattenedsittningarna f6r drivmedel till arbetsmaskiner
for att arbetsmaskiner i framtiden ska kunna ni nira nollutslipp’. I
underlaget till kontrollstation 2015 foreslog dven Naturvirdsverket
och Energimyndigheten att en minskad skattenedsittning pd diesel
till arbetsmaskiner kan minska koldioxidutslippen och 6ka energi-
effektiviteten frin jordbrukets anvindning av arbetsmaskiner.

Vidare kan mojliga styrmedel for att stimulera inkép av helt
eller delvis eldrivna arbetsmaskiner évervigas, samt skrotnings-
premier.

Ytterligare ett ekonomiskt styrmedel av betydelse skulle kunna
vara en omstillningspremie for arbetsmaskiner, exempelvis till
maskintillverkare eller andra aktérer som vill utveckla efterkonverter-
ingssatser for arbetsmaskiner'”. P& uppdrag av regeringen har Jord-
bruksverket och Transportstyrelsen genomfort projektet Metandiesel
Efter Konvertering av Arbetsmaskiner (MEKA-projektet). Enligt
Jordbruksverket ir biogas som brinsle kombinerat med diesel, si

31 Regeringens skrivelse 2015/16:98.
12 Naturvardsverket (2012e).
13 Jordbruksverket (2011); Jordbruksverket och Transportstyrelsen (2011).
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kallad dual fuel-teknik, ett alternativ fér arbetsmaskiner. Slutrappor-
ten framhéller att tekniken kan ge betydande minskningar i klimat-
paverkan jimfort med dieseldrift, men att tekniken fér konvertering
till dual fuel-drift 1 arbetsmaskiner ir ny och behover utvecklas
vidare."*

Effektivare arbetsmaskiner

Avgasutslipp frin motorer avsedda for arbetsmaskiner omfattas av
EU-gemensamma regler genom direktivet 97/68/EG (for arbets-
maskiner) samt direktivet 2000/25/EG (for traktorer). Gemen-
samma krav har faststills pd att varje motor ska typgodkinnas, och
innan den sitts pd marknaden ska tillverkaren férse motorn med en
mirkning som visar att tillverkaren har tagit hinsyn till kraven.
Direktivet f6ér arbetsmaskiner omfattar iven smd bensindrivna
motorer till bland annat grisklippare, motorsdgar och liknande'®.

Inom EU férhandlas en ny férordning om krav for utslipps-
grinser och typgodkinnande fér férbrinningsmotorer i mobila
maskiner som inte ir avsedda att anvindas {or transporter pd vig,
den s§ kallade arbetsmaskinférordningen'*. Avsikten ir att férord-
ningen ska leda till ett forenklat och anpassat regelverk och med-
fora positiva effekter for luftkvaliteten. En brist med forslaget ir
dock att det saknar krav f6r minskade utslipp av koldioxid.

I Naturvirdsverkets firdplansunderlag framholls betydelsen av
att inféra gemensamma koldioxidkrav inom EU p4 arbetsmaskiner.
EU-gemensamma koldioxidkrav pd arbetsmaskiner kan driva till-
verkarna att utveckla och marknadsintroducera energieffektivare
maskiner. Skirpta koldioxidkrav for arbetsmaskiner efter ar 2020 i
kombination med en 6kad ambition att ersitta fossila brinslen med
biodrivmedel kan géra att Sverige kan minska utslippen till 13ga
kostnader efter 2020"7.

Ytterligare ett mojligt styrmedel kan vara utveckling av en de-
finition av miljoarbetsmaskiner. For personbilar finns den statliga

134 Jordbruksverket och Transportstyrelsen (2015).

135 https://www.transportstyrelsen.se/sv/vagtrafik/Miljo/Luftkvaliet-i-tatorter/ Avgaser/
Avgaskrav-pa-arbetsmaskiner-och-traktorer/

1% COM(2014) 581 final.

7 Naturvérdsverket och Energimyndigheten (2014).
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miljobilsdefinitionen. Fér tunga fordon har Géteborg och Stock-
holm stad tagit fram en sirskild miljobilsdefinition. En liknande
definition skulle dven kunna utvecklas f6r arbetsmaskiner och ligga
till grund for olika typer av styrmedel.

