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Till statsradet Asa Romson

Regeringen beslutade den 1 juli 2010 att tillkalla en parlamentarisk
kommitté (dir. 2010:74) med uppdrag att limna férslag will
regeringen om hur miljékvalitetsmilen och generationsmailet kan
nds. Kommittén har antagit namnet Miljomaélsberedningen (M
2010:04). Beredningens overgripande uppdrag ir att utveckla
strategier med etappmil, styrmedel och &tgirder inom av
regeringen prioriterade omriden. Arbetet ska genomféras i nira
samarbete med niringsliv, ideella organisationer, kommuner samt
myndigheter. Det 6vergripande uppdraget giller till och med 2020.
Beredningen kommer under denna tid att fi tilliggsdirektiv i
enlighet med regeringens prioriteringar.

Enligt tlliggsdirektiv som regeringen beslutade om den
18 december 2014 (dir. 2014:165) ska beredningen senast den
15 februari 2016 foresld ett klimatpolitiskt ramverk som reglerar
mél och uppféljning samt utveckla en strategi med styrmedel och
dtgirder for en samlad och langsiktig klimatpolitik. Enligt tilliggs-
direktiv som regeringen beslutade om den 1 oktober 2015 (dir.
2015:101) ska forslaget till klimatpolitiskt ramverk redovisas senast
den 1 mars 2016 och beredningens forslag till en strategi med
styrmedel och dtgirder ska 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
ordférande i kommunstyrelsen 1 Aneby kommun Irene Oskarsson.
Frin och med den 6 mars 2015 entledigades riksdagsledamot
Fredrik Malm fr&n uppdraget som ledamot, och samma dag
férordnades riksdagsledamot Lars Tysklind som ledamot. Frin och
med den 8 januari 2015 entledigades riksdagsledamot Emma
Wallrup frin uppdraget som ledamot, och samma dag férordnades
riksdagsledamot Jens Holm som ledamot. Frin och med den 1



januari 2015 foérordnades Anders Wijkman som ordférande i
kommittén.

Foljande personer har bitritt kommittén som sakkunniga i arbetet
under aktuell utredningstid: sektionschef Ann-Sofie Eriksson,
miljopolicyansvarig Lovisa Hagberg, ordférande Sven-Erik Hammar,
miljochef Klas Lundberg, senior rddgivare, GD-stab Eva Thornelof.
Frin och med den 10 februari 2015 entledigades, ordférande Mikael
Karlsson, linsrdd Susanna Loéfgren, kommunalrdd Henrik Ripa och
miljoansvarig Inger Strémdahl, frin uppdragen som sakkunniga.
Samma dag férordnades programdirektér Nina Ekelund, ansvarig
energi och klimat Maria Sunér Fleming, kommunalrdd Maria
Gardfjell, utredare Johan Hall, ordférande Johanna Sandahl,
linsoverdirektor Lisbeth Schultze som sakkunniga.

Foljande personer har bitritt kommittén som experter 1 arbetet
under aktuell utredningstid: analytiker Eva Alfredsson, kanslirdd
Hikan Alfredsson, imnesrid Stefan Andersson, kanslirid Sven-
Olov Ericson, enhetschef Erik Eriksson, dimnesrid Mats-Olof
Hansson, kanslirdd Ingrid Hasselsten, departementssekreterare
Petter Hojem, departementsrdd Jon Kahn, ordférande Mikael
Karlsson, departementssekreterare Johan Loock, seniorkonsult Bo
Normark, expert Tobias Persson, professor Johan Rockstrém,
kansliridsexpert Eva Stengird, dmnesrdd Kristina Akesson. Frin
och med den 2 februari 2015 entledigades Anna Carlsson frin
uppdraget som expert, och samma dag foérordnades departementsrad
Bo Dizfalusy som expert. Bo Dizfalusy entledigades den 11 mars 2015
och samma dag férordnades kanslirdidet Sven-Olov Ericson som
expert. Frin och med den 1 oktober 2015 entledigades
departementsrdd Jon Kahn frdn uppdraget som expert och samma dag
férordnades departementssekreterare Petter Hojem som expert.

Foljande personer har bistitt beredningen under aktuell
utredningstid som experter 1 sirskilda referensgrupper: universitets-
lektor Fredrik NG Andersson, universitetslektor Patrik Bremdal,
advokat Kristina Forsbacka, forskare Thomas Hahn, professor
Sverker Jagers, bitridande avdelningschef Rikard Janson, professor
Carina Keskitalo, vd Per Klevnis, kanslirdd Ida Kirnstrém, professor
Kristian Lindgren, bitridande professor Simon Matti, universitets-
lektor Annika Nilsson, docent Annika Nordlund, forskningschef Eva
Samakovlis och professor Patrik Séderholm.



Kanslichef har varit Stefan Nystrom. Sekreterare har varit Moa
Forstorp, Johanna Jansson, Eva Jernbicker, Helén Leijon, Ulf Troeng,
Petronella Troselius, Lars Westermark och Ebba Willerstrém Ehrning.
Bitridande sekreterare har varit Evis Bergenlov.

Beredningen har redovisat tidigare uppdrag i delbetinkanden

(SOU 2010:101, SOU 2011:34, SOU 2012:15, SOU 2012:38,
SOU 2013:43 och 2014:50).

Sirskilda yttranden har limnats av Nina Ekelund, Maria
Gardfjell, Lovisa Hagberg, Johan Hall, Sven-Erik Hammar, Mikael
Karlsson, Klas Lundbergh, Johan Rockstrém, Johanna Sandahl och
Maria Sunér Fleming.

Hirmed o6verlimnar beredningen betinkandet, Ett klimat-
politiskt ramverk fér Sverige SOU 2016:21.

Stockholm 1 mars 2016

Anders Wijkman

Ordférande

Stina Bergstrom Rickard Nordin
Matilda Ernkrans Irene Oskarsson
Jens Holm Lars Tysklind
Johan Hultberg

/Stefan Nystrom






Innehall

Sammanfattning ......ccoeevii i
1 Forfattningsforslag.........cooeeeieiiiiiii i,
1.1 Forslag till klimatlag ...ccccoeeevevininninninrecceeecenes
2 Uppdraget och hur det genomforts .......ccccoenvvieinnninis
2.1 UPPArageten et teseseee e sesesesenenes
2.2 UNderlag .ottt
3 Den globala klimatutmaningen och Sveriges ansvar.......
3.1  Virlden behéver nd nollutslipp av koldioxid vid mitten

AV SEKIET cuoviiiiccici e
3.2 Sverige tar ansvar {or en fortsatt effektiv klimatpolitik .......
3.3 Utmaningar och mojligheter for Sverige......oooveveuceeuennencnee
4 Ett samlat forslag till klimatpolitiskt ramverk................
4.1  Sverige behover stabila ramar {6r det klimatpolitiska

ATDETET ettt
4.2 Det klimatpolitiska ramverket ska reglera mil,

procedurer f6r planering och uppféljning samt ansvar

OCh TOLET et
5 Sla fast ett langsiktigt mal till 2045...........cceeveereeeeee.
5.1 Forslag till langsiktigt m&l.....c.coovoeeeieiiiniiiiiicccine.



Innehall

5.2

53

5.4

6.2

7.1
7.2
7.3
7.4

8.1
8.2

8.3

9.1
9.2

SOU 2016:21

Scenarioanalyser indikerar att det ldngsiktiga mélet kan
nds med 1 dag kind teknik.....ccoceoeeveinininininnnnrne 38

Det langsiktiga mélet bér omfatta alla utslipp frén
verksamheter 1 SVErige ..o 40

Kompletterande dtgirder f6r att nd eller 6vertritfa

NEttO-NOIULSIAPP wvvveveieieieieiccccc e 46
Inratta ett klimatpolitiskt rad .........cceceerrrreneirierenennnns 49
Regeringen behover en tvirvetenskaplig oberoende
bedémning av klimatpolitiken ........cccocvevevernnnnnnninnininnnee 49
Det klimatpolitiska rddets roll........cccovevivnnnnnrrrrrireee 51
Utveckla planerings- och uppfdljningssystemet.............. 53
Dagens ramverk fOrstarks ......coveveeevevrrinenccrernnnnccceninenne 53
EtappmalSyStemi .. cueueueueieieieneieieieeeccereseseseseee st 54
Planerings- och uppfoljningssystem ......c.cocevevererererererereennee 55
Beskrivning av hur det 16pande arbetet kan fungera i
PraktiKen c.eeueeeucueiccirirrrrr s 58
Lagreglera delar av ramverket..........ccovvovieiiiiiineecienee. 63
Infor en nationell klimatlag ....c.cueueueueciienininininirnsee 63

Klimatlagen bér innehélla grundliggande delar av det

klimatpolitiska ramverket ........cceeueueeieneneninnnnnrrrreee 64
Regeringen ir ansvarig for att folja klimatlagen .........c......... 65
Samlad konsekvensbedOmning........cccovvevreiirnrcirnnennns 67
Sammanfattande beddmning ........ccccoeeeverenenininenninrrinieenee 67

Konsekvenser av forslaget om forstirkning av formerna

for det klimatpolitiska arbetet ......c.ceeeevcvcnennnnninriririeee 68
9.2.1  Inriktning och omfattning......ccccoeveverererererererereennes 68
9.2.2  Konsekvenser for aktdrer ...coeeevevenenenerenrerererennnee 68
9.2.3  Piverkan p8 andra miljé- och samhillsmil............ 69



SOU 2016:21 Innehall

9.2.4  Statsfinansiella konsekvenser.......cococeeueerieuereuenennnes 70
9.2.5  Finansiering av forslagen......ccoeeeeeeecccccnenenen. 70
9.3 Konsekvenser av forslaget till lingsiktigt mal........cccccovuneeee. 70
9.3.1  Inriktning och omfattning.......cccceeeueueeeeecnenenen. 70
9.3.2  Effekter pd ekonomin i stort av att nd det
langsiktiga MAlet ..coeveveveueeiiciicccr e 73
9.3.3  Konsekvenser for aktorer .....ovevecececverrenenccecuenennn. 87
9.3.4  Piverkan pd andra miljo- och samhillsmél ............ 91
10 Forfattningskommentar ........cc.cooveiieiiiiiicii e 93
10.1 Forslag till Klimatlag ....ccooeeeeeenenininnininrssrseceeeeeee 93
Referenser ..o 99
Sarskilda yttranden ... 105
Bilagor
Bilaga 1  Kommittédirektiv 2010:74 ...ovoveveueeerereeeeeeeeeeenen. 131
Bilaga2  Kommittédirektiv 2014:53 ...ovovueueeeeeieieneeeeeeeeenene 139
Bilaga3  Kommittédirektiv 2014:165 ....ovvveveveveveeererieeneneccenen. 151
Bilaga 4 Kommittédirektiv 2015:107 c.cueervrueuenirieieeirieeeerenee 163
Bilaga 5  Resultat fr8n 2050-scenarier.....cceeeeeueueueueeeeccenenenen. 165
Bilaga 6  Klimatpolitiska ramverk i andra linder ........cccc......c. 207
Bilaga 7 Rittsutredning ....cccoeeeueenineeeeieneninecireeceeee e 219

Bilaga 8  Konsekvenser och beaktningsvirda aspekter fér
det politiska systemet vid inférande av en
klimatlag 1 SVErige ...vceueuruemniccecieirincccnereieeececenens 239



Innehall

Bilaga 9

Bilaga 10

SOU 2016:21

Konstitutionella aspekter av ett klimatpolitiskt
FAMVETK ottt ees 285

Utredning av den pdgdende internationella
rittsutvecklingen mot ett legalt ansvar for staterna

att vidta dtgirder for att motverka

klimatférindringar, samt vilken betydelse denna
utveckling har for frigan om en framtida svensk
Klimatlagstiftning ....cccceeveerenececuerrinnccceenneccenenens 311



Sammanfattning

Uppdraget och hur det genomféorts

Regeringen beslutade den 18 december 2014 att ge Miljomals-
beredningen i uppdrag att foresld ett klimatpolitiskt ramverk och en
strategl for en samlad och lingsiktig klimatpolitik (dir. 2014:165).
Uppdraget har direfter delats 1 tvi delar (dir. 2015:101). Detta
betinkande hanterar den férsta delen av uppdraget, det klimatpolitiska
ramverket. Forslag till en strategi med styrmedel och 3tgirder for en
samlad och langsiktig klimatpolitik limnas senast den 1 juni 2016.

Virlden behover nd nollutslipp av koldioxid vid mitten av
seklet

Miljomalsberedningen bedémer att historiska och pigiende utslipp
av vixthusgaser redan ger upphov ull pdtaglig och allvarlig
klimatférindring, vilket medfér oacceptabla risker fér ekosystem
och samhillen. For att nd Parisavtalets mal om att hélla den globala
temperaturokningen vil under 2 grader, och striva mot att begrinsa
den till 1,5 grader, krivs att virldens samhillen 1 snabb takt stiller om
till nollutslipp av koldioxid och andra vixthusgaser, utslipp som
behover dvergd till negativa nivder under andra hilften av det hir
drhundradet.

Sverige tar ansvar for en fortsatt effektiv klimatpolitik

Miljomalsberedningen bedémer att den svenska traditionen med en
bred politisk uppslutning kring en ambitiés och kraftfull klimat-
politik ska fortsitta.
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Sverige ska fortsitta bedriva en ambitios och lingsiktigt hallbar
nationell klimatpolitik och vara en forebild f6r andra linder

Miljomélsberedningen bedémer att Sverige ska vara ett ledande
land 1 det globala arbetet med att forverkliga Parisavtalets ambitiésa
mélsittningar och ta ansvar f6r historiska utslipp. Sverige ska fortsitta
vara en internationell forebild genom sitt nationella klimatarbete och
genom att bidra tll finansiering av utslippsminskningar och
anpassningsdtgirder 1 utvecklingslinder. En ekonomiskt, socialt och
ekologiskt 1ingsiktigt hdllbar nationell klimatpolitik kinnetecknas av
att den har ambitiésa mil, ett strukturerat och transparent arbetssitt
samt ambitiésa och vil utformade styrmedel. Sverige har goda
forutsittningar att minska de nationella utslippen av vixthusgaser och
kan dirfér anta ldngtgdende och ambititsa klimatmal.

Utmaningar och mojligheter {6r Sverige

Miljomalsberedningen bedomer att det kan medfora en rad fordelar
och méjligheter men dven utmaningar fér Sverige att gd fore i
omstillningen till ett samhille med 18ga utslipp av vixthusgaser. En
stor utmaning ir att resten av virlden, inklusive EU, férmdr skirpa
sin klimatpolitik. I Sverige ir utmaningen att minska utslippen storst
inom transportsektorn, jordbruket och basindustrin dir behovet av
okad styrning behover ske pd ett sitt som gor att omstillningen gir
hand i hand med stirkt konkurrenskraft och tillskapande av nya,

hillbara arbetstillfillen.

Sverige behover stabila ramar for det klimatpolitiska arbetet

Miljomalsberedningen beddémer att det svenska klimatpolitiska
arbetet ska kinnetecknas av lingsiktighet, kontinuitet, tydlighet
och transparens. Sverige behéver ett ambitidst och l&ngsiktigt mal,
ett tydligt regelverk for hur arbetet ska bedrivas samt kraftfulla
konkreta dtgirder som minimerar de nationella utslippen av vixthus-
gaser inom ramen for en ekonomiskt, socialt och ekologiskt hillbar
utveckling.
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Det klimatpolitiska ramverket ska reglera mil, procedurer for
planering och uppfdljning samt ansvar och roller

Miljomalsberedningen féresldr att det utformas ett klimatpolitiske
ramverk som reglerar mal, planering och uppféljning fér att
forstirka arbetet med att nd miljokvalitetsmélet Begrinsad klimat-
pdverkan. Beredningen foreslar att ramverket understills riksdagens
provning och att delar av ramverket lagregleras.

Ramverket bestar av:

o ett l8ngsiktigt mal for dr 2045,

e en maélbana med etapper for utslippsminskningar pd vigen
(redovisas 1 nista betinkande),

o former for regeringens planering och uppfoljning av politiken
for att nd de uppsatta mélen,

e periodiska redovisningar till riksdagen och

o ett klimatpolitiskt rdd med uppgift att, som ett oberoende
expertorgan, granska den férda politiken.

Ett lingsiktigt mal
Miljomalsberedningen foreslar:

o Senast r 2045 ska Sverige inte ha nigra nettoutslipp av vixthus-
gaser till atmosfiren, for att direfter uppnd negativa utslipp.
Milet innebir en tidigareliggning och precisering av den tidigare
visionen om netto-noll-utslipp till 2050.

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

stgird (CCS).

e For att nd netto-noll-utslipp fir kompletterande 3tgirder
tillgodoriknas 1 enlighet med internationellt beslutade regler.

o Milet r 2045 forutsitter hojda ambitioner 1 EU:s utslipps-
handelssystem (EU-ETS).

11
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Det lingsiktiga malet bor omfatta alla utslipp frin verksamheter
i Sverige

Miljomélsberedningen beddémer att det lingsiktiga mélet for
utslippsbegrinsningar i Sverige till dr 2045 bor gilla utslipp frin
alla verksamheter i Sverige, bide de som ingdr i EU:s system for
handel med utslippsritter och de utslipp som ir utanfér handels-
systemet. Utslipp frdn internationella transporter inom sjéfart och
flyg kan diremot inte i dagsliget inkluderas i milet utan maste
hanteras separat.

Regeringen behover en tvirvetenskaplig oberoende beddmning
av klimatpolitiken

Miljomélsberedningen bedémer att klimatmalen ir ett ansvar for
alla politikomrdden. Som komplement till rddande myndighets-
struktur behovs ett tvirvetenskapligt sammansatt expertorgan som
kan bistd regeringen med en oberoende bedémning av hur den
samlade politik som regeringen ligger fram ir férenlig med klimat-
maélen. I syfte att sikra rddets oberoende ska initialt en parlament-
arisk férankring ske infér utnimning av ledaméter.

Det klimatpolitiska radets roll

Miljomalsberedningen foresldr att det inrittas ett oberoende,
sjalvstindigt expertorgan 1 form av ett klimatpolitiskt rdd. Organisa-
toriskt inrittas rddet pd motsvarande sitt som Finanspolitiska ridet.
Ridets uppgift blir att genomféra oberoende bedémningar av
regeringens samlade politik f6r att nd klimatma&len.

Nirmare preciserat betyder det att ridet ska:

e utvirdera om inriktningen inom samtliga politikomriden bidrar
till eller motverkar mojligheten att nd klimatma&len,

o utvirdera effekter av beslutade och foreslagna styrmedel frn ett
brett sambhillsperspektiv och analysera om méilen nis pd ett
kostnadseffektivt sitt samtidigt som hallbarhetsbegreppets tre
dimensioner beaktas,

12
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e bedéma om regeringens forslag till dtgirder ir indamailsenliga
och tillrickliga for att nd etappmadlen och det lingsiktiga mélet

och

o granska och bedoma kvaliteten pd de underlag som regeringen
bygger sina forslag pa.

Dagens ramverk forstirks med etappmadlsystem och ett
planerings- och uppféljningssystem

Miljomélsberedningen foreslir att det klimatpolitiska ramverket
kompletteras med ett planerings- och uppféljningssystem med klimat-
drsredovisningar och klimatpolitiska handlingsplaner, ett malsystem
med utslippsminskningsmél och andra etappmadl samt en obligatorisk
redovisningsskyldighet till riksdagen. Tidsatta etappmal f6r utslipps-
reduktioner bor beslutas av riksdagen efter forslag frdn regeringen,
kopplade till det av riksdagen beslutade lingsiktiga milet for 2045.
Regeringen bér arligen redovisa utslippsutvecklingen i en klimatdrs-
redovisning och varje mandatperiod utarbeta en klimatpolitisk
handlingsplan som visar hur den samlade politiken klarar att nd klimat-
milen.

En lagreglering stirker forutsittningarna for ett effektivt
klimatpolitiskt arbete

Miljomalsberedningen foreslir att det klimatpolitiska ramverket
kompletteras med ett rittsligt stdd 1 form av en klimatlag. Inférandet
av en klimatlag stirker férutsittningarna for regeringen att bedriva
ett fortsatt effektivt klimatpolitiskt arbete.

En klimatlag bor innehdlla grundliggande delar av det
klimatpolitiska ramverket

Miljomalsberedningen  foresldr att  klimatlagen ska  innehilla
bestimmelser om vad det klimatpolitiska arbetet ska syfta till, om att
arbetet ska utg2 frén ett lingsiktigt, tidssatt utslippsmal beslutat av riks-
dagen, om hur regeringen ska planera och folja upp det klimatpolitiska
arbetet och om vilken information som ska limnas till riksdagen.

13
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Samlad konsekvensbeddmning

Det ir stora osikerheter behiftade med att bedéma utvecklingen
30 &r fram i tiden. De sambhillsekonomiska bedémningarna bor
dirfor lisas med forsiktighet och resultaten snarast ses som indika-
tioner och kvalificerade resonemang.

En viktig utgdngspunkt for konsekvensanalysen ir att Sverige och
Europa inte ir ensamma om att stilla om till I3ga utslipp utan att det
dterfinns liknande styrning pd samtliga ekonomiskt betydelsefulla
marknader.

Resultaten frin internationella studier pekar mot att omstill-
ningar till utslipp nira noll skulle kunna genomféras till arliga
kostnader motsvarande enstaka procentenheter av BNP. D3 har de
betydande sidovinster som finns inom bland annat hilsoomridet
inte riknats in. Beredningen har ocksi genomfort en egen studie
med en energisystemmodell, specifikt anpassad for svenska férhall-
anden. Resultaten frin analysen ligger i linje med resultaten frn de
internationella studierna. Sammantaget indikerar de genomférda
analyserna att effekterna pd den svenska ekonomin inte borde
avvika jimfért med andra OECD-linder.

Forslaget om forstirkning av formerna f6r det klimatpolitiska
arbetet medfér i sig inga samhillsekonomiska konsekvenser. Det
klimatpolitiska rddet innebir en &rlig statsfinansiell utgift pd cirka
10 miljoner kronor.

14



1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till
klimatlag

Hirigenom foreskrivs f6ljande.

1§ 1 denna lag finns bestimmelser om regeringens klimatpolitiska
arbete, vad arbetet ska syfta till och hur det ska bedrivas.

Grundliggande bestimmelser om mail fér den offentliga
verksamheten och regeringens arbetsuppgifter finns 1 regerings-
formen, riksdagsordningen och budgetlagen (2011:203).

2 § Regeringen ska bedriva ett klimatpolitiskt arbete som syftar till
att forhindra farlig stoérning 1 klimatsystemet. Det klimatpolitiska
arbetet ska bidra tll att skydda ekosystemen samt nutida och
framtida generationer mot skadliga effekter av klimatférindring.
Arbetet ska inriktas pd att minska utslippen av koldioxid och
andra vixthusgaser och att bevara och skapa funktioner i miljén
som motverkar klimatforindring och dess skadliga effekter.
Arbetet ska vila pd vetenskaplig grund och baseras pd relevanta
tekniska, sociala, ekonomiska och miljomissiga dverviganden.

3 § Regeringens klimatpolitiska arbete ska utgd frin det lingsiktiga,
tidssatta utslippsmal som riksdagen har faststillt.

Regeringen ska sitta de 6vriga utslippsminskningsmil som
behovs for att nd det lingsiktiga milet.

Klimatpolitiska och budgetpolitiska mil och riktlinjer ska
samverka och forstirka varandra.

15
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4 § Regeringen ska limna en klimatdrsredovisning till riksdagen 1
budgetpropositionen.

Klimatirsredovisningen ska innehélla en redovisning av utslipps-
utvecklingen under aret, de viktigaste besluten inom klimatpolitiken
under dret och vad de besluten kan betyda fér utvecklingen av
vixthusgasutslippen samt en bedémning av om det finns behov av
ytterligare 3tgirder och, i s& fall, nir och hur beslut om sidana
tgirder kan fattas.

5 § Regeringen ska vart fjirde &r ta fram en klimatpolitisk
handlingsplan. Handlingsplanen ska limnas till riksdagen aret efter
ordinarie val till riksdagen har hillits.

Handlingsplanen bér innehélla

1.en redogodrelse for Sveriges dtaganden internationellt och
inom EU,

2. en redogorelse for historiska utslippsdata avseende vixthusgaser
fram till den senaste rapporterade utslippsinventeringen,

3. en redogorelse for prognosticerade utslippsminskningar,

4. en redogorelse av utfallet av vidtagna dtgirder for utslipps-
minskningar,

5. en beskrivning av planerade dtgirder for utslippsminskningar
med en ungefirlig uppgift om nir dessa dtgirder kan borja gilla,

6. en beskrivning av 1 vilken grad beslutade och planerade
utslippsminskande tgirder kan férvintas bidra till att de nationella
och globala klimatma&len kan uppnas,

7.en redogorelse foér 1 vilken mén beslutade och planerade
dtgirder inom olika utgiftsomriden piverkar méjligheterna att nd
de nationella och globala klimatmalen och

8. en beskrivning av vilka ytterligare &tgirder eller beslut som
kan behévas f6r att nd de nationella och globala klimatmalen.

Denna lag trider i kraft den xxx.
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2 Uppdraget och hur det
genomforts

2.1 Uppdraget
Miljémaélsberedningen

Regeringen beslutade den 1 juli 2010 att tillsitta en parlamentarisk
beredning for underlag om hur miljokvalitetsmilen kan nés.
Beredningen har tagit namnet Miljomalsberedningen (M 2010:04).
Beredningens uppgift dr att pd uppdrag av regeringen féresld hur
miljokvalitetsmédlen ska nds genom politiskt férankrade forslag till
strategier med etappmdl, styrmedel och 4tgirder.

Uppdraget

Regeringen beslutade den 18 december 2014 att ge Miljomals-
beredningen i uppdrag att foresld ett klimatpolitiskt ramverk och en
strategi for en samlad och lingsiktig klimatpolitik (dir. 2014:165).
Uppdraget har direfter delats i tv delar (dir. 2015:101). I detta
betinkande redovisas beredningens férslag om ett klimatpolitiskt
ramverk. Den andra delen av beredningens uppdrag, forslag till en
strategi med styrmedel och tgirder fér en samlad och lingsiktig
klimatpolitik, limnas 1 juni 2016.

Uppdragets syfte

Syftet med uppdraget ir att skapa l&ngsiktiga mal, styrning mot de
l&ngsiktiga mélen och en bred férankring av klimatpolitikens
overgripande inriktning. Beredningen ska ta fram ett klimat-
politiskt ramverk som reglerar ml och uppféljning. Ramverket ska
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skapa férutsittningar f6r en transparent och kraftfull styrning och
uppfoljning av arbetet med att nd klimatmilen pd ett samhills-
ekonomiskt effektivt sitt. Beredningen ska ocksd belysa fér- och
nackdelar med en klimatlag och om limpligt féresld hur en sddan
bér utformas. Det langsiktiga mélet ska enligt direktivet ta sin
utgdngspunkt i den netto-noll-vision som riksdagen tidigare stillt
sig bakom'.

Uppdragets genomforande

Beredningen har genomfért uppdraget i bred dialog med berérda
aktorer. Ett stort antal experter och sakkunniga frin olika
samhillsintressen dr knutna till beredningen och har haft direkt
mojlighet att komma med synpunkter under utredningens ging.
Utéver dessa experter har tvd referensgrupper, en med stats-
vetenskaplig och juridisk kompetens och en med klimatekonomisk
kompetens, bidragit 1 arbetet. Beredningen har dven hillit ett stort
antal oppna kunskapsseminarier inom olika imnesomrdden samt
18tit experter inom olika omrdden avge utredningsrapporter.

Bilagor till betinkandet

I bilaga 1-4 redovisas beredningens direktiv. Bilaga 5-7 innehiller
underlag framtaget av beredningens kansli. For innehdllet 1 dessa
bilagor svarar kansliet. I bilaga 5 sammanstills och analyseras 2050~
scenarier och 1 bilaga 6 beskrivs klimatpolitiska ramverk i nigra
andra linder. Bilaga 7-10 bestdr av en rittsutredning, jimte
inhimtade expertrapporter, avseende frigan om mojligheten att
infora en klimatlag.

! Prop. 2008/2009:162.

18



SOU 2016:21 Uppdraget och hur det genomforts

2.2 Underlag

Forenta nationernas klimatpanels femte rapport

Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC), publicerade
2013 och 2014 sin femte utvirdering av kunskapen om klimatets
forindring’. Rapporten limnades i form av fyra delrapporter (om
jordens klimatsystem i forindring och framtida projektioner, om
effekter pd ekosystem och samhille, sirbarhet och anpassning,
dtgirder for utslippsminskningar samt en syntes av de tre dvriga
delrapporterna).

Riksrevisionens granskning 2009-2013

Riksrevisionen konstaterar i sin granskning av den svenska klimat-
politiken’ bland annat att klimatfrdgan stiller sirskilda krav pd
styrning och uppféljning eftersom den stricker sig dver ling tid och
berér ménga olika sektorer och aktorer. Riksrevisionen rekom-
menderar regeringen att samordna klimatmilen med andra 6ver-
gripande samhillsmal, exempelvis transportpolitiska mdl och mil for
samhillsplaneringen. Riksrevisionen pekar ocksd pd behovet av att
faststilla en ungefirlig bana for hur utslippen lingsiktigt ska minska,
dven efter 2020, att tydliggora ansvar och mandat samt att styra
resurserna for att dstadkomma en samlad och avvigd rapportering
och analys.

OECD:s granskning

Ar 2014 genomférde OECD sin tredje granskning av Sveriges
miljopolitik. Den visar att Sverige ir ett foregdngsland inom miljs-
politiken och har utvecklat metoder som kommer att vara av
intresse for andra linder. I granskningen framhélls dock att Sverige
kommer att behdva 6ka sina anstringningar om landet ska kunna
uppnd sina ambitidsa miljdmal, inte minst milet om att minska
nettoutslippen av vixthusgaser till noll fram till ir 2050. Mot
denna bakgrund rekommenderar OECD att Sverige bor frimja en

2 AR5, Assessment Report 5.
’ Riksrevisionen (2013).
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mer lingtgiende integrering av transport- och klimatpolitiken,
utarbeta en strategisk handlingsplan med nationella etappmal mot
mal till 2050 samt skapa institutionella arrangemang som befrimjar
tvirsektoriella perspektiv och samarbete mellan myndigheter*.

The 2015 Global Climate Legislation Study

Studien ”The 2015 Global Climate Legislation Study” samman-
stiller och redovisar det klimatpolitiska arbete som bedrivs 1 99
linder. Enligt forskning som studien hinvisar till 4r klimatpolitiska
ramverk ett effektivt sitt att driva klimatarbetet framit. Vid
tillfillet for studien fanns klimatpolitiska ramverk i 82 av de 99
studerade linderna, varav de svenska propositionerna 2008/09:162
och 163, En sammanhillen klimat- och energipolitik, nimns som
ett sddant ramverk.

I bilaga 6 till betinkandet limnas en évergripande redovisning av
studien och av klimatpolitiska ramverk i1 nigra andra linder.

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

I rapporten redovisas bland annat ett antal s.k. mélscenarier éver
mdjliga utvecklingsvigar mot l3ga utslipp av vixthusgaser &r 2050
samt forslag pd centrala styrmedelsforindringar for att nd liga
utslippsnivier pa lingre sikt. Ar 2014 var utslippen av vixthusgaser
24 procent ligre in 1990, samtidigt som Naturvirdsverket bedémer
att konsumtionsrelaterade utslipp har 6kat’.

I bilaga 5 till betinkandet redovisas en bearbetning av nigra av
mélscenarierna frin Naturvirdsverkets rapport. I bilagan redovisas
ocksd en kortfattad beskrivning av hur de nationella utslippen av
vixthusgaser utvecklats under perioden 1990-2013 i Sverige. Aven
detta underlag kommer frin Naturvirdsverket.

* OECD (2014).
5 Naturvirdsverket (2012a), (2012b).
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3 Den globala klimatutmaningen
och Sveriges ansvar

3.1 Varlden behover na nollutslapp av koldioxid vid
mitten av seklet

Miljémalsberedningens bedomning:
Historiska och pigdende utslipp av vixthusgaser ger redan
upphov till pdtaglig och allvarlig klimatférindring, vilket medfér

oacceptabla risker f6r ekosystem och samhillen.

For att nd Parisavtalets mil om att hilla den globala temperatur-
okningen vil under 2 grader, och striva mot att begrinsa den till
1,5 grader, krivs att virldens samhillen 1 snabb takt stiller om till
nollutslipp av koldioxid och andra vixthusgaser, utslipp som
behover 6vergd till negativa nivier under andra hilften av det hir
drhundradet.

Nuvarande utveckling medfor oacceptabla risker for ekosystem
och samhillen

Utslippen av  vixthusgaser har redan medfort omfattande
konsekvenser for ekosystem och samhillen, genom 6kad nederbérd,
extrema viderhindelser och héjda havsnivier.! Ar 2015 var det hittills
varmaste dret sedan temperaturmitningarna startade globalt och under
dret Overskred det uppmitta drsmedelvirdet for halten koldioxid i
atmosfiren for férsta gdngen 400 miljondelar”.

'IPCC (2014a).
2 https://www.wmo.int/media/content/greenhouse-gas-concentrations-hit-yet-another-
record
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Om utslidppen av vixthusgaser fortsitter i nuvarande takt kommer
det att bidra tll en forstirkt pdverkan pd klimatsystemet och oka
risken for allvarliga, genomgripande och odterkalleliga effekter for
minniskor och ekosystem. Med stigande medeltemperatur ékar risken
for abrupta och irreversibla férindringar, si kallade troskeleffekter, i
ménga av de viktigaste ekosystemen. Om sddana trosklar éverskrids
kan temperaturen stiga ytterligare med risk for ooverskddliga
konsekvenser fér sivil ekosystem som samhillen’.

Parisavtalets temperaturmal innebir att utslippen av koldioxid
behover nd nollnivier i alla delar av virlden i mitten av
drhundradet

Det globala avtalet frdn Forenta nationernas klimatméte 1 Paris i
december 2015 okar kraven pi en snabb sambhillsomstillning,
omfattande utslippsminskningar i alla samhillssektorer 1 kombination
med omfattande tgirder som sinker energiefterfrigan. Parisavtalet
temperaturmdl innebir att den globala temperaturdkningen ska
hillas vil under 2 grader och att den fortsatta inriktningen ska vara
att begrinsa den till 1,5 grader. Fér att klara en sddan begrinsning
av temperaturdkningen krivs omfattande och snabba minskningar
av utslippen av koldioxid ner till nollnivder 1 alla delar av samhillet
vid mitten av drhundradet, f6ljd av negativa utslippsnivier under
resten av drhundradet.

Det ir 1 huvudsak de kumulativa utslippen av linglivade
vixthusgaser (framfér allt koldioxid) som avgér storleken pd
temperaturdkningen. Den kvarvarande koldioxidbudgeten fér att
sannolikt® klara att begrinsa temperaturékningen till hogst tvd
grader bedéms av IPCC vara mindre 4n 1 000 giga ton koldioxid
vilket motsvarar ungefir 20 &rs koldioxidutslipp vid dagens nivier
globalt. Att begrinsa den globala medeltemperaturhojningen till
hogst 1,5 grader med samma grad av sannolikhet innebir en dn mer
begrinsad koldioxidbudget (mindre in hilften s stor)°.

3 IPCC(2014a).

* Med minst 66 procents sannolikhet.

> Enligt Parisavtalet ska IPCC under 2018 redovisa en analys av vad som krévs for att minska
utslippen i enlighet med mailet om hogstl,5 graders uppvirmning. Rogelj m.fl. (2015);
Clarke m.fl. (2014 s. 441); van Vuuren m.fl. (2015).
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Det gap som féreligger mellan Parisavtalets ambitionsnivd och
de nationella klimatplanerna (NDC) under avtalet dr omfattande
och orovickande. Om de nuvarande klimatplanerna realiseras
beriknas 75 procent av resterande koldioxidbudget fér detta
drhundrade vara intecknad redan &r 2030.°

Betydande ambitionshéjningar kommer alltsd krivas frn alla
parter, enskilda linder, niringslivet och civilsamhillet i den
fortsatta processen. De nirmaste &ren dr av avgorande betydelse for
om virlden 6éver huvud taget ska kunna klara en utslippsnivd som
ligger vil under tvi graders uppvirmning. For att mojliggdra en
utveckling som ir forenlig med Parisavtalets mélsittningar behover
de globala utslippen kulminera si snart som mojligt, direfter
minska 1 snabb takt, f6r att uppnd en nettonegativ balans mellan
utslipp och upptag under andra hilften av det hir &rhundradet’.
Trogheter och troskeleffekter i klimatsystemet gor ocksd att
skyndsamma utslippsminskningar ir nédvindiga.

3.2 Sverige tar ansvar for en fortsatt effektiv
klimatpolitik

Miljémalsberedningens bedomning:
Den svenska traditionen med en bred politisk uppslutning kring
en ambitids och kraftfull klimatpolitik ska fortsitta.

Sverige ska vara ett ledande land i det globala arbetet med att
forverkliga Parisavtalets ambitidsa mélsittningar och ta ansvar
for vdra historiska utslipp. Sverige ska fortsitta vara en
internationell férebild genom sitt nationella klimatarbete och
genom att bidra till finansiering av utslippsminskningar och
anpassningsdtgirder 1 utvecklingslinder.

¢ Berikningen avser den koldioxidbudget som enligt IPCC ir férenlig med tvdgradersmalet,
UNFCCC (2015).

7 Fér att uppvirmningen ska kunna begrinsas till max 1,5 grader eller vil under tv4 grader
handlar det om att balansen behéver bli nettonegativ dvs. upptag i form av olika typer av
forstirkta kolsinkor (i mark och vixande skog samt t.ex. genom lagring av koldioxid av
biogent ursprung) behéver dverstiga kvarvarande utslipp.
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En ekonomiskt, socialt och ekologiskt ldngsiktigt hallbar
nationell klimatpolitik kinnetecknas av att den har ambitisa
mal, ett strukturerat och transparent arbetssitt samt ambitidsa
och vil utformade styrmedel. Sverige har goda férutsittningar
att minska de nationella utslippen av vixthusgaser och kan
dirfor anta [dngtgdende och ambitiosa klimatmal.

Sveriges klimatpolitik ska fortsitta bygga pa en bred politisk
uppslutning

I Sverige rider det sedan ling tid en bred politisk enighet om den
allminna inriktningen pd klimatpolitiken, inklusive vikten av att
Sverige fortsitter att vara foregdngsland i det internationella
klimatarbetet. I klimatpropositionerna frdn 2001, 2006 och 2009
uttryckte de divarande regeringarna att Sverige ska driva en kraftfull
klimatpolitik 1 syfte att begrinsa klimatpaverkan genom &tgirder bide
inom och utom landet®. Sveriges klimatpolitik ska dven fortsittning-
svis utgd frin en bred politisk enighet. Beredningens arbete med ett
forstirkt klimatpolitiskt ramverk bygger vidare pd det arbete som
utvecklats under tidigare regeringar sedan bérjan pd 1990-talet.

Sverige ska fortsitta bedriva en ambitios och lingsiktigt hillbar
nationell klimatpolitik och vara en forebild f6r andra linder

Som industriland har Sverige ett sirskilt ansvar sdvil {or att minska
de egna klimatpdverkande utslippen som att bidra till att utveckla
16sningar som andra linder kan anamma och att finansiera utslipps-
minskningar och anpassningsitgirder i utvecklingslinder.

I ett globalt perspektiv ir de svenska utslippen av vixthusgaser smi
1 absoluta tal, samtidigt som utslippen per person éverstiger héllbara
nivier.

Sveriges frimsta bidrag till det internationella arbetet med att nd
Parisavtalets ambitiosa mélsittningar dr dirfor att agera som
forebild. Det kan Sverige gora genom att delta och bidra aktivt 1
internationellt samarbete, genom att vara pddrivande f6r minskade

# Prop. 2001/02:55; Prop. 2005/06:172; Prop. 2008/09:162.
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utslipp inom EU samt genom att genomfora en ldngsiktigt hillbar
nationell klimatpolitik som helt eller delvis ir mojlig att ta efter av
andra linder.

Sverige har, pd minga omrdden, sirskilt goda forutsittningar f6r
att nd ldga utslippsnivier och kan dirmed iven anta ambitidsa
langsiktiga utslippsmal. Sverige har redan minskat utslippen av
vixthusgaser till Iiga nivier i stora delar av landets energissystem’.

Atgirder i Sverige forutsitts samtidigt genomféras pé ett sidant
sitt att de inte medfor att utslippen ékar i andra linder™.

En grundférutsittning fér beredningens stillningstaganden ir
att virlden stiller om 1 riktning mot de mil som formulerades
gemensamt 1 Parisavtalet. Sverige och Europa antas dirmed inte
vara ensamma om att stilla om—konkurrensutsatt industri férvintas
utsittas fér styrning mot minskade utslipp av vixthusgaser pd
samtliga viktiga marknader. Aven EU:s klimatpolitik forutsites
skirpas som f6ljd av ambitionshéjningen 1 Parisavtalet. Beredningen
menar att det ir viktigt att skirpta svenska nationella klimatm3l dven
leder till att de EU-gemensamma utslippen minskar, s3 att inte héga
ambitioner med l8ga utslipp 1 Sverige leder till att andra linder inom
ramen f6r EU:s gemensamma &tagande kan fortsitta ha relativt sett

hégre utslipp.

3.3 Utmaningar och majligheter for Sverige

Miljémalsberedningens bedomning:

Att g8 fore i omstillningen till ett samhille med liga utslipp av
vixthusgaser kan medfora en rad férdelar och mojligheter men
dven utmaningar fér Sverige. En stor utmaning ir att resten
virlden, inklusive EU, fé6rmér skirpa sin klimatpolitik. I Sverige
ir utmaningen att minska utslippen stoérst inom transport-
sektorn, jordbruket och basindustrin dir behovet av 6kad

? Detta forhillande kan iven leda till att jimférelser av procentuella minskningsnivier mellan
Sverige och andra linder kan bli missvisande. Den svenska ambitionsnivin kan om den
endast riknas procentuellt férefalla vara ligre eftersom utslippen var ligre i Sverige redan det
4r som jimférelsen utgdr i frén. Till exempel uppskattar EU-kommissionen att en 80
procentig minskning jimfért med 1990 fér hela EU resulterar i ett per capita utslipp pd 2,2
ton 2050 medan en 80 procentig minskning av utslippen i Sverige till 2050 resulterar i ett per
capita utslipp pd 1,2 ton.