Ovriga styrmedel

Naturvirdsverket foreslog 1 firdplansunderlaget att det behdovs
satsningar pd forskning och innovation inom omridet fossilsnila
arbetsmaskiner. Sddan forskning kan exempelvis handla om utveck-
ling av forbrinningsmotorer och elfordon (inklusive distribution av
el till fordon), samt forskning om minskat firdmotstind och trans-
missionstorluster. Forskningen kan inriktas pd omriden dir Sverige
kan stirka sin konkurrenskraft. Dessutom behovs forskning kring
och pilotanliggningar fér avancerade biodrivmedel, samt riktade
styrmedel och andra dtgirder for att stimulera utvecklingen med
biodrivmedel fér arbetsmaskiner. Staten kan bidra med stéd till
demonstrationsprojekt.'”®

Ytterligare ett styrmedel av betydelse som kan tillimpas av ett
flertal aktérer dr miljokrav vid upphandling pd exempelvis avgas-
utslipp, brinsleférbrukning och drivmedel. Kommuner ir stora
bestillare av byggarbeten och dirfér kan upphandlingskrav paverka
marknaden for arbetsmaskiner. Kommunerna Stockholm, Gote-
borg och Malmé, samt Trafikverket har exempelvis utvecklat
gemensamma miljokrav for att entreprendrer ska anta ett mer
systematiskt miljoarbete’. Aven Upphandlingsmyndigheten har
forslag pa sirskilda kontraktsvillkor fér arbetsmaskiner'*®. Ett sé-
dant kunskapsstdd till myndigheternas verksamhet ar viktigt for att
frimja upphandling som premierar mer miljdanpassade tjinster.
Liknande krav kan anvindas av fler kommuner och dirmed bidra
till att frimja marknaden f6r mer klimatanpassade arbetsmaskiner.

18 Naturvardsverket (2012d).

13 Malmé stad m.fl. (2016).

0 hetp://www.upphandlingsmyndigheten.se/hallbarhet/stall-hallbarhetskrav/bygg-och-
fastighet/ utomhusbelysning/belysningsentreprenad/arbetsmaskiner/
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8.1.

Strategier och styrmedel,
Ovriga sektorer

Industrisektorn

1 En industri som skapar klimatnytta i Sverige
och omvarlden

Miljéomalsberedningens forslag:

Det bér utvecklas en bred nollutslippsstrategi f6r basmaterial-
industrin. Beredningen bedémer att samverkan mellan indu-
strin och staten behovs 1 de inledande skedena av den teknik-
utveckling som krivs.

For jirn-och stilindustrins omstillning bér en satsning pd
forskning- och utveckling och demonstration av ny process-
teknik prioriteras (t.ex. reduktion med vitgas).

Strategiarbetet bor dven omfatta férutsittningarna fér Carbon
Capture and Storage (CCS) i Sverige for delar av basindu-
strins omstillning till ligutslippsproduktion samt {6r att be-
lysa mojligheterna att 8stadkomma negativa utslipp genom

CCS av biogena utslipp.

Strategiarbetet behover inledas med en férstudie och féljas av
beslut om satsningar pd storre pilotanliggningar i syfte att f3
fram beslutsunderlag f6r de vigval som behéver goras senast
1 mitten av 2020-talet.

Forslag till strategi med finansiering av en forstudie bor ingd
1 en kommande forskningsproposition.
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e Regeringen bor utse en ansvarig myndighet som ges resurser
for arbetet med att driva och koordinera forsknings- och
innovationsinsatserna for en nollutslippsstrategi i basmaterial-
industrin.

Miljémalsberedningens motivering

En forsknings- och innovationsstrategi behivs for att forena
nollutslipp med konkurrenskraft i basmaterialindustrin

Till 2050 férvintas den globala efterfrigan pd stdl fortsitta att oka
men en allt storre del av stdlet kommer 1 framtiden komma ifrin
skrot. Ett globalt behov av jungfruligt stdl frin jirnmalm bedéms
dock finnas bortom 2050.

Cementindustrin forutspdr inga stora forindringar 1 marknads-
strukturen till 2050.

De forbittringar och effektiviseringar, slutna kretslopp m.m.
som industrin stindigt arbetar med kommer inte att ricka 1 ett lig-
utslippsscenario.

Att producera cement och stdl utan utslipp innebir substantiellt
okade produktionskostnader utan att materialets egenskaper for-
bittras pd nigot avgorande sitt férutom klimatmissigt. Det bor
tilliggas att merkostnaden utslaget pd slutprodukten, ett hus eller
bil, beriknas uppgd till mindre in enprocent av produktionskost-
naden.

Beredningen bedémer att de teknologier som kan leda till 18ngt-
gdende utslippsminskningar inte kan genomféras med bibehillen
konkurrenskraft i ett lige dir Sverige gir fore andra producent-
linder. Sirskilt stdlindustrin dr utsatt f6r en global konkurrens.

For att ha kvar mojligheten att kunna féridla svenska natur-
tillgdngar och ta tillvara den kompetens som byggts upp 1 landet
under l8ng tid behdvs en samlad strategi for nollutslipp 1 basmaterial-
industrin. Det bér ocksd finnas bide klimat- och konkurrens-
fordelar med utslippsfritt stdl i en virld som agerar i klimat-
omstéllningen. Sddana férdelar bor kunna fortplanta sig nedat 1 virde-
kedjan till verkstadsindustri och fordonsindustri. Niringspolitiken
bor dirfor aktivt tillvarata mojligheten att utveckla en nollutslipp-
vision fér basmaterialindustrin. Fér att forvekliga visionen bedo-
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mer beredningen att det behévs en samverkan mellan industrin och
staten 1 de inledande skedena.