19T enlighet med en av strecksatserna under Generationsmalet i miljomélssystemet.
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styrning behover ske pd ett sitt som gor att omstillningen gir
hand 1 hand med stirkt konkurrenskraft och tillskapande av nya,

hillbara arbetstillfillen.

Virt land har unika méjligheter

Viért land har rika naturtillgingar och méjligheterna att forsorja
landet med férnybar energi dr goda. Sverige har i dag en elproduktion
med mycket smd utslipp av vixthusgaser. En utgdngspunkt for
beredningens antaganden ir att Sveriges elsystem fortsitter att
producera med smi utslipp av vixthusgaser. Arbetet med Sveriges
framtida elsystem dr dock en friga for Energikommissionen, vars
uppdrag ir féljande: Energikommissionens uppdrag ir att se dver det
framtida behovet av energi utifrn aktuell och befintlig forskning.
Kommissionen ska identifiera vilka utmaningar och méjligheter som
finns for den framtida energiférsérjningen. Elférsorjningen ir en
viktig friga for Sveriges utveckling och konkurrenskraft. Dirfor har
kommissionen ett sirskilt fokus p el. Uppdraget ir att limna ett
underlag till en bred politisk éverenskommelse om energipolitikens
inriktning, med fokus p& 2025 och framit. Sverige ir ett av virldens
skogrikaste linder och har dirmed en unik resurs som historiskt
varit en av grunderna till vir ekonomiska utveckling. I ett
perspektiv dir fossila brinslen och anvindning av material med hog
negativ klimatpiverkan behover fasas ut ska skogen ocksd i
framtiden vara en stor tillgdng for en framvixande och héllbar
bioekonomi dir den biologiska mingfalden och skogens sociala
virden virnas. Sveriges mojligheter att fortsitta utveckla och
exportera varor och tjinster med hég klimatnytta ir dessutom
mycket goda dven pd andra omriden.

Den fortsatta omstillningen av Sveriges energissystem inklusive
transportsystemet kan iven genomfoéras med mdinga samtidiga
nyttor vid sidan av 1iga vixthusgasutslipp. Till exempel nir Sverige
nu ska 6ka takten 1 samhillsbyggandet med 6kad nybyggnation och
renovering av vira bostider och i den fortsatta utvecklingen mot
ett hdllbart transportsystem.
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De svenska utmaningarna handlar frimst om transporter,
jordbruk och basindustri

Sveriges frimsta utmaningar ligger 1 att nd en fossilfri, och
konkurrenskraftig transportsektor, en hillbar och konkurrens-
kraftig basindustri med 18ga utslipp av vixthusgaser och ett hillbart
och konkurrenskraftigt jordbruk som producerar livsmedel och
ekosystemtjinster pd ett sitt som ocksd bidrar till att klimatmadlet
kan nds. For att lyckas vil dven med denna uppgift ir Sverige delvis
beroende av att virlden och EU ocks skirper sin klimatpolitik. Det dr
en utmaning for Sverige att utforma en politik som 1 vil avvigda steg
bidrar till utslippsminskningar med bibehdllen konkurrensférméga i
ovan nimnda sektorer. Om politiken lyckas vil dven pd dessa
omrdden kan det leda till férdelar och méjligheter for foretag i
Sverige och for landet som helhet.

Samhillsomstillningen ger majligheter till nyinvesteringar

Léngsiktiga spelregler i klimatpolitiken genom ett tydligt l8ngsiktigt
mdl skapar storre forutsigbarhet for olika aktdrer i1 sambhillet att
investera 1 ny teknik och att ta tillvara nya mojligheter. En omstillning
till ett samhille med liga utslipp stiller krav pd innovation och
utveckling som kan leda till nya arbetstillfillen och féretag som
tillhandah3ller klimatsmarta varor och tjinster.

Satsningar pa forskning och innovation ir sirskilt betydelsefulla

En betydelsefull del i en framitsyftande och padrivande klimatpolitik
ir insatser for forskning och utveckling inom strategiskt viktiga
omriden. Det kommer att krivas gemensamma satsningar pi
forskning och innovation i samarbete mellan samhille och niringsliv.
Sirskilt giller detta processindustrin dir fokus behover liggas sdvil pd
ny, koldioxidfri processteknik som pa teknik for avskiljning, upptag
och lagring av koldioxid. Beredningen avser att dterkomma 1 dessa
frdgor 1 sitt nista betinkande.
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4 Ett samlat forslag till
klimatpolitiskt ramverk

4.1 Sverige behdver stabila ramar for det
klimatpolitiska arbetet

Miljémalsberedningens bedomning:
Det svenska klimatpolitiska arbetet ska kinnetecknas av ldng-
siktighet, kontinuitet, tydlighet och transparens.

Sverige behéver ett ambitiost och l&ngsiktigt mal, ett tydligt
regelverk foér hur arbetet ska bedrivas samt kraftfulla konkreta
dtgirder som minimerar de nationella utslippen av vixthusgaser
inom ramen fér en ekonomiskt, socialt och ekologiskt hillbar
utveckling.

Det klimatpolitiska arbetet ska vara langsiktigt, kontinuerligt,
tydligt och transparent

Miljomalsberedningen har utarbetat ett forslag till klimatpolitiskt
ramverk for Sverige som kinnetecknas av l8ngsiktighet, kontinuitet,
tydlighet och transparens. Ramverket syftar till att synliggora behovet
av samhillsomstillning f6ér att nd klimatmalen, att involvera samtliga
politikomriden och samhillsaktdrer 1 det fortsatta arbetet samt att
l6pande informera riksdagen om hur arbetet fortskrider och hur det
paverkar utslippsutvecklingen. Ramverket skapar en gemensam
plattform fér det fortsatta arbetet under decennier framéver.
Ramverket har utformats s att det ir tydligt och inkluderande for
alla aktdrer som behéver bidra i arbetet. Det ger utrymme for olika
avvigningar nir si behdvs men ind3 tillrickligt fast for att skapa en
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grundliggande forutsigbarhet och stabilitet 1 arbetet. Det ir
kongruent med det politiska systemet i Sverige och med den svenska
forvaltningsrittsliga traditionen.

For att skapa bista mojliga férutsittningar f6r stat, kommuner,
landsting, foretag, enskilda och civilsamhillet att méta de utmaningar
och mojligheter som Sverige stdr infér behovs en entydig firdriktning
och klara spelregler. Genom l&ngsiktig styrning med entydliga och
stabila mal, en kontinuerlig uppféljning och en tydlig rollférdelning
mellan regeringen, riksdagen och olika myndigheter skapas férut-
sittningar fér en successiv och kostnadseffektiv minskning av
vixthusgasutslippen.

Beredningens forslag preciserar, starker och kompletterar
nuvarande mal- och uppfdljningssystem i klimatpolitiken

Miljokvalitetsmilet Begrinsad klimatpdverkan har lagts fast av
riksdagen och ir utformat 1 enlighet med Férenta nationernas ram-
konvention om klimatférindring (Klimatkonventionen)'. Miljé-
kvalitetsmilet dr preciserat genom ett temperaturmdl och ett
koncentrationsmél. Under maélet finns dessutom ett etappmdl ull
2020. Till dagens ramverk hor ocksd netto-noll-visionen tll 2050.
Visionen innebir att Sverige ar 2050 har en hillbar och resurseffektiv
energiférsdrjning och inga nettoutslipp av vixthusgaser i atmosfiren’.
Systemet for uppfoljning bygger frimst pd sirskilt inrittade
kontrollstationer f6r klimatmalen samt de &rliga uppféljningar och
fordjupade utvirderingar som sker inom ramen fér miljomals-
systemet. Dessutom genomférs &dterkommande internationella
rapporteringar under klimatkonventionen och till EU.
Beredningens forslag tar sin utgdngspunkt 1 miljokvalitetsmélet,
beslutat etappmil och netto-noll-visionen samt det befintliga upp-
foljningssystemet. Beredningens forslag om ett preciserat ldngsiktigt
utslippsmal viger s lingt mojligt in det skirpta globala temperatur-
mal som parterna under Klimatkonventionen kom &verens om vid
COP21-métet 1 Paris 1 december 2015. Beredningen vill framhélla att

! Forenta Nationernas ramkonvention om klimatférindring.
United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC).
2 Prop. 2008/2009:162.
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miljokvalitetsmalets temperaturmdl och koncentrationsmél behéver
ses 6ver med anledning av Paris-avtalet.

Aven EU:s gemensamma klimatpolitik ir pi olika sitt
integrerad 1 den nationella klimatpolitiken. EU:s nuvarande mal ir
att de samlade utslippen av vixthusgaser ska minska med minst
40 procent till 2030 respektive 80-95 procent till 2050 relativt 1990.
Det EU-gemensamma klimat- och energiramverket till 2030 ir
under utveckling. Arbetet forvintas resultera i vissa skirpningar av
det europeiska systemet for handel med utslippsritter, nationella
dtaganden for minskningar av de utslipp som inte omfattas av
handelssystemet till 2030 samt gemensamma regelverk for hur
upptag och avging av koldioxid i skog- och mark fir beriknas.
Beredningens férslag till ramverk bygger, si lingt méjligt, vidare
dven pd denna grund. Beredningen menar att det ir en viktig
princip att skirpta svenska nationella klimatma3l dven leder till att
de EU-gemensamma utslippen minskar, si att inte hoga ambitioner
med l8ga utslipp 1 Sverige leder till att andra linder inom ramen for
EU:s gemensamma &tagande kan fortsitta ha relativt sett hogre
utslipp.

4.2 Det klimatpolitiska ramverket ska reglera mal,
procedurer for planering och uppféljning samt
ansvar och roller

Miljomalsberedningen foreslar:

Ett klimatpolitiskt ramverk som reglerar mal, planering och
uppfoljning utformas for att férstirka arbetet med att nd miljo-
kvalitetsmilet Begrinsad klimatpiverkan. Beredningen foresldr
att hela ramverket understills riksdagens prévning och att delar
av ramverket lagregleras.

Ramverket bestdr av:

o ett lingsiktigt mél f6r 2045,

e en milbana med etapper f6r utslippsminskningar pd vigen
(redovisas 1 nista betinkande),

e former for regeringens planering och uppféljning av politiken
for att nd de uppsatta milen,
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e periodiska redovisningar till riksdagen och

o ett klimatpolitiskt rdd med uppgift att, som ett oberoende
expertorgan, granska den férda politiken.

Miljémaélsberedningen har i sin analys identifierat ett antal faktorer
inom klimatarbetet som behéver forstirkas for att klimatpolitiken
ska bli mer effektiv. Vira iakttagelser éverensstimmer med den
kritik som framforts av Riksrevisionen i den granskning som slut-
rapporterades 2013°. Liknande slutsatser dras dven av OECD i den
granskning organisationen gjorde av Sveriges miljépolitik 2014,

Det handlar i forsta hand om bristande tydlighet om den
langsiktiga kursen. Det har saknats ett tydligt mil f6r hur mycket
utslippen av vixthusgaser ska minska pd lingre sikt, med tydliga
etappmal lings vigen. Dirmed saknas dven en lingsiktig strategi for
hur reduktionen ska gd till som kan ge tydliga och ldngsiktiga
signaler till samhillets olika aktérer. Riksrevisonen pekade 1 sin
granskning ocksd pd att viktiga forutsittningar fér styrning har
saknats vilket ger simre férutsittningar for samordning och
prioritering mellan olika samhillsm3l. Beredningens forslag till mal for
2045 redovisas i kapitel 5. T nista betinkande kommer beredningen
ocks3 att precisera en milbana med etapper pa vigen mot 2045.

Den andra frigan handlar om att det saknats kontinuitet 1
klimatpolitiken. Viss kritik har riktats mot att dagens system inte
sikerstiller att det klimatpolitiska arbetet bedrivs pd ett
kontinuerligt och l3ngsiktigt sitt. Ett exempel pd detta ir att miljo-
kvalitetsmilet Begrinsad klimatpdverkan har foljts upp pd ett mer
oregelbundet sitt in 6vriga miljokvalitetsmdl. For att skapa en
storre kontinuitet 1 regeringens klimatarbete foreslir beredningen
ett delvis lagreglerat planerings- och uppféljningssystem med en
struktur f6r ansvar och roller f6r myndigheternas och regeringens
arbete. Systemet beskrivs 1 kapitel 7.

Den tredje iakttagelsen som beredningen gor dr att minga
myndigheter har tydliga uppgifter och ansvar nir det giller att ta
fram statistik och data till sdvil den internationella rapporteringen
som den nationella uppféljningen. Analysen av denna statistik och

3 Riksrevisionen (2013).
* OECD (2014).
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analysen av effekter av olika styrmedel och andra offentliga insatser
ir diremot spridd pd flera myndigheter utan att nigon har ett
tydligt helhetsansvar. Hir ansluter sig beredningen till Riks-
revisionens forslag att den samlade analysen av effekter av olika
styrmedel behover forbittras. Det ir mot denna bakgrund som
beredningen féresldr att ett klimatpolitiskt rdd inrittas. En granskning
av den samlade politiken bér goras frin ett brett samhillsperspektiv
for att komplettera den bild som ges av regeringen och myndig-
heterna. Beredningen utvecklar forslaget om ett klimatpolitiskt rd
i kapitel 6.

Beredningen vill som en fjirde punkt lyfta fram betydelsen av
att politiken dr sammanhingande och att behovet av att nd
klimatmalen ingdr som en integrerad del i flera politikomrdden, till
exempel transportpolitiken. Bristen pd samordning mellan olika
politikomriden ir en central friga nir en mer effektiv politik ska
arbetas fram. Aven detta 6verensstimmer med Riksrevisionens
slutsatser. Forslaget om att regeringen varje mandatperiod ska ta
fram en handlingsplan som visar hur den samlade politiken p3 ett
samhillsekonomiskt effektiv sitt leder mot mélen samt att planen
ska granskas av ett klimatpolitiskt rdd syftar till en mer effektiv
politik priglad av stérre ldngsiktighet, kontinuitet, transparens och
tydlighet — allt foér att forverkliga visionen om ett Sverige med
netto-noll-utslipp eller ligre vid mitten av seklet.

Beredningen foresldr att ramverket understills riksdagens
proévning och att delar av ramverket lagregleras, se kap. 8.
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5  Sla fast ett langsiktigt mal till
2045

5.1 Forslag till langsiktigt mal

Miljomalsberedningen foreslar att:

e Senast dr 2045 ska Sverige inte ha ndgra nettoutslipp av
vixthusgaser till atmosfiren, for att direfter uppnd negativa
utslipp. Milet innebir en tidigareliggning och precisering av
den tidigare visionen om netto-noll-utslipp till 2050.

e 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 milet fir dven avskiljning och lagring av koldioxid
av fossilt ursprung dir rimliga alternativ saknas riknas som
en 4tgird (CCS).

e Kompletterande tgirder for att nd netto-noll-utslipp far
tillgodoriknas 1 enlighet med internationellt beslutade regler.

o Malet ar 2045 forutsitter hojda ambitioner 1 EU:s utslipps-
handelssystem (EU-ETS).

Forslaget tar sin utgdngspunkt i Parisavtalet

Parisavtalet innebir att virldens alla linder behover skirpa sina
klimatambitioner. Avtalet stiller beredningens uppdrag och utgdngs-
punkter i ett nytt ljus. Ett mil om att vil underskrida tvd graders
temperaturdokning och striva mot att temperaturékningen
begrinsas till hogst 1,5 grader innebir enligt forskningen att den
dterstdende globala utslippsbudgeten blir innu mer begrinsad
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jimfért med den “utslippsbudget” som EU:s 2050 mal och den
svenska netto-noll-visionen utgdr frin. Enligt globala si kallade
1,5- gradersbanor (se bilaga 5) skulle mélet i Parisavtalet kunna nis
om de globala utslippen av koldioxid ndr netto noll runt 2050, for
att direfter vara negativa under resten av &rhundradet. De totala
utslippen av vixthusgaser behéver dven de nd netto-noll-nivier 1
god tid fore 2100.

Beredningen menar att det nu ir centralt att alla parter under
avtalet, enskilda linder, kommuner, féretag och civilsamhillet snarast
tar ytterligare steg for att pd allvar agera 1 enlighet med Parisavtalet.

Ett forsta sddant steg for Sverige dr att den svenska netto-noll-
visionen nu preciseras och tidigareliggs med innebérden att den ska
uppnds ir 2045 for att Sverige direfter ska kunna uppnd negativa
utslipp.

Beredningens forslag till nationellt mal f6r 2045, som motsvarar
ett genomsnittligt utslipp pi knappt 0,9 ton' per capita och
sammanlagda netto-noll-utslipp vid samma tid, innebir att Sverige
tar pa sig ett ambitidst dtagande.

Milet ir ambitidst till exempel jimfért med vad landet skulle
tilldelas 1 form av utslippsutrymme enligt férdelnings- och rittvise-
principer som utgdr frin att linders genomsnittliga utslipp per
capita ska konvergera pd sikt. Slutsatsen giller dven jimfért med de
globala 1,5-gradersbanor” som hittills tagits fram, se bilaga 5°.

Om analysen istillet utgdr frin foérdelningsprinciper som iven
viger in ett lands historiska utslipp och ekonomiska kapacitet
(BNP/capita), s& bor Sverige dven bidra till globala utslipps-
minskningar som till och med ir mer omfattande in landets
samlade utslipp*’. Ett sddant ansvarstagande kriver att Sverige
finansierar ytterligare dtgirder i andra linder, ytterligare utvecklar
mojligheterna att dstadkomma negativa utslipp, 1 form av till

' Vid en befolkning pé ca 12,2 miljoner invinare &r 2045.

2 Jaimfér *Svensk klimatpolitik” SOU 2008:24 s. 165 och framit; IPCC (2014b) s. 456 och
framit; Hohne m.fl (2014); Meinshausen m.fl. (2015).

> Enligt Clarke m.fl. (2014) hamnar de globala GHG-utslippen foér 1,5 graders banor
(inklusive sinkor och bioccs) mellan 70 och 95 procent under 2010 irs utslipp globalt. I
dessa banor ingdr omfattande anvindning av teknik som innebir ett &kat upptag av
koldioxid, i form bio-CCS och &kade kolsinkor. Liknande resultat redovisas av Rogelj m.fl.
(2015).

* Jamfor resultat for Sverige enligt GDR- SEI med Climate equity reference calculator.
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exempel bio-CCS och virdar mojligheteten till ytterligare
kolupptag inom jord- och skogsbruk.

Sverige kan dven vara ett féregingsland for en global utveckling
mot nira nollnivier, genom att begrinsa utslippen frin delar av
ekonomin, frimst energisektorn inklusive transportsektorn till 13ga
nivder redan fore 2045 och samtidigt bidra till teknisk utveckling i
sektorer dir det i dagsliget saknas utvecklade 16sningar globalt fér
hur utslippen ska kunna minska till mycket liga nivder. Det
sistnimnda kan till exempel gilla f6r utslippen frén tillverkning av
olika basmaterial som jirn och stdl samt cement men ocksd for
utslipp inom jordbrukssektorn. I kap. 3 utvecklar beredningen sin
syn pd inneboérden av att ”gd fére” och hur Sverige pd olika sitt kan
visa ledarskap 1 klimatpolitiken.

Det nya forslaget till maldr for det lingsiktiga maélet och
precisering av visionen bor dven bidra till uppfyllandet av ett nytt
skirpt lingsiktigt EU-mal, som dven det férutsitts ta sin utgings-
punkt i det nya skirpta temperaturmaélet 1 Parisavtalet.’

Varlden stéller om

En utgdngspunkt f6r beredningens férslag till mél for utslipps-
minskningar 1 Sverige dr 2045 ir att virlden 1 dvrigt ocksd agerar sd
att de globala utslippen minskar i linje med mélen 1 Parisavtalet.
Sverige bor agera internationellt, inom EU och genom den
nationella klimatpolitiken foér att driva pd en sidan utveckling.
Inom EU behover den takt som taket i systemet for handel med
utslippsritter sinks med skirpas ytterligare, se avsnitt 5.3 nedan.

51 Miljémalsberedningens uppdrag ingdr att limna férslag pd hur ett lingsiktigt klimatmal
med maldr 2050 ska formuleras och preciseras samt vad som ska riknas in i mélet. Malet ska
enligt uppdraget ta sin utgingspunkt i den vision om netto-noll-utslipp till 2050 som
riksdagen tidigare stillt sig bakom. Férslaget forutsitts dven bidra till att EU som helhet nir
mélet om en utslippsreduktion pd mellan 80-95 procent jimfért med 1990. Dessa milnivier
tar bida utgdngspunkt 1 att det med minst 66 procent sannolikhet ska gi att nd malet att den
globala temperaturhdjningen begrinsas till hogst tvd grader, men har en begrinsad
sannolikhet att max 1,5 graders temperaturhdjning ska kunna nis.
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Utslappen behdver minska i en snabbare takt

For att nd ett ambitiost mél till 2045 och ytterligare minskningar
till netto-negativa utslippsnivier direfter kommer det att krivas att
utslippen 1 Sverige minskar 1 en snabbare takt jimfoért med nuvarande
trend. For att det ska vara mojligt krivs omfattande insatser. De
3tgirder och styrmedel som implementeras i nirtid kommer att vara
av central betydelse fér mojligheterna nd kommande etappmil pd
kortare sikt och ligga grunden fér att klara madlet ull 2045.
Beredningen dterkommer till dessa frigor 1 nista betinkande.

5.2 Scenarioanalyser indikerar att det langsiktiga
malet kan nas med i dag kidnd teknik

Anvindning av scenarioanalyser

Beredningen har tagit del av scenarioanalyser av lingsiktiga nira-
nollutslipp 1 Sverige. Analyserna har tagits fram genom expert-
bedémningar och modellanalyser av dtgirder, omstillningspotentialer
och kostnader, se bilaga 5.

Naturvirdsverket med flera myndigheter® har tagit fram
scenarier (s.k. mailscenarier) baserade pi si kallad bottom-up
analys. Myndigheternas scenarier, som delvis har uppdaterats under
2015, belyser vilka 3tgirder som utifrin kind teknik 1 dag kan
krivas for att klara en utslippsminskning pd mellan 70 procent
(1,7 ton per capita &r 2050) till 95 procent” (0,3 ton per capita ir
2050) jimfért med 1990 1 Sverige. I scenarierna ir det frimst
utslippen frin processindustri, men ocksd utslippen frin avfalls-
férbrinning, som minskar sent, under perioden 2040-2050. For att
ni 85 procents utslippsminskning dr 2045 behover dessa teknik-
forindringar ske 1 nigot snabbare takt jimfért med resultaten i
scenarierna.

Kvarvarande utslipp ar 2045 och 2050 i scenarierna kommer frimst
fran jordbrukssektorn, frin industriprocesser, frdn férbrinning av
avfall av fossilt ursprung samt i1 form av mer diffusa utslipp frin

¢ Se underlag frén Naturvirdsverket, Trafikverket, Jordbruksverket och Energimyndigheten i
Naturvirdsverket (2012a) och Naturvardsverket (2012b); IEA och Nordic Energy Reserach
(2013); SOU 2013:84.

7 Inklusive bio-CCS.
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forbrinning av sdvil fossila som biogena utslipp (se bilaga 5). Hur
lingt man kan nd 1 scenarierna beror frimst pd antagandena om hur
teknik som avsevirt sinker utslippen frén processindustrin utvecklas.
Hur utslippen frin jordbrukssektorn utvecklas i framtiden har ocksi
stor betydelse. Miljomalsberedningen gér beddémningen att den
svenska livsmedelsproduktionen bide kan ©ka 1 omfattning och
samtidigt vara sdvil ekonomiskt konkurrenskraftig som ekologiskt
héllbar. Utvecklingen behéver och kan dirmed ske pd ett sitt som gor
att en Okad produktion inte ger upphov tll stérre okningar av
vixthusgasutslipp eller sker pd bekostnad av andra miljomal. Virt att
notera ir att scenarioanalyserna inte gdr antaganden om beteende-
forindringar vilka ocksi kan vara en del av losningen pd klimat-
omstillningen.

Tidiga atgarder i alla sektorer fér att na malet 2045

Scenarierna visar att det krivs dtgirder inom alla samhillssektorer
for att det ska vara mojligt att nd nivder nira noll 2045 pd ett
resurs- och energieffektivt sitt. De visar dessutom att styrmedel
behéver inféras och skirpas inom en snar framtid fér att mélen ska
kunna nds. For att méjliggora en omstillning till 18ga utslipp inom
processindustrin krivs sirskilda insatser dven av staten fér att
motverka negativa effekter pd foretagens konkurrensférmiga och
mojliggora teknikutveckling med tillhdrande infrastruktur. Liknande
hinsynstaganden kan vara aktuella 1 andra sektorer, till exempel
inom jordbrukssektorn. En skirpning av EU:s system f6ér handel
med utslippsritter minskar risken att utslippsminskningar i
Sverige, genom skirpta klimatm4l, leder till 6kningar av utslippen
ndgon annanstans inom EU (se vidare kap. 9).

Scenarioanalyser ar osakra

Beredningen ir medveten om att det innebir en stor férenkling att
basera bedémningar av om mélnivier mot 2050 gir att nd pd
genomgangar av mojliga dtgirdspotentialer i olika sektorer utifrdn
dagens kunskap. Scenarierna ir p8 mdinga sitt statiska, di t ex
minniskors virderingar och beteenden inte antas férindras 1 ndgon
storre utstrickning. Vidare ir effekterna av den mycket snabba
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teknikférindringen pd olika omrdden — inte minst digitaliseringen —
svira att forutse.

Osikerheten, bland annat om den ekonomiska, tekniska och
politiska utvecklingen 1 Sverige, Europa och virlden mot &r 2050, ir
mycket stor, se vidare kap. 9 och bilaga 5. Beredningen konstaterar
samtidigt att den hir typen av scenariobedémningar ind3 gors till
exempel av andra linder med lingsiktiga klimatmal, av den Europeiska
kommissionen och inom IPCC. Genom att i scenarierna anvinda ett
konservativt angreppssitt kan bedémningen av 3tgirdsmojligheter
dtminstone sigas visa att det (utifrin dagens kunskap) skulle kunna
vara tekniskt mojligt att nd de uppsatta utslippsmaélen.

Om virlden stiller om till en [dgutslippsutveckling kommer det
1 praktiken inte handla om en stegvis omstillning av befintliga
system som 1 scenarierna. Det handlar i stillet troligen om stérre
transformationer och utvecklingsspring som kan leda till att
utslippen av vixthusgaser minskar till 18ga nivier pd sitt som vi i
dag inte kan forestilla oss.

5.3 Det langsiktiga malet b6r omfatta alla utslapp
fran verksamheter i Sverige

Miljémaélsberedningens bedomning:

Det langsiktiga mélet for utslippsbegrinsningar i Sverige till ir
2045 bér gilla utslipp frin alla verksamheter 1 Sverige, bide de
som ingdr 1 EU:s system for handel med utslippsritter och de
utslipp som dr utanfér handelssystemet. Utslipp frin inter-
nationella transporter inom sjéfart och flyg kan diremot inte i
dagsliget inkluderas i médlet utan méste hanteras separat.

Beredningen bedémer att ett mél for utslippsminskningar 1 Sverige
ull &r 2045 bor gilla utslipp frin alla verksamheter 1 Sverige med
utgdngspunkt i Sveriges klimatrapportering. Milet ska gilla for alla
aktorer och omfatta hela ekonomin inom landets territorium,
exklusive utslipp frdn bunkerbrinslen {6r internationella transporter
inom sjéfart och flyg.
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Ataganden i EU och internationellt omfattar de territoriella
utslappen

Beredningens forslag, att det dr de territoriella utslippen som ska
omfattas av det lingsiktiga mélet, 6verensstimmer med den praxis
som rdder och som tillimpas 1 internationella avtal som till exempel
Kyotoprotokollet. Aven lindernas nationella klimatplaner (NDC)
under Parisavtalet tar sin utgingspunkt i hur lindernas territoriella
utslipp ska minska. Som medlem i den Europeiska unionen kommer
Sverige dven vara bundet av unionens gemensamma minskningslofte
under Parisavtalet.

Utsldppen inom EU:s system for handel med utslappsratter bor
inga i det langsiktiga malet

Utslipp som idag omfattas av EU:s system for handel med
utslippsritter (EU-ETS) ingdr visserligen redan under ett EU-
gemensamt tak men bér indd omfattas av det lingsiktiga mélet.

Omkring trettiofem procent av de svenska utslippen av
vixthusgaser ingdr 1dag 1 EU-ETS. Verksamheter inom handels-
systemet fir en sirstillning, nir lingsiktiga mal f6r utslippen ska
formuleras nationellt, eftersom ett EU-gemensamt marknadsbaserat
styrmedel samtidigt forutsitts verka for att bidra till kostnadseffektiva
utslippsminskningar for just denna del av utslippen under ett EU-
gemensamt tak. Om Sverige styr mot ligre utslipp 1 denna del av
ekonomin finns det en risk att utslippen tillits 6ka ndgon
annanstans inom det europeiska systemet.

I juni 2015 presenterade EU-kommissionen ett foérslag® om
dversyn av EU:s system f6r handel med utslippsritter. Forslaget
innebir bland annat att det totala antalet utslippsritter kommer att
minska med 2,2 procent per &r frdn och med &r 2021 for att uppnd
utslippsminskningar pd 43 procent till 2030.

En sidan taksinkningstakt ligger i linje med en kostnadseffektiv
minskning mot ett lingsiktigt klimatma3l {6r hela EU &r 2050 dir de
sammanlagda utslippen minskar med 80 procent jimfoért med 1990.
Om denna minskningstakt fortsitter efter 2050 hamnar det
tilldelade &rliga utslippsutrymmet inom EU-ETS pa noll &r 2057.

$ KOM (2015) 337 slutlig.
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Det kommer dock krivas en mer omfattande taksinkning inom
EU-ETS {6r att systemet dven ska ge incitament till dtgirder 1 form
av till exempel CCS och for att handelssystemet ska kunna bidra
till skirpta EU-m3l’, som 4r mer i linje med Parisavtalet in de
nuvarande klimatma3len.

Det lingsiktiga mal till 2045 som beredningen foreslar forutsitter
héjda ambitioner 1 EU:s utslippshandelssystem, till exempel genom
att taksinkningstakten hojs. Det dr samtidigt tveksamt om EU-ETS
som system kan vara en tillricklig kraft f6r de teknikspring som ir
nddvindiga inom viktiga delar av de industrisektorer som omfattas av
systemet. Det behdvs dven samtidiga insatser fér forskning och
utveckling, foér att ny teknik ska utvecklas och utslippsminskningar
ska kunna ske dven 1 den handlande sektorn med bih8llen
konkurrenskraft fér svensk industri.

Ett langsiktigt nationellt klimatmal som omfattar dven verksam-
heter inom den handlande sektorn ir sirskilt motiverat for att ge
incitament till en sddan utveckling.

For verksamheter utanfér handelssystemet foérutsitter beredningen
att en rad nationella styrmedel i kombination med EU-gemensamma
styrmedel ska dstadkomma de erforderliga utslippsminskningarna.

Det nu gillande beslutet vad giller ansvarsférdelningen fér
enskilda medlemslinder fér utslippen inom den icke-handlande
sektorn stricker sig enbart till 2020 men férvintas under nist-
kommande &r forlingas till 2030. Hur dessa fordelningsbeslut
kommer utvecklas efter 2030 ir dock hogst osikert.

Beredningen poingterar in en gdng den viktiga grundprincipen
att skirpta svenska nationella klimatmal dven leder till att de EU-
gemensamma utslippen minskar, s att inte héga ambitioner med
laga utslipp 1 Sverige leder till att andra linder inom ramen for
EU:s gemensamma &tagande kan fortsitta ha relativt sett hogre
utslipp.

?EU:s nuvarande mil dr att de samlade utslippen av vixthusgaser ska minska med
40 procent inom EU till 2030 respektive 80-95 procent till 2050 relativt 1990.
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Utslappen fran internationella transporter maste hanteras men
bor i dagslaget inte inkluderas i det langsiktiga malet

Utslipp till f6ljd av internationella transporter dr sddana utslipp
som orsakas av att internationell luftfart och sjéfart har bunkrat i
Sverige. Dessa utslipp kan ske 1 andra linder och inte entydigt
knytas till svensk aktivitet. Denna utslippskategori omfattas inte av
nationella dtaganden att minska utslippen. Utslippen redovisas
dock 1 den svenska vixthusgasrapporteringen. Utslippen uppgick
2014 ull 8,2 Mton (2014) dir brinsle tll sjofarten stod for
68 procent. Det bor dock noteras att den samlade klimateffekten av
utslipp frin flyg ir hogre tll foljd av utslipp pd hég hojd av
kviveoxider och vatteninga. Osikerheterna dr stora men mainga
killor anger att klimateffekten kan vara minst lika stor som
koldioxidens effekt. Internationell bunkring i Sverige har 6kat med
128 procent mellan 1990-2014, enligt Naturvirdsverket. For
flygets del har kningen varit 70 procent sedan 1990 vilket speglar
ett okat resande. For sjofartsbrinslen dr 6kningen 160 procent.
Sjotransporterna till och frin Sverige har 6kat under perioden men
enligt Naturvirdsverket kan det inte férklara hela tillvixten. Den
kan dven delvis forklaras med att de svenska raffinaderierna har
kunnat leverera lagsvavlig olja till fartygstransporter med andra
slutdestinationer in Sverige."

Parallellt med de internationella klimatférhandlingarna pdgir det
dven en process for hur utslippen frin internationellt flyg och
sjofart ska kunna ges ett utslippstak 1 framtiden. I Kyoto-
protokollet frdn 1997 overlits ansvaret for internationellt flyg till
International Civil Aviation Organisation (ICAQO) och for sjofart
till International Maritime Organisation (IMO). I Parisavtalet frin
2015 behandlas inte internationellt flyg och sjéfart specifikt, utan
ansvaret for utslippen ligger dven fortsittningsvis pd ICAO, IMO,
och pd parterna till UNFCCC. Utslippen frin internationell
bunkring stir for en vixande andel av de globala utslippen av
vixthusgaser, och beriknas vixa kraftigt till 2050 om inga tgirder
vidtas. Dirfor krivs internationella utslippsminskningsmdl for

10 https://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Vaxthusgaser-utslapp-
fran-utrikes-sjofart-och-flyg/
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internationellt flyg och sjéfart samt &tgirder for att dven dessa
sektorer ska bidra till att férhindra farlig klimatpdverkan.

Beredningen anser att det dr viktigt att det internationella flyget
och sjofarten skyndsamt omfattas av internationella 6verens-
kommelser. I vintan pd, och som komplement till, internationella
overenskommelser bor EU vidta fler atgirder for att minska
utslippen frin flyg och sjofart. Sedan 2012 ingdr flyget i EU-ETS,
med ett tillfilligt undantag f6r flygningar till destinationer utanfér
EU. Pid ICAOs generalférsamling 2016 ska det beslutas om ett
globalt marknadsbaserat system for flyget, och direfter ska EU
anpassa EU-ETS. Det internationella flyget bor 1 férsta hand
hanteras p4 internationell och EU-niv. Aven sjofarten bor i férsta
hand hanteras p3 internationell nivd inom IMO, men det bér ockséd
overvigas vilka ytterligare dtgirder som kan vidtas pd EU-niva.

Foérutom att Sverige bor vara pddrivande inom ICAO, IMO och
EU for internationella l6sningar, sd anser beredningen att det finns
skil att 6verviga dtgirder for att minska utslippen frin internationellt
flyg och sjofart dven 1 Sverige. P4 sikt dr det nodvindigt att Sverige
tar sin andel av ansvaret {or utslippen frin internationellt flyg och
sjofart. I vintan p4, och som komplement till dtgirder pd inter-
nationell nivd, kan iven enskilda linder vidta dtgirder for att
minska utslippen frin internationellt flyg och sjofart. Exempelvis
har Storbritannien f6r avsikt att under 2016 fatta beslut om
internationellt flyg och sjofart formellt ska inkluderas i landets
utslippsbudgetar efter 2027 {6r att nd sitt ldngsiktiga mal
Beredningen kommer att utveckla sin syn pd dessa frigor 1 nista
betinkande.

Konsumtionsperspektivet ir centralt — men bor inte ingd i det
langsiktiga utslippsmalet

I ulligg till de utslipp som omfattas av det nationella maélet 1
enlighet med internationella riktlinjer, se ovan, kan ocksi utslipp
till f6ljd av svensk konsumtion beriknas och foljas.

Beredningen bedémer att den svenska konsumtionen medfor
betydande utslipp av vixthusgaser och att Sverige bér dverviga alla
mojligheter att minska denna piverkan. Denna handlingslinje ir helt i
linje med generationsmélet som ir ett inriktningsmdl f6r miljo-
politiken och vigledande f6r miljdarbetet pd alla nivier 1 samhillet.
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Malet lyder; 7att till nista generation limna 6ver ett samhille dir de
stora miljdproblemen i Sverige dr losta, utan att orsaka ékade miljo-
och hilsoproblem utanfér Sveriges grinser”. I specificeringen av
generationsmalets innebérd anges att konsumtionsménstren av varor
och tjinster orsakar s smi miljo- och hilsoproblem som mojligt.
For att uppfylla generationsmilet nir det giller mélet Begrinsad
klimatpdverkan behovs dven strategier och dtgirder for att frimja
en mer héllbar konsumtion i Sverige, vilket kan resultera i minskad
klimatpaverkan i andra linder.

Beredningen ser dock svirigheter med att sitta ett ldngsiktigt
kvantitativt mél som dven omfattar utslippen fr8n den svenska
konsumtionen. Sverige iger endast begrinsad ridighet &ver
tgirder och styrmedel som piverkar dessa utslipp eftersom en
stor del av utslippen sker 1 andra linder. Olika metoder finns for
att uppskatta utslipp av vixthusgaser baserat pd konsumtion
istillet for produktion. Stora felkillor finns dock fortfarande i
berikningarna av utslippen frin konsumtionsperspektivet, men
metoder ir under utveckling i Sverige, inom OECD och FN. Aven
om modeller kan férbittras 6ver tid sd styr Sverige inte Over
tillgingen till relevant statistik. Mot bakgrund av de svérigheter
beredningen pekat p3, nir det giller mitbarhet, beroendet av
utslippsutvecklingen 1 omvirlden och frigans komplexitet i dvrigt
har beredningen bedémt att det lingsiktiga utslippsmailet i
dagsliget bor reserveras for de territoriella utslipp som Sverige har
ansvar for inom ramen f6r FN:s klimatkonvention och vért
medlemskap 1 EU. Beredningen pekar samtidigt pa vikten av att i
enlighet med generationsmaélet utveckla dtgirder och strategier for
att motverka utslipp frdn konsumtionen. Beredningen kommer att
belysa denna friga utférligare i nista betinkande och noterar
samtidigt att regeringen under hdsten 2015 aviserat att den kommer
att presentera en strategi for hdllbar konsumtion i samband med
budgetpropositionen hésten 2016.
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De kumulativa utsldppen till 2045 fé6ljer av nivan pa etappmalen
for utslappsminskningar langs malbanan

Det ir de 6ver tid samlade (kumulativa) utslippen av vixthusgaser
som ger upphov till klimatférindring.

Beredningen har 6évervigt hur en utslippsbudget som tydliggér
hur mycket vixthusgaser som sammanlagt fir slippas ut under
perioden 2020-2045 skulle kunna konstrueras. Beredningen menar
att de kumulativa utslippen éver hela perioden till 2045 limpligast
begrinsas genom att en méilbana med etappmal pa vigen mot 2045
faststills.

I slutbetinkandet kommer beredningen féresli en sidan
siffersatt mdlbana och belysa hur l8nga delperioder etappmailen bor
avse for att sikerstilla att de kumulativa utslippen hills nere. I
arbetet ingdr dven att belysa om det ir limpligt att dela in milbanan
1 tidsbegrinsade utslippsbudgetar. Beredningen limnar dirfor inte
ndgot forslag pd nivdn pd en sammanlagd utslippsbudget for hela
perioden fram till 2045 i detta betinkande.

5.4 Kompletterande atgarder for att na eller
overtraffa netto-nollutslapp

Beredningen bedémer att det behovs kompletterande dtgirder som
kan bidra till ytterligare utslippsminskningar och upptag av kol for
de utslipp som kan vara svdra att undvika r 2045. S3dana atgirder
kan dven bidra till sammanlagda netto-negativa utslipp efter 2045.
Utover CCS av biogen koldioxid bér dtgirder som minskar utslipp
1 andra linder eller 6kar den s.k. kolsinkan, kunna riknas s3 att
summan kan beriknas till noll eller till och med bli negativ.

Det bér vara mojligt att rikna ett 6kat upptag av koldioxid 1
skog upp till den nivd som medges i internationella regler som en
sddan 3tgird. Skog- och markanvindningssektorn ir totalt sett en
sinka for koldioxid i Sverige. Aven &tgirder i jordbruket (minskade
utslipp frin organogena jordar eller 6kning av mullhalt i mineral-
jordar) kan bidra till en 6kad sinka.

Det bor dven vara tilldtet att rikna in verifierade utslipps-
minskningar 1 enlighet med internationella regelverk for att
ytterligare bidra tll globala utslippsminskningar eller till att den
svenska netto-noll-nivin uppnis. Se dven kap.3 och avsnitt 5.3
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ovan dir beredningen diskuterar hur Sverige kan ta ansvar {6r den
globala utvecklingen genom dtgirder internationellt.

D3 den politiska respektive tekniska utvecklingen pd lingre sikt
kan vara betydande, ir beredningen Oppen for att ytterligare
kompletterande tgirder kan vara aktuella (liksom att nigra av de
ovanstdende kan vara inaktuella).
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6 Inratta ett klimatpolitiskt rad

6.1 Regeringen behover en tvarvetenskaplig
oberoende bedémning av klimatpolitiken

Miljomalsberedningen bedomer:

Klimatmélen ir ett ansvar for alla politikomrdden. Som komplement
till ridande myndighetsstruktur behévs ett tvirvetenskapligt
sammansatt expertorgan som kan bistd regeringen med en
oberoende bedémning av hur den samlade politik som regeringen
ligger fram ir forenlig med klimatmélen. I syfte att sikra ridets
oberoende ska initialt en parlamentarisk forankring ske infor
utnimning av ledaméter.