En del i arbetet bér vara att utnyttja de EU-st6d' som avsatts
for detta indamil. En industristrategi for nollutslipp behéver ocksd
beakta att utmaningarna skiljer sig 4t mellan branscher.

Viktiga vigval behover giras

Industrin har nyligen varit engagerad i ett férberedande forsknings-
samarbete finansierad av VINNOVA, Energimyndigheten och For-
mas, “Forskningsagenda for processindustrin”. Arbetet resulterade
1 ett strategiskt underlag, "Processindustrin och nollvisionen”, fér
hur CCS-teknik kan utvecklas genom samverkan mellan staten och
industrin. Syftet med samarbetet var att ligga grunden fér en stra-
tegi f6r hur den svenska processindustrin bdde ska kunna bidra till
nddvindiga utslippsminskningar och fortsatt vara stark pd den inter-
nationella marknaden.

Beredningen bedémer att ansatsen bor vara bredare och ha sikte
pa att {8 fram ett samlat beslutsunderlag f6r de vigval som behover
goras senast vid mitten av 2020-talet. Det kan d& handla om att en
avvigning mellan en satsning pd CCS 1 stdrre skala och/eller en
utveckling av ny processteknik. I bedémningen ingdr att virdera om
energisystemet kan leverera de nyttigheter som behdovs, 1 form av
fossilfri el for elektrifiering eller tillverkning av t.ex. vitgas, for att
processindustrin ska kunna bidra till radikala utslippsminskningar
med bibehdllen konkurrenskraft. I huvudsak delar beredningen
bedémningen som parterna bakom forskningsagendan gor att forsk-
ning och utveckling som direkt kopplar till demonstrationsprojekt
mdste ta fart inom de allra nirmaste dren. Om det ska vara mojligt
behéver ett fortsatt arbete komma igdng snarast. Regeringen bor
dirfor inkludera frigan om en nollutslippsstrategi f6r basmaterial-
industrin med férslag till finansiering av en forstudie for arbetet i
en kommande forskningsproposition.

' For fjirde handelsperioden (2021-2030) planeras det att intikterna frin férsiljning av 400
miljoner utslippsritter avsitts (NER 400)for att kunna ge stdd till innovation i teknik och
industriprocesser med liga koldioxidutslipp, uppférande och drift av kommersiella CCS-
demoanliggningar och demoprojekt fér innovativa tekniker fér férnybar energi. For inne-
varande handelsperiod avsattses 300 miljoner utslippsritter {6r motsvarande dndamil.
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I arbetet bor det ocksd ingd att utreda formerna fér samverkan
och riskdelning mellan staten och industrin. I kapitel 6.3 foreslar
beredningen att VINNOVA fér ett sddant uppdrag.

For andra industribranscher som kemindustrin och raffinaderier
skulle en utvecklad biobaserad ekonomi underlitta omstillningen
till 18ga utslipp. Skogen ir den volymmassigt storsta killan till bio-
rivara 1 Sverige. Ett hillbart skogsbruk kan bidra tll att stirka
varumirket for svenska biobaserade produkter.

Det ir dock viktigt att inte glémma jordbrukets mojligheter att
utveckla industrikemikalier genom vixtféridling eller potentialen 1
att ta till vara resurser frn vattenbruk med musslor, alger och olika
mikrobiella system.

Beredningens forlag till Iingsiktigt mal siktar mot nettonollutslipp
till 2045. Detta gor det angeliget att dven soka utveckla mojligheter
till negativa utslipp. En utveckling av avskiljningsteknik, transport
och lagringsteknologi fér processindustrin underlittar f6r att dven
biogena utslippskillor ska kunna ingd. I dag har de anliggningar
inom skogsindustrin som har stora punktutslipp av koldioxid inget
incitament att delta 1 utvecklingen av CCS-teknik. Det ir dirfor
viktigt att inom ramen fér arbetet med CCS-tekniken och dess
tillimpningar dven utveckla modeller {6r prissittning av avskiljning
och lagring av koldioxid.

Myndigheterna behéver engageras

Energimyndigheten har fram till 1 dag finansierat delar av den hit-
tills utférda forskningen kring CCS-tekniken, t.ex. BASTOR-projek-
tet. En storre satsning pd forskning och utveckling som 1 férling-
ningen syftar till att uppritta en demonstrationsanliggning for
CCS ligger dock inte 1 Energimyndighetens uppdrag i dag, endast
CCS-forskning som har relevans for energisystemet omfattas av
Energimyndighetens uppdrag.

Inom ramen for en samlad industristrategi f6r nollutslipp be-
hovs ett tydligare myndighetsansvar pekas ut for att driva och
koordinera forsknings- och innovationsinsatserna. Beredningen har
1 avs