Klimatpolitiken ir komplex och kan inte isoleras till att vara en
uppgift enbart f6r miljopolitiken. Tvirtom innebir det ambitidsa
mal som foreslds till 2045 att samtliga politikomriden behéover ta
ett stérre och integrerat ansvar for klimatpolitiken framéver. I
Sverige dr den fortsatta utvecklingen inom 1 synnerhet transport-
politiken och politik f6r forskning och utveckling av sirskilt stor
vikt. Niringspolitiken har ocksi en viktig uppgift i att bidra 1
arbetet, till exempel med att identifiera effektiva styrmedel for att
nd klimatmdlen. En sirskild utmaning ir att hitta kombinationer av
styrmedel som leder till att utslippen av klimatgaser minskar 1 en
takt som gor att sivil beslutade etappmil som det lingsiktiga malet
kan nds, samtidigt som konkurrenskraften kan bevaras och utvecklas
s att nya, hillbara arbetstillfillen skapas. Klimatpolitiken uppvisar just
nir det giller komplexiteten och det faktum att den berdr samtliga
andra polittkomrdden stora likheter med den ekonomiska politiken.
Ytterligare en likhet ir att regering och riksdag valt att for den
ekonomiska politiken besluta om ett finanspolitiskt ramverk pd
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motsvarande sitt som Miljomalsberedningen viljer att ligga forslag
ull ett forstirke, klimatpolitiskt ramverk 1 detta betinkande.

Syftet med det finanspolitiska ramverket har varit att skapa
lingsiktigt stabila och férutsigbara regler f6r de ekonomiska
aktorerna dir den viktigaste aspekten varit och fortsatt ir stabila stats-
finanser. Det finanspolitiska ramverket har visat sig fungera vil for
sina syften (se vidare bilaga 7).

Ar 2007 inrittade den dvarande regeringen Finanspolitiska ridet,
med syfte att skapa ett sjilvstindigt organ som ska gora egna,
oberoende analyser av méluppfyllelsen i finanspolitiken och 1 den
ekonomiska politik som regeringen féreslir och riksdagen beslutar
om. Ridet ska bedéma om finanspolitiken ir i linje med konjunktur-
utvecklingen, lingsiktigt uthdllig wllvixt och lingsiktigt hallbar
sysselsittning. Det ir ocksd rddets uppgift att granska tydligheten 1 de
ekonomiska propositionerna samt kvaliteten 1 de underlag som
regeringen baserar sina bedémningar pa. Det finns ocksd hir tydliga
likheter med och paralleller till behoven av att férstirka det
klimatpolitiska ramverket.

Finanspolitiska ridets verksamhet har i formell bemirkelse aldrig
utvirderats. Diremot har de olika regeringarna sedan 2007 savil valt
att ha kvar rddet som att gora det successivt alltmer oberoende frin
regeringen genom att till exempel l8ta ledaméterna 1 ridet utse sig
sjilva. Med det svenska ridet som férebild har det under senare 4r
ocksd blivit obligatoriskt fér alla linder som ingdr i EUs monetira
union att ha motsvarande funktion som Finanspolitiska ridet 1 de
respektive linderna.

Beredningen har tagit intryck av den konstruktion som
Finanspolitiska ridet har givits och den framgangsrika verksamhet som
har bedrivits. Beredningens slutsats ir att regeringens och riksdagens
mojligheter att bedriva ett effektive klimatpolitiskt arbete skulle 6ka om
regeringen bistods av ett tvirvetenskapligt expertorgan med en
konstruktion som liknar Finanspolitiska rddets. Ett sddant expertorgan
skulle utifrdn ett brett samhillsperspektiv ge sina synpunkter pd hur
utslippsutvecklingen fortskrider, om de av regeringen foreslagna
3tgirderna ndr de uppsatta klimatpolitiska mélen till ligsta kostnad samt
gora egna beddmningar av hur sannolikt det kan vara att milen nis med
redan genomférda respektive planerade dtgirder. Expertorganet skulle
ocksd kunna ge nédvindigt stod 1 analysen av hur de klimatpolitiska
mélen kan férenas med andra samhillsm3l.
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6.2 Det klimatpolitiska radets roll

Miljomalsberedningen foreslar:

Ett oberoende, sjilvstindigt expertorgan inrittas i form av ett
klimatpolitiskt rdd. Organisatoriskt inrittas rddet pA motsvarande
sitt som Finanspolitiska rdet. Ridets uppgift blir att genom-
fora oberoende bedémningar av regeringens samlade politik f6r
att nd klimatma&len. Ndrmare preciserat betyder det att ridet ska:

e utvirdera om inriktningen inom samtliga politikomriden
bidrar till eller motverkar méjligheten att nd klimatmalen,

o utvirdera effekter av beslutade och féreslagna styrmedel frén ett
brett samhillsperspektiv och analysera om mélen nis pi ett
kostnadseffektivt sitt samtidigt som hallbarhetsbegreppets tre
dimensioner beaktas,

e bedéma om regeringens forslag till dtgirder ir dndamdls-
enliga och tillrickliga for att etappmadlen och det langsiktiga
malet ska uppnds och

e granska och bedéma kvaliteten pd de underlag som regeringen

bygger sina forslag pa.

Beredningen foresldr att ett klimatpolitiskt rdd inrittas efter modell
frdn Finanspolitiska ridet 1 syfte att tillféra oberoende bedémningar
av hur den samlade politik som regeringen ligger fram ir forenlig
med klimatmalen. Ridet foreslds vara tvirvetenskapligt sammansatt
av experter frin olika kompetensomriden.'

Rédets arbete ska vila pd vetenskaplig grund med utgdngspunkt 1
foresatsen att klimatdtgirder ska vara genomférbara och tillrickliga
och nd uppsatta mil till ligsta kostnad for samhillet. For att kunna
fullfolja sitt uppdrag behover rddet vara tvirvetenskapligt samman-
satt och bestd av experter frin olika kompetensomriden. I syfte att
sikra ridets oberoende ska en parlamentarisk férankring ske infér
den férsta utnimningen av ledaméter. Direfter bor ledaméterna
ges mandat att utse sig sjilva, pd motsvarande sitt som giller for
Finanspolitiska ridet.

'Till ridet bor ett kansli inrittas med samma storleksordning som Finanspolitiska ridet,
motsvarande 6-7 heltidsanstillda.
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Rédets analyser ska utgora en ”second opinion” som kompletterar
myndigheternas redovisningar med tvirpolitiska bedémningar pd ett
sitt som ingen befintlig myndighet har 1 uppdrag att géra. Analyser
och bedémningar ska goras frdn ett brett samhillsperspektiv och avse
regeringens samlade politik.

Det breda anslaget 1 ridets analyser bor tillféra en dimension
som ingen enskild férvaltningsmyndighet kan svara fér 1 dagens
system. Det handlar om att rdet ska kunna gora sjilvstindiga
analyser av pd vilket sitt inriktningen inom samtliga politik-
omrdden bidrar till att nd klimatmalen. Ridet ska belysa effekter av
beslutade och féreslagna styrmedel frin ett brett samhills-
perspektiv och analysera om maélen, bdde kort- och lingsiktigt, kan
bedémas nds pi ett sitt som ger goda forutsittningar f6r hog
kostnadseffektivitet. Ridet kan 1 sina analyser dven beskriva andra
effekter av de valda styrmedlen, till exempel regionala effekter,
effekter pd andra miljokvalitetsmél eller férdelningseffekter. I
analyserna ingdr dven att problematisera kring de underlag i form av
till exempel trafikprognoser, prognoser 6ver efterfrigan pd el,
utslippsprognoser, dtgirdskostnader och konsekvensanalyser m.m.
som regeringen ligger till grund {or sina forslag.

Med ovan angivna uppgifter bedémer beredningen att kvaliteten
och bredden pé regeringens analyser av bl.a. dtgirdspotentialer och
samhillsekonomiska bedémningar kan héjas. Rddets granskning
skulle dirmed kunna bidra till att svara upp mot flera av de brister
som Riksrevisionen pekat pd i sin granskning.

Rédet forutsitts verka inom det planerings- och uppféljnings-
system som beskrivs 1 kapitel 7.
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/ Utveckla planerings- och
uppféljningssystemet

7.1 Dagens ramverk forstarks

Miljémalsberedningen foreslar:

Det klimatpolitiska ramverket kompletteras med ett planerings-
och uppféljningssystem med klimatrsredovisningar och klimat-
politiska handlingsplaner, ett mélsystem med utslippsminsk-
ningsmal och andra etappmal samt en obligatorisk redovisnings-
skyldighet till riksdagen.

Utgangspunkten ir dagens ramverk

I dagens ramverk fér klimatpolitiken ingdr etappmal for utslipps-
minskningar till 2020, visionen om nettonollutslipp till 2050 och ett
system for uppféljning som bygger pa sirskilda kontrollstationer.
Uppfoljningen av den nationella klimatpolitiken har hittills
genomfoérts bide inom miljomalssystemet, i form av &rliga upp-
foljningar och férdjupade utvirderingar en ging per mandatperiod,
och vid sirskilda kontrollstationer fér klimatmilet. Kontroll-
stationerna har genomférts med oregelbundna intervall, ibland
parallellt med en férdjupad utvirdering och ibland vid andra
tidpunkter'. Dessutom genomférs internationella rapporteringar av
utslippsinventeringar och analyser av den svenska klimatstrategin till
UNFCCC och EU med regelbundna intervall. riksdagen fir en &rlig

! Energimyndighetens och Naturvirdsverkets underlag till kontrollstation 2004, 2008 och
2015.
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klimat- och miljéredovisning 1 budgetpropositionen. Det samlade
miljomalsarbetet redovisas dessutom 1 sirskilda skrivelser.

Ramverket forstirks med m3l och strukturerade arbetsformer

Det har riktats krittk mot dagens ramverk frin bland annat
Riksrevisionen och OECD om att viktiga férutsittningar for
styrning saknas, att mdlen ir otydliga och att prioriteringar i
forhdllande till andra viktiga samhillsmal saknas. Riksrevisionens
och OECD:s granskningar beskrivs kortfattat 1 kapitel 2.

Mot bakgrund av de brister som beredningen identifierat och
som framkommit 1 granskningarna bedémer beredningen att det
nuvarande klimatpolitiska arbetet behover forstirkas med ytter-
ligare mail och strukturerade arbetsformer. Beredningen anser att
planering, uppféljning och rapportering till riksdagen av klimat-
politiken bor ske regelbundet och i ungefir samma form for att
sikerstilla tydlighet, kontinuitet och lingsiktighet. Beredningen
foresldr dirfor ett system med klimatdrsredovisningar och &ter-
kommande klimatpolitiska handlingsplaner, som tidmissigt ir
samordnat med uppféljningscyklerna inom miljomalssystemet och
den internationella rapporteringen.

7.2 Etappmalsystem

Miljémalsberedningen foreslar:

Tidsatta etappmal f6r utslippsreduktioner bor beslutas av riksdagen
efter forslag frin regeringen, kopplade till det av riksdagen beslutade
lingsiktiga malet f6r 2045.

Etappmalen 1 klimatpolitiken kan vara av olika typer. Tidssatta mél
for utslippsreduktioner ir exempel pd etappmal som behovs for att
ge stadga 4t klimatarbetet och for att beskriva en utslippsbana mot
det ldngsiktiga mélet for 2045. Det kan dven finnas andra typer av
etappmal, som kan gilla for en sektor eller som anger onskad effekt
av ett styrmedel, till exempel andel noll-utslippbilar i nybils-
forsiljningen vid ett visst drtal eller f6rbud mot nyférsiljning av
fossildrivna fordon frin ett visst &r. Ml f6r teknikutvecklingen
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inom vissa omraden eller som tar sikte pd samhillsomstillningen 1
dvrigt dr ocksd tinkbara etappmal.

Den nuvarande huvudregeln inom miljomalssystemet ir att
etappmilen faststills av regeringen. Etappmilet foér Begrinsad
klimatpdverkan som giller till 2020 har dock beslutats av riksdagen.

Milen for klimatpolitiken kan komma att {4 stor betydelse for
utformningen av andra politikomriden som till exempel transport-
politiken, och omvint kommer utvecklingen inom andra politik-
omrdden ha stor betydelse f6r mojligheten att klara successivt
ambititsare klimatmil. Detta giller sirskilt fér de mellanliggande
utslippminskningsmal som, enligt beredningen, behéver antas fér
att beskriva/faststilla méilbanan mot 2045. For denna typ av
etappmdl ir det rimligt att de dven fortsittningsvis beslutas av
riksdagen efter forslag frin regeringen. Fér andra typer av mil bor
regeringen 1 det enskilda fallet avgéra om malet kan beslutas av
regeringen eller om det bér éverlimnas till riksdagen for beslut.
Beredningen dterkommer till frigan om och analys av férslag till
kompletterande etappmél 1 nista betinkande.

7.3 Planerings- och uppfdljningssystem

Miljémalsberedningen foreslar:

Regeringen ska folja utslippsutvecklingen och &rligen samman-
stilla en klimatdrsredovisning. Regeringen ska varje mandat-
period utarbeta en klimatpolitisk handlingsplan som visar hur
den samlade politiken klarar att nd klimatma&len.

Klimatarsredovisning

Regeringen redovisar sedan nigra &r tillbaka en resultatredovisning
av klimatpolitiken 1 budgetpropositionen. Redovisningen gors
under utgiftsomride 20 — Allmin miljé och naturvird.

Beredningen menar att en redovisning av klimatpolitiken inte
kan begrinsas tll miljépolitikens omrdde utan att frigans vike,
lingsiktighet och piverkan pi alla samhillssektorer motiverar att
storre fokus ges pd drsredovisningen till riksdagen.
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Beredningen foreslar dirfor att regermgen drligen sammanstiller
en klimatdrsredovisning som limnas i en separat bilaga 1 budget-
propositionen. Forslag till 8tgirder presenteras inom respektive
utgiftsomride.

Regeringen bor 1 drsredovisningen ange sin beddémning av
utvecklingen och samlat redovisa de viktigaste besluten inom klimat-
politiken och vad de kan betyda fér vixthusgasutslippen. Regeringen
bor dven ge sin beddmning av slutsatserna 1 det klimatpolitiska radets
3rsrapport, se kap. 6.

Klimatpolitiska handlingsplaner

For att leva upp till kraven pd tydlighet, lingsiktighet och
kontinuitet féresldr beredningen att det ska utarbetas en nationell
klimatpolitisk handlingsplan varje mandatperiod. Syftet med en
sddan plan ir att visa hur regeringens samlade politik inom alla
relevanta utgiftsomrdden sammantaget bidrar till att nd etappmaélen
och det lingsiktiga mélet. Det ankommer pa regeringen att organisera
arbetet 1 Regeringskansliet s8 att alla berérda departement involveras i
arbetet med att ta fram underlag till handlingsplanen och enas om
hur den ska utformas.

Om regeringen bedémer att beslutade mil inte kan nds med
nuvarande styrmedel, ska handlingsplanen innehlla en redogorelse
for skilen till detta och vilka ytterligare dtgirder som regeringen
avser vidta. Det dr ocksd angeliget att planen innehdller en redo-
gorelse f6r hur andra beslut och 3tgirder paverkar mojligheten att
nd klimatmailen. Handlingsplanen kan ocksi innehélla en tidplan
for nir riksdagen kan vinta sig firdiga forslag och 1 vilken ordning
dessa ska hanteras.

Klimathandlingsplanen limnas till riksdagen i form av en
skrivelse eller en proposition, beroende pd dess innehll.

Genom att handlingsplanerna ska utarbetas vart fjirde ar blir det
en uppgift for varje regering att under mandatperioden ta fram eller
revidera en befintlig plan f6r hur klimatma&len ska nds. Férslag med
budgetkonsekvenser bér kunna utarbetas parallellt med handlings-
planen s3 att de kan redovisas i budgetpropositionen samma &r.
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Nirmare om innehéllet i en klimathandlingsplan

Innehillet i handlingsplanerna bor utvecklas jimfort med de &rliga
redovisningarna med djupare analyser av de bakomliggande data
som presenteras. En handlingsplan bér minst redogéra for:

o Sveriges dtaganden internationellt och inom EU.

e Historiska utslippsdata avseende vixthusgaser fram till den
senaste rapporterade utslippsinventeringen.

e Prognostiserade utslippsminskningar.
o Utfallet av tidigare vidtagna dtgirder for utslippsminskningar.

o DPlanerade tgirder for utslippsminskningar med en ungefirlig
uppgift om nir dessa dtgirder kan borja gilla.

o I vilken grad dessa &tgirder kan forvintas bidra tll att
klimatmalen kan n3s.

e I vilken m&n andra vidtagna eller planerade dtgirder inom olika
utgiftsomrdden bidrar till eller motverkar méjligheterna att nd
klimatma&len.

o Vilka ytterligare dtgirder som kan behovas f6r att nd klimatmalen.

Underlag tas fram av myndigheterna

I det underlag till regeringens klimathandlingsplaner som tas fram
av myndigheterna bér det ingd en djupare analys av trender och
utvecklingen mot uppsatta mil dn vad som hittills redovisats i de
drliga uppfoljningarna, se avsnitt 7.4 nedan. En uppféljning/utvirde-
ring av effekten av olika styrmedel bér dven finnas med. Aven en
redovisning av Sveriges bidrag till klimatfinansiering och utslipps-
reduktioner till f6]jd av internationella satsningar bor inga.

Regeringen kan dven behova ge sirskilda uppdrag, for att styra
arbetet till de behov regeringen har for att kunna firdigstilla en
klimathandlingsplan.

Tidigare erfarenheter frén arbetet med att ta fram underlag till
kontrollstationer f6r klimatpolitiken visar att det varit férdelaktigt
att ge likalydande uppdrag till de myndigheter som frimst berérs
av uppdraget, vanligtvis Naturvirdsverket och Energimyndigheten.
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P3 sd sitt kan den samlade kompetensen vid myndigheterna
utnyttjas bittre. Det kan dven finnas samordningsvinster med att
gora uppfoljningen av klimatmadlet nira kopplad till uppféljningen
av andra mél, som till exempel energi- och trafikpolitiska mél. Det
finns ocksd anledning att involvera fler myndigheter for att forbittra
den sektorsovergripande och mer sektorsspecifika analysen.

Bland de nationella myndigheter som tidigare bidragit med stérre
insatser 1 arbetet med att samlat leverera underlag till regeringen infér
tidigare kontrollstationer boér vid sidan av Naturvirdsverket och
Energimyndigheten  iven  Konjunkturinstitutet, —Trafikverket’,
Transportstyrelsen’, Trafikanalys®, Tillvixtanalys®’, Skogsstyrelsen,
Havs- och vattenmyndigheten®, Jordbruksverket och Boverket
namnas sirskilt.

7.4 Beskrivning av hur det I6pande arbetet kan
fungera i praktiken

For att tydliggéra gingen 1 det klimatpolitiska arbetet, med
beredningens forlag till forindringar, presenteras i detta avsnitt en
plan f6r hur samspelet mellan regeringen, befintliga myndigheter,
det klimatpolitiska ridet och riksdagen kan fungera i praktiken. Sist
1 avsnittet finns en skiss som visar hur arbetet kan samordnas
tidsmissigt. Aven innehillet i myndigheternas rapportering till
regeringen berdrs 6versiktligt (motsvarande férslag rorande inne-
hillet i regeringens handlingsplan redovisas ovan).

2 ddvarande Vigverket, Banverket, Sjéfartsverket och Luftfartsverket.
3 divarande Vigverket, Banverket, Sjéfartsverket och Luftfartsverket.
* divarande SIKA.

> divarande ITPS.

¢ ddvarande Naturvirdsverket.
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i\rlig uppféljning och redovisning
Underlag frin myndigheterna

En irlig uppféljning redovisas av Naturvirdsverket till regeringen
och till klimatpolitiska rddet senast den 30 mars. Denna rapportering
ir identisk med den 4rliga uppfoljningen av miljokvalitetsmélet
Begrinsad klimatpdverkan inom miljomélssystemet. For att férenkla
arbetet bdde hos myndighet och regeringen kan rapporteringen vara
standardiserad och omfatta:

e Senaste rapporterade utslippsdata med trendanalys, iven
uppdelat pd handlande respektive icke handlande sektorer.

o Utfallet jimfért med EU:s fordelning av ansvar for utslipps-
minskningar i icke-handlande sektorn.

e Den senast rapporterade prognosen/scenariot for vixthusgas-
utslippen.

¢ En preliminir skattning av nirmast féregdende &rs utslipp.
e Valda indikatorer kopplade till styrmedelsuppféljning.
¢ Klimatpolitiska beslut under aret.

e Andra beslut under &ret som piverkar mojligheten att nd
uppsatta etappmal.

e Viktigare hindelser/beslut 1 omvirlden av betydelse for klimat-
politiken.

Regeringens klimatdrsredovisning

Regeringen redovisar sin beddémning av hur klimatarbetet och
utslippsutvecklingen framskrider i en arlig redovisning till riksdagen 1
en bilaga till budgetpropositionen. Budgetpropositionen limnas till
riksdagen senast den 20 september, valir senast den 15 november.
Regeringen kan iven ange om det finns behov av ytterligare
dtgirder och, om s& bedoms vara fallet, i vilken ordning regeringen
avser dterkomma till riksdagen med forslag.
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Klimatpolitiska radets drsrapport

Det klimatpolitiska ridet avger sina bedémningar av utvecklingen i
en darsrapport till regeringen senast en mdnad efter att
budgetpropositionen, med klimatirsredovisning, avlimnats till
riksdagen. Som underlag f6r sin rapport har ridet den bland annat
den 4rliga uppfoljningen frin mdlansvarig myndighet och reger-
ingens &rsredovisning. Ridet arbetar dven sjilvstindigt med andra
utvirderingar och bedémningar i enlighet med sina uppgifter och
kan redovisa sina resultat i &rsrapporten.

Riksdagsbehandling

Riksdagen behandlar regeringens klimatdrsredovisning inom ramen
for budgetbehandlingen samma hést. Riksdagen har di tillgdng till
bide regeringens klimatdrsredovisning och det klimatpolitiska
ridets &rsrapport.

Klimatpolitiska handlingsplaner
Underlag frin myndigheterna

Underlag till regeringens klimatpolitiska handlingsplan levereras av
berérda myndigheter till regeringen och till det klimatpolitiska
ridet tidigt i mandatperioden. Detta bor ske senast den 30 mars
dret efter &r for ordinarie val. Underlag till den férsta handlings-
planen kan levereras i mars 2019. Arbetet med att ta fram under-
laget blir p& detta sitt synkroniserat med den férdjupade utvirder-
ingen av miljéomilen 1 miljdmalssystemet och med den inter-
nationella rapporteringen. Myndigheternas arbete med att ta fram
underlag till regeringens klimatpolitiska handlingsplaner ersitter
tidigare arbete med att ta fram underlag till sirskilda kontroll-
stationer for klimatpolitiken.

Innehillet i underlagen till regeringens klimatpolitiska handlings-
planer bér vara mer utvecklade jimfort med de &rliga redovisningarna
och férutsitter ett férdjupat analysarbete. Exempel pd analysuppgifter,
utdver de som ingdr 1 den 4rliga uppfoljningen, som bér finnas frén
myndigheterna ir:
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o Indikatorer som belyser takten i samhillsomstillningen.
e Fordjupade analyser av utslippstrender.

e Sveriges internationella engagemang, klimatfinansiering, teknik-
overféring.

e Nya naturvetenskapliga ron om klimatférindring,

e Styrmedelsutvirderingar.

¢ Beddmningar om behov av styrmedelsférindringar.

o Milkonflikter med andra miljémal (eller andra samhillsmal).

Regeringen kan dirutéver behova ligga ut kompletterande uppdrag
inom sirskilda férdjupningsomriden.

Regeringens klimathandlingsplan

Regeringen firdigstiller sin klimathandlingsplan senast den 1
november samma dr som myndigheterna limnar det férdjupade
underlaget. Handlingsplanen inges till riksdagen samma dag.

Det klimatpolitiska ridets rapport

Det klimatpolitiska rddet avger sin rapport med synpunkter pd
regeringens klimathandlingsplan senast den 31 december samma r.

Riksdagsbehandling

Riksdagsbehandlingen av klimathandlingsplanen sker nistkommande
vér. Riksdagen har d tillgdng dven till klimatpolitiska rddets rapport.

Tidslinje dver processen

I figuren nedan beskrivs nir respektive aktivitet kan ske i tid under en
ordinarie mandatperiod. Myndigheternas &rliga uppféljning inom
miljomalssystemet redovisas vanligen den 30 mars. Budgetprop-
ositionen limnas enligt lag senast den 20 september, valdr 15 november.
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8 Lagreglera delar av ramverket

8.1 Infor en nationell klimatlag

Miljéomaélsberedningen foreslar:

Det klimatpolitiska ramverket kompletteras med ett ritesligt
stdd 1 form av en klimatlag. Inférandet av en klimatlag stirker
forutsittningarna for regeringen att bedriva ett fortsatt effektivt
klimatpolitiskt arbete.

Traditionen med breda politiska §verenskommelser
kompletteras med ett konkret rittsligt stod

Sverige har sedan ling tid en stark tradition av politiska 6verens-
kommelser 1 viktiga och f6r samhillet grundliggande frigor. Inte minst
nir det giller klimatarbetet, som inbegriper frigor av genomgripande
karaktir med stor betydelse for hela samhiillet, ir det av storsta vikt att
denna tradition uppritthdlls. Foér att ytterligare stirka forut-
sittningarna for regeringen att bedriva ett fortsatt effektivt klimat-
politiskt arbete kompletteras den ridande politiska samverkansformen
med ett konkret rittsligt stod 1 form av en klimatlag.

Klimatlagen stirker forutsittningarna for ett effektivt arbete

Riksdagen har i egenskap av lagstiftare mojlighet att fortydliga och
precisera hur det nationella klimatpolitiska arbetet ska bedrivas.
Genom att inféra en lag som beskriver regeringens klimat-
politiska arbete pd ett konkret och enkelt sitt blir formerna for
arbetet kinda och litt tillgingliga for alla. Mojligheten att ta del av
regelverket samt forstd hur arbetet utvecklas och vilka 3tgirder
som bor vidtas 1 nista steg Okar, sivil for regeringen och dess
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anstillda som fér berérda intressenter och allminhet. Samtidigt
medfér den 6kade kontroll som foljer med en lagreglering en
minskad risk for att en regering agerar pd ett sitt som motverkar
eller 1 otillricklig grad frimjar mojligheten att nd klimatmalen.

Till skillnad frin en politisk &verenskommelse, beslutad av
riksdagen eller av enskilda partier, ger en lagreglering upphov till en
rittslig bundenhet. Det innebir att varje regering, oavsett
konstellation och politisk inriktning, blir bunden till de forut-
sittningar som anges 1 lagen. Regeringen kan dirmed inte vilja att
fringd dessa med hinsyn till andra politiska prioriteringar. Den
rittsliga bundenheten, i kombination med det rittsligt reglerade
indringsfoérfarandet, skapar en 6ver tid mer bestindig reglering.

Med en lagreglering 6kar forutsittningarna for att arbetet dven
fortsittningsvis kommer att kunna bedrivas pd ett lingsiktigt och
kontinuerligt sitt, samtidigt som arbetet blir tydligare och mer
transparent.

En nationell lagreglering har ocksi ett signalvirde. Genom att
infora en klimatlag sinder riksdagen och regeringen en viktig signal
sdvil till de egna medborgarna som till andra linder om att den
svenska staten tar klimatarbetet pd allvar.

Beroende pd nir den féreslagna klimatlagen kan trida i kraft kan
det finnas behov av sirskilda 6vergdngsbestimmelser som anger nir
klimatdrsredovisning och klimatpolitisk handlingsplan ska avges
for forsta gdngen.

8.2 Klimatlagen bor innehalla grundlaggande delar
av det klimatpolitiska ramverket

Miljémalsberedningen foreslar:
Foljande delar av det klimatpolitiska ramverket bor lagregleras:

1. syfte

2. arbetet ska utgd frin ett lingsiktigt, tidssatt utslippsmal
beslutat av riksdagen

3. planerings- och uppféljningssystem

4. information till riksdagen.
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Syfte

Sveriges klimatpolitiska arbete ska syfta till att forhindra farlig
storning 1 klimatsystemet. Detta bér framgd av en kommande
lagreglering. Likasd bor framgd att det klimatpolitiska arbetet ska
bidra tll att skydda ekosystemen samt nutida och framtida
generationer mot skadliga effekter av klimatférindring. I lagen bor
ocksd uttryckas att arbetet ska inriktas pd att minska utslippen av
koldioxid och andra vixthusgaser och att bevara och skapa funktioner
1 miljén som motverkar klimatférindring och dess skadliga effekter.

En grundliggande forutsittning for att det klimatpolitiska arbetet
ska vara effektivt ir att det vilar pd vetenskaplig grund och baseras
pa relevanta tekniska, sociala, ekonomiska och miljomissiga over-
viganden. Dessa forutsittningar bor dirfor slds fast i lag.

Lingsiktigt utslippsmal

Av lagen bor framg3 att det klimatpolitiska arbetet i fortsittningen
ska ta sin utgdngspunkt 1 ett lingsiktigt, tidssatt utslippsmal. Detta
mal ska beslutas av riksdagen efter forslag frén regeringen. Vidare
boér framgd av lagen att regeringen dirutdver ska faststilla etappmadl
for utslippsminskningar som behovs for att nd det lingsiktiga mélet.

Planerings- och uppféljningssystem

I lagen bor beskrivas hur regeringens klimatpolitiska arbete ska
planeras och féljas upp och hur riksdagen ska informeras om hur
arbetet fortskrider. Regeringens skyldighet att redovisa det klimat-
politiska arbetet 1 en &rlig klimatdrsredovisning och 1 en klimatpolitisk
handlingsplan bor uttryckligen anges, liksom vilka uppgifter dessa
handlingar bér innehélla.

8.3 Regeringen ar ansvarig for att folja klimatlagen

Regeringens ansvar for att styra riket inbegriper en skyldighet att
agera for att se till att klimatsystemet inte forindras pd ett skadligt
sitt och att skydda medborgarna mot potentiella effekter till f61;d
av skadliga férindringar av klimatsystemet. Genom den féreslagna
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lagregleringen okar forutsittningarna for regeringen att fullfélja
sitt ansvar gentemot medborgarna.

Det kommer att krivas en genomgripande samhillsomstillning for
att uppnd de globala och nationella klimatmalen. Samhillsomstillningen
kommer att kriva insatser inom samtliga polittkomrdden och av
samtliga sambhillsaktorer. Klimatpolitiken ir ett gemensamt och
dvergripande ansvar f6r samtliga statsrid. Ytterst dr det statsministern
som har att se till att regeringen fullf6ljer sitt ansvar.

I enlighet med 7 kap. 1 § regeringsformen ska regeringen bistds
av ett regeringskansli med departement fér olika verksamhets-
grenar. Det ir, enligt samma bestimmelse, regeringens uppgift att
fordela regeringsirenden mellan departementen. Det ankommer pd
regeringen att organisera och fordela arbetsuppgifter inom och
mellan Regeringskansliet respektive berdrda statliga forvaltnings-
myndigheter pd det sitt som behdvs for att uppfylla klimatlagens
bestimmelser.

En viktig foérutsittning for regeringens mojligheter att bedriva
ett effektivt klimatarbete som leder mot klimatmilen ir att
myndigheter, kommuner, féretag, ideella organisationer, enskilda
och andra samhillsaktdrer involveras 1 arbetet, bide i planerings-
och genomférandefasen. Av 7 kap. 2 § regeringsformen framgar att
regeringen har en generell skyldighet att inhimta behévliga upplys-
ningar och yttranden vid beredningen av regeringsirenden. Reger-
ingen ir skyldig att involvera berérda intressenter 1 det klimat-
politiska arbetet pd det sitt och i den omfattning som behovs for
att uppfylla bestimmelserna 1 klimatlagen.
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9.1 Sammanfattande bedémning

Det ir stora osikerheter behiftade med att bedéma utvecklingen
30 4r fram 1 tiden till 2045. De samhillsekonomiska bedémningar
som redovisas bor dirfor lisas med forsiktighet och resultaten
snarast ses som indikationer och kvalificerade resonemang.

En viktig utgingspunkt for konsekvensanalysen ir att Sverige
och Europa inte ir ensamma om att stilla om till l1iga utslipp utan
liknande styrning 8terfinns pd samtliga ekonomiskt betydelse-
fulla marknader.

Resultaten fr@n internationella studier pekar mot att
omstillningar till utslipp nira noll skulle kunna genomféras till
drliga kostnader motsvarande enstaka procentenheter av BNP.
D3 har de betydande sidovinster som finns inom bland annat
hilsoomridet inte riknats in. Beredningen har genomfért en
egen studie med en energisystemmodell, specifikt anpassad for
svenska forhillanden. Resultaten frin analysen ligger i linje med
resultaten frin de internationella studierna. Sammantaget indikerar
de genomforda analyserna att effekterna pd den svenska ekonomin
inte borde avvika jimfért med andra OECD-linder.

Forslaget om forstirkning av formerna fér det klimat-
politiska arbetet medfér 1 sig inga samhillsekonomiska konse-
kvenser. Det klimatpolitiska rddet innebir en &rlig statsfinansiell
utgift pa cirka 10 miljoner kronor.
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9.2 Konsekvenser av forslaget om forstarkning av
formerna for det klimatpolitiska arbetet

9.2.1 Inriktning och omfattning

Syftet med konsekvensbedémningen 1 detta avsnitt ir att beskriva
konsekvenserna av beredningens férslag till hur det klimatpolitiska
arbetet med dterkommande uppféljningar och handlingsplaner kan
forstirkas. Forslagen aterfinns 1 kapitel 4, 6, 7 och 8. Forslagen
syftar till att ge l8ngsiktighet, bittre samordning och kontinuitet 1
det nationella klimatarbetet. Forslagen innebir féljande:

e Regeringen ska drligen folja upp hur utslippsutvecklingen
fortskrider. Upptoljningen ska redovisas i en klimatirsredo-
visning till riksdagen i en bilaga till budgetpropositionen.

e Regeringen ska varje mandatperiod redovisa en klimatpolitisk
handlingsplan till riksdagen som visar hur olika politikomriden
sammantaget klarar att nd klimatmalen, samt hur politiken kan
behéva forindras och skirpas.

o Ett klimatpolitiskt rdd inrittas som ett oberoende, sjilvstindigt
expertorgan med syfte att bedéma regeringens samlade politik
for att nd klimatmalen.

9.2.2 Konsekvenser for aktorer
Regeringskansliet

De aktorer som frimst paverkas av forslagen ir regeringen, inklusive
regeringskansliet, samt riksdagen. Forslaget med &terkommande
rapporteringstillfillen innebir att det stills krav pd regeringen att
regelbundet ta fram handlingsplaner och 4rsredovisningar till
riksdagen. Regeringen gor redan idag en &rlig klimatredovisning
under utgiftsomridde 20, Allmin milj6- och naturvird, i budget-
propositionen och bedémningen ir att merarbetet med att ta fram en
arlig sektorsovergripande klimatdrsredovisning som en bilaga till
budgetpropositionen ir begrinsad.

Beredningens férslag om att regeringen ska ta fram en
klimathandlingsplan varje mandatperiod ir delvis en tillkommande
uppgift for regeringen och regeringskansliet, som ersitter tidigare
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arbete med mer oregelbundna kontrollstationer. Den 6kande
belastningen pa regeringskansliet f6r arbetet med handlingsplanen,
inkluderande beredningen i regeringskansliet, kan bedémas uppgd
till 0,5 drsarbetskrafter.

Vissa myndigheter har tidigare, med oregelbundna intervall,
getts 1 uppdrag att ta fram underlag infér kontrollstationer for
klimatpolitiken. Myndigheternas arbete fir nu en mer férutsigbar
form och kan planeras och samordnas med andra dterkommande
insatser med bittre koordinering.

Det klimatpolitiska radet

I forslaget till ramverk ingdr att ett klimatpolitiskt rid inrittas som ett
oberoende, sjilvstindigt expertorgan med syfte att granska reger-
ingens samlade politik fér att nd klimatmalen. Ridets analyser ska
komplettera myndigheternas redovisningar med tvirpolitiska
bedémningar pd ett sitt som ingen befintlig myndighet har 1 uppdrag
att gora. Myndigheternas befintliga ansvar inom ramen {6r miljomals-
systemet — att verka fér att nd miljokvalitetmdlen, inklusive klimat-
maélen, samt f6lja upp och utvirdera mojligheterna att n méilen —
indras inte.

Ridets oberoende granskningar kommer att ge riksdagen tillgéng
till ytterligare analyser av regeringens samlade politik fér att nd
klimatmilen Detta bor ge 6kade mojligheter for riksdagen att granska
regeringens politik pd klimatomrddet. Genom expertorganet skapas
bittre forutsittningar f6r att statsmakternas arbete mot klimatmalen
bedrivs pi ett effektivt sitt.

9.2.3  Paverkan pa andra miljo- och samhéllsmal

Ett av syftena med de férindringar som beredningen féresldr ir att
klimatmlen ska integreras 1 alla politikomrdden. Om det ldngsiktiga
mil som beredningen féreslar ska kunna nds méste arbetet med att
minska utslippen av vixthusgaser genomsyra alla politikomriden.
Forslaget om att regeringen ska ta fram en bred handlingsplan fér hur
maélen ska nds och att regeringen ska bistds av ett klimatpolitiskt rdd
med uppgift att ha en bred éverblick skapar bittre forutsittningar for
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regeringen att identifiera konflikter och synergier med andra miljo-
och samhillsma&l och att hitta potentiella 16sningar.

9.2.4 Statsfinansiella konsekvenser

Uppgifterna for regeringskansliet kan ske inom ramen for befintlig
verksamhet. Inrittandet av ett klimatpolitiskt rdd innebir diremot
en tillkommande kostnad. Med utgingspunkt att ridet ges likartad
finansiering som det befintliga Finanspolitiska rddet kan det inne-
bira en &rskostnad pa cirka 10 miljoner kronor'.

9.2.5 Finansiering av forslagen

Beredningen &terkommer med f6rslag till en samlad finansiering av
framlagda férslag 1 det betinkande som ska redovisas i juni 2016.

9.3 Konsekvenser av forslaget till langsiktigt mal
9.3.1 Inriktning och omfattning

Syftet med konsekvensbedémningen 1 detta avsnitt ir att beskriva
och féra resonemang om mdojliga konsekvenser f6r ekonomin 1
stort samt for vissa centrala aktdrer av en omstillning till mycket
laga utslipp av vixthusgaser i enlighet med beredningens férslag till
lingsiktigt mal foér klimatpolitiken. Mélet innebir att Sverige ar
2045 inte ska ha ndgra nettoutslipp av vixthusgaser till atmosfiren
och att utslipp fr8n verksamheter inom svenskt territorium ska
vara minst 85 procent ligre in utslippen ir 1990. For att nd ett
netto-noll-utslipp fir kompletterande &tgirder tillgodoriknas i
enlighet med internationellt beslutade regler. Malet beskrivs
nirmare 1 kapitel 5.

Betinkandet innehdller inte nigra forslag till konkreta styrmedel.
Sidana 6verviganden kommer 1 stillet ingd 1 beredningens nista
betinkande dir forslag till en strategi for en l8ngsiktig klimatpolitik
med etappmdl, styrmedel och tgirder ska presenteras.

! Prop. 2015/16:1, Bilaga 1, Finanspolitiska ridet.
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Utgangspunkt for konsekvensbedomningen — mélet nds i en
virld som stiller om

En utgingspunkt fér beredningens forslag om ett skirpt ramverk ir
att resten av virlden ocksd agerar si att de globala utslippen
minskar 1 linje med vad som sigs i Parisavtalet om att den globala
temperaturdkningen ska hillas vil under 2 grader med en fortsatt
strivan att begrinsa 6kningen till hégst 1,5 grader. En forut-
sittning ir att EU skirper sin klimatpolitik i1 linje med Parisavtalet
genom att takten for utslippsbegrinsningar 1 EU:s system for
handel med utslippsritter skirps.

Utgdngspunkten att omstillningen i Sverige sker 1 en virld som
stiller om innebir att konsekvenserna av de insatser som behover
genomfdras i Sverige blir annorlunda dn om virlden i évrigt inte
skulle stilla om. Konsekvenserna fér konkurrensutsatt industri 1
Sverige blir till exempel mindre om iven industrin inom andra
ekonomiskt betydelsefulla marknader har liknande koldioxid-
restriktioner. Nir virlden stiller om 6kar ocksd mojligheterna till
vinster f6r de féretag som ligger lingt framme 1 utvecklingen. De
l6sningar som kan komma att utvecklas 1 Sverige kan potentiellt
exporteras till betydligt stérre marknader utanfér virt land. Ett
annat exempel dr att nir virldens linder, regioner, stider och
foretag fokuserar pd att stilla om sd kan teknikgenombrott pd
andra marknader innebira betydligt ligre kostnader dven for
Sveriges omstillning. Det ir ndgot som redan sker i dag. Nigra
tydliga exempel ir inom férnybar elproduktion och batteriutveckling.

Det langa tidsperspektivet och omfattningen av férindringen
innebir stora osikerheter i bedémningar om utvecklingen

Vi kan i dag inte siga nigot med sikerhet om utvecklingen 30 &r fram 1
tiden tll 2045. Det finns gott om exempel pd tidigare framtids-
scenarier, bdde ekonomiska och inom till exempel energiomradet, som
bara ndgra &r efter att de publicerats inte lingre uppfattas som relevanta.

Det finns en betydande osikerhet bide i vad som gir att siga om
utvecklingen med nuvarande politiska beslut och i1 bedémningar om
vad som kan dstadkommas med olika typer av f6rindrad styrning till
olika l3ngsiktiga mélnivier runt 2045/2050.
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Osikerheten om utvecklingen ¢kar ju kraftigare férindringar
som analyseras. Att bedéma konsekvenserna av de férindringar
som krivs for att dstadkomma utslippsminskningar ned till nira
noll innebir givetvis betydligt stérre osikerheter dn analyser av mer
begrinsade policyférindringar nirmare i tiden.

Val av metod och avgrinsningar

De osikerheter i langsiktiga bedémningar som diskuteras ovan, och
det faktum att betinkandet inte innehéller forslag till styrmedel
eller etappmal innebir att det inte ir mojligt eller rimligt att arbeta
fram en detaljerad samhillsekonomisk analys av en omstillning till
utslipp nira noll 2045. Analysen hills i stillet pd en mer &vergripande
niva.

Beredningen har grundat sina bedémningar frimst pd befintliga
studier dir en genomgéng gors av hur ekonomiska konsekvenser av
ligkolbanor analyserats pd global, regional och nationell niv,
kvalitativt och 1 olika kvantitativa modellanalyser. De befintliga
studierna har kompletterats med nya modellkérningar med energi-
systemmodellen TIMES - Sweden. Det ir en modell som ofta
anvinds 1 andra stérre OECD-linder’, men som tidigare inte
funnits tillginglig pd ett mer heltickande sitt f6r Sverige.

Beredningen har tillfrdgat Konjunkturinstitutet om att 1ita géra
modellanalyser for effekter pd ekonomin i stort av ldngsiktiga
klimatmal i Sverige. Konjunkturinstitutet har inte haft méjlighet
att gora en sidan analys. Den modell som ofta anvinds i Sverige for
att analysera effekten pi ekonomin i stort av olika koldioxid-
restriktioner, Konjunkturinstitutets allminna jimviktsmodell
EMEC, limpar sig inte, enligt Konjunkturinstitutet, fér analyser pd
s lang sikt som mot 2050°.

En genomgdng gors idven av kostnadsuppskattningar fér
huvudtyperna av de dtgirder som ligger i de maélscenarier som
utgjort underlag for beredningens dverviganden om det lingsiktiga
maélet (se bilaga 5). En diskussion foérs dven om konsekvenser for
olika aktorer.

% eller MARKAL som ir féregdngaren till TIMES-modellen.
’ Konjunkturinstitutet (2013).
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Syftet med en konsekvensanalys ir att bedéma de tillkommande
effekterna av en foreslagen politik. Beredningen har dirfor tagit
fram ett referensscenario for utvecklingen till 2050 med nuvarande
styrmedel som utvecklingen i maélscenarierna jimfors mot, se
bilaga 5. Aven i de olika modellanalyser med mélscenarier mot lga
utslipp 2050 som refereras 1 denna konsekvensbedémning
redovisas utvecklingen jimfort med ett referensscenario. I ett sd
lingt perspektiv som till 2050 gdr det dock att argumentera for att
det inte finns ndgot relevant referensalternativ di en utveckling
med dagens styrmedel inte ger en énskvird utveckling pg sikt*.

Beredningen har dnd3 valt att redovisa vissa resultat dven for
Sverige mot en referensbana for att {3 en jimforbarhet med inter-
nationella analyser.

9.3.2  Effekter pa ekonomin i stort av att na det langsiktiga
malet

Samhillsekonomiska analyser

Samhillsekonomiska analyser handlar om att forstd den samlade
piverkan ett forslag har f6r samhillets olika aktdrer. Det giller
bide kostnader och nyttor av férslaget. Internationellt har det
linge funnits ett stort antal olika klimatekonomiska modeller, bide
for att uppskatta vissa samhillsekonomiska kostnader av klimat-
forindring och kostnaderna av olika milbanor fér att minska
utslippen jimfért med att fortsitta med nuvarande politik.

Modellbaserade studier ir vanliga men de forenklar verkligheten pd
manga satt

Foérdelen med modellanalyser ir att de med olika grad av detaljering
kan beskriva kopplingar och beroenden mellan olika sektorer 1
ekonomin. Modellerna kan ge évergripande resultat om pa vilket
sitt, och till vilken uppskattad kostnad, en given milnivd skulle

*och inte heller ir i linje med mélen i det globala klimatavtal under Klimatkonventionen som
en dvervildigande majoritet av virldens linder nyligen skrev under i Paris.
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kunna nds utifrdn gjorda modellantaganden samt illustrera hur
kinsliga resultaten ir f6r de antaganden som gors.

Det finns samtidigt en rad forenklingar och osikerheter 1
modelleringar som gor att modellresultat kan antas underskatta, men
ocks3 dverskatta, de faktiska omstillningskostnaderna i framtiden.

Exempel pd kritik som framférs mot modellbaserade analyser ir
att de som regel inte tar hinsyn till att det kan finnas flerfaldiga
vinster med klimatdtgirder, att de inte férmdr viga in effekter av
klimatférindring 1 modelleringens referensscenario, att de inte tar
hinsyn till att utvecklingen ir dynamisk och att ekonomier i
verkligheter kinnetecknas av olika typer av ineffektiviteter’.

Globala modelleringar férutsitter ocksi ofta att utslipps-
minskningarna startar omedelbart och i alla delar av virlden. Alla
nyckeltekniker och institutioner som behovs f6r en omstillning
forutsitts finnas tillgingliga. Kostnaderna for &tgirderna antas
sjunka successivt till foljd av s3 kallade lir-effekter. Aven &vriga
delar av styrningen av omstillningen antas fungera utan hinder®.

I flertalet av dessa modeller anvinds forindringar av BND, eller
systemkostnadsforindringar relativet BNP, som en sammanfattande
beskrivning av de ekonomiska konsekvenserna av analyserade
mélnivier och mélbanor. Det finns kritik mot att BNP inte ir
ndgot bra vilfirdsmitt. En utveckling med l3g eller ingen BNP-
tillvixt kan medféra en hogre vilfird in en utveckling med hog
BNP-tillvixt beroende pd utvecklingen av miljétillstdndet, hilso-
aspekter, sociala virden etc. Utvecklingen av BNP ger dndd en
viktig indikation pd utvecklingen av ekonomin men modell-
analyserna bor kompletteras med kvalitativa analyser av andra
virden nir man analyserar styrmedel mer i detal;.

Bedomningar av utvecklingen pa mycket ling sikt stiller sirskilda
krav pd modellanalyserna

For att kunna bedoma konsekvenserna av en utveckling mot
mycket l18ga utslipp av vixthusgaser till 2050 bér analysmodellerna
vara dynamiska i flera hinseenden. Mest centralt ir att de behover
kunna hantera att teknikutveckling sker di detta ir en forutsittning

> The Global Commission on the Economy and Climate (2014).
“IPCC (2014b).
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for att nd 13ga utslippsnivier. Det ir dven ett realistiskt antagande att
teknikutvecklingen 1 ett 30 &rs-perspektiv kommer att vara betydande
inom ménga omriden 1 en virld som stiller om till liga utslipp. Om
modellen inte inkluderar framtida teknikutveckling kommer modell-
resultaten att verskatta kostnaderna av en given omstillning.

Nyttan av klimatpolitik

Om virldens linder samlat inte stabiliserar klimatutvecklingen
finns det en stor risk att vi pd sikt kommer att drabbas av stora
skadekostnader, olika stora 1 olika delar av virlden.

Sir Nicholas Stern presenterade under 2015 en forskningsartikel
dir han, tio &r efter att Sternrapporten publicerades, konstaterar att
“Immediate climate action is the only sensible economic choice”’.
Stern menar att slutsatsen frin Stern-rapporten 2006 att
“kostnaderna av att inte vidta &tgirder vida dverstiger kostnaderna
att gora det”, nu dger en dnnu storre giltighet.

I den senaste IPCC-rapporten® konstateras att nir dtgirder for
att minska utslippen av vixthusgaser genomfors si kan iven
tillkommande nyttor (co-benefits) uppstd, samtidigt som det iven
finns en risk fér negativa sidoeffekter. De risker fér negativa
effekter som potentiellt kan foélja vid ett genomférande av
utslippsminskningar ir dock inte s§ omfattande som de risker foér
allvarliga, omfattande och irreversibla skadeeffekter som blir
foljden av att den globala temperaturékningen inte begrinsas.
Detta stirker, enligt IPCC-rapporten, fordelarna med att vidta
utslippsminskande 4tgirder i nirtid. I IPCC-rapporten’ dras dven
slutsatsen att strategier for att minska utslippen av vixthusgaser
kan vinna pd om de ingdr i en integrerad strategi som dven syftar till
att uppnd andra samhillsmil, inklusive en anpassning ull ett
férandrat klimat.

I den sektorsvisa genomgingen av mojliga utslippsminsknings-
dtgirder och -strategier 1 rapporten frin arbetsgrupp 3 frin IPCC
dterkommer detta tema. Virdet av en integrerad “multimil-analys”
lyfts fram i varje sektor (inom till exempel energisektorn, transporter,

7 Stern (2015).
$IPCC (2014a) s. 79.
? IPCC (2014a); IPCC (2014b); IPCC (2014c).
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industri, stadsutveckling, jordbruk och skogsbruk). En terkommande
bedoémning dr att det gdr att hitta dtgirder och strategier som ir
gynnsamma sett frin flera olika samhillsmdl samtidigt som
omfattningen av negativa sidoeffekter begrinsas'®. Samtidiga vinster av
integrerade strategier, dir dven utslippen av vixthusgaser minskar, kan
till exempel handla om ligre utslipp av luftféroreningar, hogre
energisikerhet, ligre bullernivier, okad resurshushllning, haillbar
utveckling av livsmedelsproduktion och ett ¢kat skydd av den
biologiska mangfalden.

Aven rapporten ”Better Growth; Better Climate”, The New
Climate Economy Report illustrerar férdelar med att klimatfrigan
integreras 1 beslutsfattandet pd olika samhillsomriden. I rapporten
konstateras till exempel att en koordinerad titortsbebyggelse kan
vara gynnsam ur ménga perspektiv.

Mojliga tillkommande nyttor av klimatpolitik har diremot inte
kvantifierats 1 de resultat frin klimatekonomiska modelleringar
som ocks3 redovisas i IPCC-rapporten, se nedan. Kostnader for att
minska utslippen jimférs inte heller med kostnader for att hantera
effekter av klimatférindring som kan uppstd om utslippen inte
sinks.

Kostnaden av klimatpolitik — slutsatser frin internationella
studier

Alla osikerheter till trots s& finns det flera modellstudier
internationellt som har forsokt uppskatta kostnader for att kraftigt
minska utslippen i ett 2050-perspektiv. I IPCC-rapporten'' redovisas
en summering av resultat frin ett stort antal scenariomodelleringar
av utslippsbanor.

Studier av konsekvenser av en global lagkolsomstillning

Slutsatserna 1 rapporten ir att de samlade kostnaderna fér en
omstillning till vixthusgaskoncentrationer som ligger 1 intervallet

T IPCC-rapporten lyfts anvindningen av biomassa, biologisk maingfald och
livsmedelsférsérjning fram som ett omrdde med minga potentiella milkonflikter.

1 TPCC (2014b).
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mellan 430-480 ppm koldioxidekvivalenter vid seklets slut,
motsvarar konsumtionsférluster pi mellan 1-3 procent av global
BNP 4r 2030 respektive 2-6 procent &r 2050. Det handlar enligt
modellresultaten'” om en relativt liten pverkan p4 en global BNP-
utveckling som i referensscenarierna antas vixa med mellan
300 procent till éver 900 procent under det hir drhundradet. Det
kan vara virt att notera att de modellresultat som rapporten
omfattar inte inkluderar det stora kostnadsfall som skett och
fortsatt sker pd bland annat elproduktion frin sol- och vindkraft
under senare &r".

The Global Commission on the Economy and Climate har i sin
rapport 2014' foérsokt svara pd frigan om det ir mojligt att
begrinsa den lingsiktiga klimatférindringen och samtidigt 6ka den
ekonomiska tillvixten. Kommissionen menar att de nirmaste 15
dren ir kritiska eftersom den globala ekonomin kommer att
genomgd en djup strukturomvandling med bland annat en starkt
vixande ekonomi, en miljard fler minniskor som bor 1 stider och
stora teknikskiften. Kommissionen framhiller att sittet som
framtida, enorma, investeringar genomférs pd kommer att forma
tillvixtens inriktning, produktiviteten och utvecklingen av levnads-
standarder samtidigt som det kommer att ha stor betydelse for hur
utslippen av vixthusgaser utvecklas.

Slutsatsen 1 rapporten ir att tillvixtens kvalitet dr av stor betydelse
for vir framtida vilfird. Om klimatfrigan inte hanteras s& kommer
den ekonomiska utvecklingen 1 sig att utgora en risk. Bedémningen ir
att de tillkommande investeringarna i infrastruktur, som krivs globalt
for att stilla om till en l8gkolekonomi, skulle motsvara omkring fem
procent av. BNP per dr. Man bedémer ocksd att hogre kapital-
kostnader kan bli helt kompenserade fér genom ligre driftskostnader,
till exempel ligre energikostnader och andra effektiviseringsvinster.

"2 Resultaten hirror frimst frin mer teknikrika sk. energioptimeringsmodeller eller TAM-
modeller men bland resultaten finns ocksd kérningar med olika typer av makroekonomiska
modeller (ekonomiska jimnviktsmodeller och ekonometriska modeller) samt hybrider
mellan olika modelltyper.

Y Den framtida oljeprisutvecklingen varierar i scenarierna, frin liga till relativt hoga
prisantaganden.

" The Global Commission on the Economy and Climate (2014).
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Konsekvensanalyser av EU-linders nationella fardplaner till 2050

Naturvirdsverket har gdtt igenom hur férslagen till nationella
firdplaner till 2050 i ndgra av EU:s medlemslinder (Storbritannien,
Tyskland, Danmark och Finland) och kommissionens férslag till
en EU-roadmap till 2050 har konsekvensanalyserats'. De flesta av
konsekvensanalyserna bygger p8 olika former av modeller. Det har
frimst rort sig om energiekonomiska optimerings- och simulerings-
modeller, bland annat har energisystemmodellen MARKAL anvints 1
flera linder. T ndgot fall (Danmark) har man iven anvint sig av en
makroekonomisk jimviktsmodell fér att skatta kostnaderna for
systemet.

I de flesta firdplaner finns ett stort fokus pd teknik och man
intresserar sig relativt lite f6r andra beteendeférindringar dn de
som ir kopplade till byte av teknik. I nigra fall pdverkas iven andra
typer av beteenden genom den pdverkan férindrade priser bedéms
ha pd energianvindningen.

De bedémda kostnaderna fér genomfoérandet av firdplanerna
mot liga utslippsnivier 2050 hamnar genomgiende pa ndgon eller
nigra procent av BNP &r 2050. Uppskattningarna av kostnaderna
som andel av BNP ir alltsd jimforbara med resultaten 1 de globala
analyserna.

Analyser for Norden med energisystemmodeller av ligkolbanor

IEA har tagit fram scenarioanalyser f6r Norden som baseras p8 analys
med energiekonomiska modeller'. Enligt resultaten ir investerings-
behovet omfattande bdde i energitillférselsystemet, med tillhérande
infrastruktur, som 1 bostads-, industri- och transportsektorerna.
Resultaten visar ocksd att de nya investeringarna ger upphov till
besparingar 1 férhillande till driftskostnaderna 1 referensscenariot.
Resultaten ir relevanta for alla linder i Norden dven om utgdngsliget
nir det giller el- och virmetillférselsektorn skiljer sig &t.

Utslippen fr&n transportsektorn (exklusive internationella
transporter) ndr nira-noll-nivier 2050 1 Sverige 1 de nordiska ldgut-

!> Naturvardsverket (2012b).
1 TEA och Nordic Energy Research (2013).
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slippsscenarierna'’. Forindringarna i transportsektorn stiller enligt
scenarioresultaten krav pi de mest omfattande investeringarna 1 alla
sektorer. I rapporten konstateras dock att ett sliende resultat ir att
systemkostnaderna (investeringar, drift och underhdll) f6r de olika
scenarioalternativen (inklusive referensalternativet utan skirpt politik)
for transportsektorn hamnar pd ungefir samma nivd. System-
kostnaderna fér scenariot dir utslippen fran transportsektorn hamnar
nira noll blir till och med nigot ligre jimfoért med referensscenariot
for transportsektorn.

Ligutslippsscenariot 1 studien innebir ett skifte till ett mer
effektivt system med hogre investeringskostnader, till exempel for
tekniker som 1 hogre grad bygger pd eldrift. Kostnader for drivmedel
ersitts med investeringskostnader. En mindre omfattande person-
bilspark, som f6ljd av en framsynt infrastruktur- och sambhills-
planering, reducerar dessutom dessa kostnader i scenariot.

Vilka slutsatser kan dras frin studier i andra linder for urvecklingen i
Sverige?

Det ir inte helt givet att slutsatser frin globala studier eller studier i
andra linder ir giltiga dven for svenskt vidkommande. Studierna
visar att forluster 1 BNP eller konsumtion till f6ljd av dtgirder for
att nd 1aga utslipp 2050 ir relativt begrinsade bide globalt sett och
1 enskilda linder. Mot bakgrund av att den svenska energi- och
industristrukturen skiljer sig frin strukturen i mdnga andra linder
ir det inte sikert att samma resultat kan forvintas dven for Sveriges
del. Till skillnad frin minga andra linder har Sverige vildigt 13ga
utslipp i energitillférseln och dirmed en hogre andel av utslipp
frdn energiintensiv, konkurrensutsatt industri.

I den senaste IPCC-rapportens' genomging av resultaten frin
modelleringar av globala “tvigradersbanor” konstateras att
minskningskostnaderna fér OECD-linder relativt ett referens-
scenario 1 genomsnitt blir ligre 4n 1 andra regioner. Detta giller
framfor allt jimfort med kostnaderna 1 tillvixtekonomier.
Resultaten forklaras av tvd faktorer. Den forsta dr att i minga rika
linder sjunker utslippen svagt redan i referensscenariot. Det inne-

7 Carbon Neutral Scenarios (CNS).
18 TPCC (2014b) s. 457.
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bir att de kumulativa utslippen som behéver minska ytterligare
utdver referensscenariot blir ligre in fér ekonomier dir referens-
scenariot visar pd en Okning av utslippen. En annan avgorande
faktor ir landets koldioxid- och energiintensitet'”. Linder med en
hég koldioxidintensitet i ekonomin fir generellt sett en storre
ekonomisk pdverkan av en ¢kad koldioxidrestriktion, d& en storre
del av ekonomin péverkas.

Om dessa resonemang dverfors till svenska férhéllanden kan det
konstateras att utslippen dven fér Sveriges del minskar svagt redan
i referensscenariot. Till skillnad fr&n ménga andra linder har Sverige
diremot en mycket l3g koldioxidintensitet 1 ekonomin redan i
utgdngsliget. Dessa omstindigheter indikerar att den sammanlagda
effekten av att minska resterande utslipp 1 forhillande till hela
ekonomin inte kommer att bli s§ stor jimfort med situationen i
linder med en hogre utslippsintensitet.

Kostnaden per enhet utslippsminskning for de ytterligare
dtgirder som behover genomféras kan dock komma att bli hogre 1
Sverige 4n 1 en del andra linder. Anledningen ir att Sverige redan
har genomfort ett antal dtgirder som minskat utslippen till 13ga
kostnader som andra linder har kvar att gora, till exempel inom
energi- och bostadssektorn. Diremot kan marginalkostnaden (dvs.
den hogsta dtgirdskostnaden) troligen komma att ligga pd samma
nivd som 1 6vriga virlden framemot 2045, givet att dven resten av
virlden stiller om 1 enlighet med Parisavtalet. For att nd ned till
mycket 18ga utslipp globalt behover liknande 3tgirder genomforas 1
alla linder inom till exempel transportsektorn och inom industrin.
Atgirdskostnaderna p& marginalen kan dirfor antas konvergera
over tid.

Kostnaden av klimatpolitik—analyser av utvecklingen i Sverige
med en energisystemmodell

Beredningen har l3tit gora analyser av nigra olika mélscenarier med
energisystemmodellen TIMES — Sweden som komplement till de
nordiska och globala modellanalyserna som redovisas ovan.
TIMES-Sweden ir en energisystemsmodell som omfattar hela det

1 Koldioxidutslipp eller energianvindning per BNP-enhet.
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svenska energisystemet, frin primirenergi till energirelaterade
yjdnster och varor, med en detaljerad beskrivning av bade tillférsel-
och anvindarsektorer. Resultat frdn modelleringen presenteras
nedan mitt som 6kad arlig kostnad® som andel av BNP av att nd en
mélniva.

I modelleringen uppstir nigot hogre kostnader 1 milscenarierna
med nira-noll-utslipp ar 2050 jimfoért med referensscenariot med
dagens beslutade styrmedel. Skillnaden i kostnader mellan en nira-
nollnivd dr 2050 och referensscenariot varierar mellan 0,5 procent
till 0,85 procent av BNP 4r 2050. Ligst tillkommande kostnads-
okning fds 1 ett scenario dir vigtransporterna har en 13g tillvixt.

Resultaten frén modelleringen hamnar pd ungefir samma nivier
nir det giller tillkommande kostnader jimfért med BNP som
resultaten frin motsvarande typ av modelleringar av ldgkolbanor
som tagits fram i EU, Storbritannien, Danmark och Tyskland®'.
Virt att notera ir att utslippen 1 mélscenarierna fér Sverige minskar
till ligre nivder 2045 och 2050 jimfért med motsvarande nivder i de
andra lindernas och EU:s ligkolsscenarier.

Exempel pa hur kostnaderna f6r ndgra centrala
lagutslippstekniker bedoms kunna komma att utvecklas

Beredningen ligger inte forslag pa etappmadl och styrmedel mot det
l&ngsiktiga malet 1 detta betinkande. Diremot ir forslaget till
lingsiktigt mal baserat pd scenarioanalyser som indikerar vilka de
mest betydelsefulla omstillningarna och &tgirderna kan vara for att
Sverige ska ni madlet samt hur dessa 3tgirder kan behova
genomforas over tid. Aktuella uppskattningar av hur kostnads-
utvecklingen fér nigra av de Atgirder som betraktas som mest
centrala fér omstillningen mot nira-noll-utslipp skulle kunna
utvecklas dr dirfor virdefulla nir konsekvenser av ett klimatmal till
2045 ska bedémas. Scenarioanalysen innehillande historiska utslipp av
vixthusgaser 1990-2014 och mélscenarier till 2050 redovisas 1 bilaga 5.

2 Kostnaden, dven kallad systemkostnad, omfattar energiutvinning, energiomvandling och
energianvindning, inklusive transporter och industrins processutslipp. I posten ingdr drift-
och underhillskostnader samt import och export av energirdvaror.

'Se ovan och vidare sammanstillning i Naturvirdsverkets firdplansunderlag,
Naturvirdsverket (2012a), (2012b).
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Foljande avsnitt gir igenom vilka utslipp som kan behéva
minska samt hur kostnadsbilden f6r de mest centrala dtgirderna i
transportsektorn och inom industrin ser ut och hur de bedéms
utvecklas i framtiden. Sammantaget indikerar genomgéngen att de
bedémda kostnaderna fér tillkommande &tgirder skulle kunna vara
1 paritet med (den hégsta) nivin pd den svenska koldioxidskatten
som redan giller 1 vissa sektorer.

Vilka utslipp dr det som behdver minska och vilka dtgirder kan bli
aktuella?

Ungefir en tredjedel av vixthusgasutslippen kommer 1 dagsliget
frén transportsektorn. Insatser for hillbar stadsutveckling, hillbar
infrastruktur, frimjande av tillforsel av biodrivmedel och o6kad
andel brinsleeffektiva och mer miljévinliga fordon ir centrala for
denna sektor. Liknande typer av tekniska dtgirder kan antas
komma att tillimpas pd arbetsmaskiner av olika slag.

Sverige har dven relativt stora processutslipp frin jirn- och
stdlindustri och frin cementindustri. En betydande del av utslippen
frén industrin hirrér dessutom fr@n verksamheter som anvinder
fossila brinslen som rivara (raffinaderier, kemiindustri). Stora
forindringar behover genomféras fér att utslippen fr@n dessa
branscher, och dirmed dven frin industrin som helhet, ska kunna
minska tll 18ga nivder. En utveckling mot 6kad material-
hushéllning, till exempel genom en 6kad dtervinning i alla led lings
produkters virdekedjor, mer hillbara produkter och mindre
koldioxidintensiva materialval kan ocksi bidra tillsammans med
dtgirder for 6kad energieffektivitet och brinslesubstitution. Fér att
nd nira-noll-utslipp eller till och med negativa utslipp krivs dock
dtgirder som ocksd minskar processutslippen och de rivaru-
baserade utslippen pd ett mycket omfattande sitt.

Utslippen frn jordbruket stdr idag for cirka 15 procent av
utslippen, men kommer att svara f6r en betydligt storre andel av de
kvarvarande utslippen 2045 enligt scenarierna. For jordbruks-
sektorn kan bland annat &tgirder som pdverkar kolinbindningen
och lustgasavgdngen frdn mark vara aktuella. Beredningen gor
bedémningen att den svenska livsmedelsproduktionen bide kan
oka 1 omfattning och samtidigt vara sdvil ekonomiskt konkurrens-

kraftig som ekologiskt héllbar. Utvecklingen behéver dirmed ske
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pd ett sitt som gor att en 6kad produktion inte ger upphov till
storre okningar av vixthusgasutslipp eller sker pd bekostnad av
andra miljomal.

Atgirder som 6kar kolinbindningen (kolsinkan) foresl3s inte
ingd i utslippsmilet men kan komma att utgora ett komplement
for att nd netto-noll-nivier eller ligre (se vidare kap. 5).

Mer brinslesndla bilar

Minga studier visar att det finns en potential att effektivisera nya
personbilars brinsleférbrukning med minst 50 procent mellan 2010
och 2030 till mycket 18ga samhillsekonomiska kostnader, till och
med intikter enligt en sammanfattning som IPCC gjort™.
Bedomningar av kostnader for dtgirder som sinker tunga
fordons brinsleférbrukning p& det sitt som Trafikverket antagit i
klimatscenariot fér transportsektorn (se bilaga 5) bedéms ocksd
kunna genomféras till 1dga samhillsekonomiska kostnader. Samma
slutsats giller antagandena om bussar och lastbilar i titortstrafik®.

Atgirdskostnaderna for elbilar kan inledningsvis vara sirskilt liga i

Norden

Atgirdskostnaden (kostnaden per reducerad mingd koldioxid) for
eldrivna bilar beror bland annat pd hur koldioxidintensiteten 1
elsystemet ser ut. Med en elproduktion som den vi har i Sverige
och Norden blir kostnaderna per kg reducerad koldioxid betydligt
ligre in pd marknader dir elproduktionen har en hogre koldioxid-
intensitet. Kostnaden vid 18g koldioxidintensitet i elproduktionen
uppgick enligt IPCC till 200 USD/ton** koldioxid, utifrdn den
kostnadsbild som var aktuell f6r nigra &r sedan. Dessa kostnader
bedéms pd sikt kunna minska till 100 USD/ton eller till och med
nira noll. Den viktigaste faktorn ir hur kostnaderna fér

2 [PCC (2014b).

% IPCC (2014b).

** Motsvarar mellan 0-1,70 kr/kg vid en vixelkurs p4 8,50 kr per 1 USD, att jimféra med den
koldioxidskattenivd pa 1,12 kr/kg som ir den hégsta koldioxidskattenivd vi tillimpar i dag 1
Sverige (pd bland annat fossila drivmedel).
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batteritekniken utvecklas. I berikningarna ingdr inte mervinster i
form av ligre buller och luftféroreningsutslipp.

I en aktuell forskningsartikel frdn Stockholm Environment
Institute” framgdr att enhetskostnaderna fér batterier till elbilar
har sjunkit mycket snabbt under de senaste dren. Kostnaderna
nirmar sig enligt artikeln de nivier som bedéms kunna géra elbilar
konkurrenskraftiga relativt férbrinningsmotordrivna bilar i bérjan
av 2020-talet.

Biodrivmedel

Atgirdskostnaderna fér biodrivmedel beror i hég grad av hur stora
minskningar 1 koldioxidutslipp det aktuella drivmedlet beriknas ge
upphov till nir effekterna 6ver hela livscykeln beriknas. Dessutom
bestimmer kostnadsskillnaden mellan biodrivmedlet och det fossila
drivmedel det ersitter, tillsammans med eventuella merkostnader
for infrastruktur och fordon, den sammanlagda 3tgirdskostnaden.

Utredningen om en fossiloberoende fordonsflotta (FFF-
utredningen) redovisade en oversikt av bedémningar av produktions-
kostnader fér olika biodrivmedelsystem. Bedémningarna omfattade
bide befintliga och framtida system®.

Enligt bedémningarna 1 FFF-utredningen skulle merkostnaden
for utvecklade si kallade avancerade biodrivmedel, frimst sidana
som kan blandas med bensin och diesel i relativt stora volymer
(drop-in-brinslen eller HVO-brinslen) wutan att det krivs
forindringar pd fordon och infrastruktur, pi sikt komma att
motsvara eller till och med underskrida dagens koldioxidskatteniva.
Det innebir 1 s3 fall att dtgirdskostnaden foér sddana alternativ
skulle komma att motsvara eller till och med underskrida 1,12
kr/kg i framtiden, vid de oljepriser som utredningen utgick ifrin.
Bedémningen framholls samtidigt som ytterst osiker. De
produktionskostnader f6r bensin och diesel som utredningen hade
att utgd frin baserades dock pa ett hogre oljepris dn vad som var
gillande under 2015 och inledningen av 2016.

2 Nykvist m.fl. (2015).
2 SOU 2013:84 Fossilfrihet pa vig, s. 474 och s. 623.
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Utvecklingen av drivmedel som skulle kunna blandas in 1 storre
volymer (bland annat baserade pd lignin frin skogsrdvara) har
fortsatt dven under 2015 och aktuella kostnadsbedémningar pekar
nu mot att den hir typen av drivmedel skulle kunna tillverkas med
en merkostnad fo6r produkten som, dven vid dagens produktpris pd
bensin, skulle kunna ligga i nirheten av den nu gillande koldioxid-
skattenivin.

Investeringar i en hdllbar stadsutveckling

I en analys genomférd under The Global Commission on the
Economy and Climate (The New Climate Economy)”” redovisas
effekter, kostnader och intikter av nigra centrala dtgirder som kan
genomforas 1 samband med lokal stadsutveckling och som syftar
till ligre utslipp av vixthusgaser och andra férdelar f6r den lokala
miljon 1 staden, som till exempel ligre buller och renare luft.

Bland 3tgirderna mirks stadsplanering med inriktning mot
titare och mer sammanhéllna stider och regioner med vil utbyggd
kollektivtrafik. Studien visar att det dven 1 linder dir en stor del av
stadsmiljéerna redan ir utbyggda (OECD-linder) finns potential
att minska transporterna med bil och 6ka andelen géng-, cykel- och
kollektivtrafik. S3dana &tgirder representerar en ekonomiskt
fordelaktig strategi genom att investeringarna kan leda till direkta
intikter under sin livslingd samtidigt som de dven kan medverka
till ytterligare ekonomiska, sociala och miljomissiga férdelar utdver
de som riknas med i den direkta investeringskalkylen®.

Potentialerna och kostnadsbilden for 6kade satsningar 1 ging-,
cykel och kollektivtrafik skiljer sig 4t mellan olika stider. Kostnaderna
for olika kollektivtrafikalternativ skiljer sig ocksd it och beror av
lokala forutsittningar (bussanpassning, BRT, spirvagn, tunnelbana).
Aven Stgirder som effektiviserar godstransporterna genom
forbittrad logistik 1 stadsmiljé beriknas kunna genomféras utan att
det uppstar nettokostnader enligt studien.

¥ Gouldson m.fl. (2015).

*# En inriktning mot en mer kompakt, effektiv och sammanhillen stadsutveckling kan
stimulera stadens produktivitet och innovationsférmiga och dimpa problemen med
trafikkder, buller och luftféroreningar.
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Kostnader for koldioxidavskilining, transport och lagring (CCS-
teknik)

En sammanstillning av olika bedémningar om framtida kostnader
for CCS-teknik redovisas 1 den senaste IPCC-rapporten. I
rapporten konstateras att beddmningarna endast baseras pi
erfarenheter frin nigra f8 existerande pilotprojekt och pd
projektforstudier di det dnnu inte finns ndgon skorskalig
tillimpning av CCS-teknik pd plats 1 virlden. For att tekniken ska
kunna konkurrera behovs ett tillrickligt hogt koldioxidpris eller ett
finansiellt stéd inforas, det giller sirskilt f6r den infrastruktur som
kan krivas.

Utnyttjandet av CCS-teknik medfor alltid extra kostnader.
Dessa bestdr i kostnaderna fér den avskiljningsutrustning som
behovs vid anliggningarna, fér den energiférlust som uppstir nir
koldioxiden ska avskiljas, for transporter samt fér lagring.
Dessutom tillkommer dven kostnader fér mitning, évervakning
och verifiering for att kontrollera att den lagrade koldioxiden inte
licker ut. I globala ligkolsscenariomodelleringar dir utslippen frin
elproduktion ndr noll eller negativa utslippsnivier, bland annat
genom en omfattande introduktion av CCS och bio-CCS-teknik s3
antas detta kunna ske till en sammanlagd marginalkostnad p& 100-
150 USD/ton koldioxid, det vill siga en koldioxidkostnad pa
knappt 1 till 1,50 kr/kg koldioxid. Kostnaden for att implementera
CCS-teknik pd industriutslipp bedéms 1 princip inte behdva bli
dyrare dn kostnaderna fér CCS-teknik pd energianliggningar,
forutsatt att utslippet frin industrianliggningen 1 friga ir
tillrickligt stort och koncentrerat. Om si inte ir fallet kan
kostnaden bli hégre samtidigt som avskiljningsgraden sjunker.

I det svenska Bastor-projektet” beriknas kostnaderna for
avskiljning kunna uppgd till cirka 70 euro/ton koldioxid och for
transport (via rornit) till 10-20 euro/ton koldioxid. Kostnaderna
for lagring 1 saltvattenakvifirer utan tidigare borrhll (som blir
fallet om lagringen skulle ske i Ostersjon) bedéms kunna hamna i
intervallet 6-20 euro/ton koldioxid. Lagring i samarbete med andra
linder, till exempel 1 Nordsjén, dir det redan finns ildre borrhall,
bedéms kunna bli mindre kostsamma. Den sammanlagda lagrings-

# Nilsson (2014).
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kapaciteten bedéms dessutom vara betydhgt storre 1 Nordsjon
jimfort med motsvarande kapacitet i Ostersjén. Transporten av
koldioxid kan ske via fartyg fr8n den svenska ostkusten till
Nordsjon. Den sammanlagda &tgirdskostnaden hamnar enligt
dessa skattningar pd drygt 100 euro/ton koldioxid, alltsd inom det
dtgirdskostnadsintervall som redovisas 1 IPCC-rapporten. En
dtgirdskostnad som idr 1 samma storleksordning som den hogsta
nivin pd koldioxidskatten 1 dag 1 Sverige.

I stillet f6r CCS-teknik kan andra produktionstekniker med
liga koldioxidutslipp tinkas bli aktuella i framtiden till exempel s&
kallad elektro-winning eller reduktion med vitgas 1 jirn- och
stilindustrin. Ett intressant potentiellt utvecklingsomride ir
CCSU, dvs. koldioxidavskiljning och anvindning dir koldioxiden
till exempel fastliggs (mineraliseras) 1 ett material som sedan kan
anvindas till exempel 1 olika typer av byggnadskonstruktioner.

9.3.3 Konsekvenser for aktorer

Avsnitten ovan visar att en omstillning 1 Sverige till utslipp nira
noll pd trettio 4rs sikt skulle kunna genomféras till relativt 13ga
kostnader for ekonomin 1 stort. S&vil de studier som tidigare gjorts
globalt och f6r Norden som den analys som beredningen har 13tit
genomfora med energisystemmodellen TIMES — Sweden visar att det
skulle kunna réra sig om en liten pdverkan pd BNP-utvecklingen.
Diremot kan kostnaderna komma att bli ojimnt foérdelade med
mellan olika sektorer, branscher och féretag. Hur dessa kostnader 1 sin
tur belastar olika aktorer beror pd utformningen av politiken, det vill
siga vilka styrmedel och dtgirder som genomférs.

I detta betinkande foéreslis inga konkreta styrmedel eller
overviganden om den &vergripande styrningen. Nedan férs
diremot ett 6vergripande resonemang om hur skirpta styrmedel
kan komma att pdverka olika sektorer.
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Konsekvenser i energitillférselsekton och i byggnader

Naturvirdsverket konstaterar 1 underlaget till en svensk firdplan
2050 som redovisades 2012°° att redan i rapportens referensbana
sker omfattande investeringar 1 ny el- och virmeproduktion, 1
byggnaders uppvirmningssystem och klimatskal samt 1 elnit som
sammantaget, frén en relativt 18g utslippsnivd redan i utgdngsliget,
bidrar till att utslippen hamnar nira noll i dessa sektorer. Energi-
systemet kan dock komma att utvecklas pi méinga olika sitt
beroende pd hur efterfrigan, priser, teknik, 6verféringskapacitet till
det europeiska elnitet m.m. utvecklas.

Konsekvenser for transportsektorn

Det storsta investeringsbehovet uppkommer 1 industri- och
transportsektorerna. For att ni madlscenarierna sd flyttas dock
kostnaderna for effektivisering och utslippsreduktion frén drivmedel
till fordon och infrastruktur. Bilar med mycket 1aga utslipp, till
exempel eldrivna fordon, bedéms komma att ha hogre
produktionskostnader jimfért med konventionella fordon som
delvis 6verviltras pd bilkdparna. Kostnaderna fér inkép av bil blir
hogre jimfort med dagens fordon medan driftskostnaderna blir
ligre. Detta kan 1 sin tur pdverka bide hushillens och féretagens
nyttjande av transporter, dd de fasta kostnaderna 6kar relativt de
rorliga.

Totalbehovet av merinvesteringar 1 fordonsteknik blir samtidigt
ligre om insatser dven gors for att dimpa efterfrigan pd transporter.
Inriktningen mot ett mer transportsmart samhille innebdr okad
omfattning pd investeringar och kostnader for tll exempel drift av
jirnvig och kollektivtrafik samtidigt som investeringar i nya vigar blir
ligre.

% Naturvirdsverket (2012a), (2012b).
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Konsekvenser for industrin

Olika industribranscher pdverkas i olika hég grad av strikta
klimatma3l. I vilken grad en bransch pédverkas beror pd hur energi-
och utslippsintensiv produktionen ir, hur branschens anpassnings-
mojligheter ser ut samt hur den samlade styrningen och
konkurrenssituationen ser ut pid de marknader man verkar inom.
Naturvirdsverket bedémde 1 sin underlagsrapport att stora delar av
niringslivet inte piverkas negativt av vare sig 6kade utslipps-
rittspriser eller elpriser’’. Stora branscher som till exempel
verkstadsindustri, livsmedelsindustri och byggindustri, som stdr fér
en relativt stor andel av industrins bidrag till Sveriges BNP, ingdr
inte bland de branscher som bedéms péverkas av 6kade utslipps-
rittspriser och elpriser. I denna del av niringslivet finns iven
branscher som sjilva gér bedémningen att det finns goda férut-
sittningar for tillvixt och sysselsittningsékningar vid en utveckling
mot kolsndla ekonomier.

De el- och utsldppsintensiva branscherna ir de som kan belastas
med hoga kostnader av en hirdare styrning 1 Sverige och inom EU
jimfért med andra regioner 1 virlden, enligt Naturvirdsverkets
analys, men det finns dven skillnader inom olika delar av
industribranscher och pd anliggningsniva.

For basmaterialindustri som har processrelaterade utslipp ir en
omstillning till mycket liga utslipp sirskilt svir. Det handlar hir
om loésningar som kriver ombyggnad och nykonstruktion av
kirnprocesser och anvindning av tekniker som idag inte ir
kommersiellt tillgingliga. Ett exempel ir CCS-teknik som beskrivs
1 avsnittet ovan. Basmaterialindustrin kinnetecknas dven av l&nga
investeringscykler pd 20-40 ir. Denna industri dr dirfor sirskile
kinslig for forindringar 1 relativpriser pd energi och utslipp.
Effekten av hoga kostnader for koldioxidutslipp skiljer sig diremot
kraftigt 4t mellan olika basmaterial. En jimférelse av koldioxid-
kostnad som andel av forsiljningsvirdet visar att primirstdl frin
jirnmalm har en relativt hoég kinslighet medan specialstdl och
aluminium uppvisar en betydligt ligre kinslighet for okade
koldioxidkostnader. Stérst kinslighet uppvisar cementklinker™.

' Om EUs system for handel med utslippsritter exempelvis skulle skirpas.
2 Ahman m.fl (2013).
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Om en hirdare styrning skulle inféras ensidigt i Sverige, for
branscher med hog koldioxidintensitet och som verkar pd en
internationell marknad, riskerar arbetstillfillen att g forlorade om
tillvixten 1stillet sker 1 andra linder. Det finns di en risk for sd
kallad ”carbon leakage”, dvs. att den férda politiken innebir att
utslippen i stillet sker 1 andra linder. En sddan utveckling skulle
strida mot generationsmilet. Det ir mot den bakgrunden som
beredningen lyfter fram att en utgdngspunkt for forslaget till
langsiktigt mal dr att virlden 1 6vrigt ocksd agerar s att de globala
utslippen minskar 1 linje med mé&len 1 Parisavtalet och att
konkurrensutsatt industri forvintas utsittas for styrning mot
minskade utslipp p& samtliga viktiga marknader. Beredningen
lyfter ocksd upp behovet av att staten bidrar till teknik- och
infrastrukturutveckling for att mojliggéra en omstillning 1 dessa
branscher. Intressant att notera ir att ny forskning visar att de
investeringar som krivs for att minska koldioxidutslippen frin
basindustrin till nira noll endast skulle ge en marginell ¢kning i
kostnad foér de slutprodukter dir dessa material anvinds, i
storleksordningen en halv procent. Om nédvindiga investeringar
gors hos materialproducenterna skulle alltsd slutprodukten inte bli
mirkbart dyrare f6r konsumenterna.”

Konsekvenser for jord- och skogsbruket

Utslippen frin jord- och skogsbruket har en sirstillning 1 det
lingsiktiga klimatarbetet. Scenarierna® visar att av de kvarvarande
utslippen &r 2050 s& bestdr huvuddelen av utslipp frin jordbruks-
sektorn. Utslippen frin denna sektor bestdr frimst av metan frin
djurproduktion och lustgas frdn kvivetillforsel och kvive-
omvandling 1 mark. Samtidigt ir skog- och markanvindnings-
sektorn totalt sett en sinka for koldioxid. Aven specifika tgirder i
jordbruket kan bidra till en 6kad sinka.

I dag finns det inga styrmedel, nationellt eller internationellt,
for att oka upptaget av kol 1 jord- och skogsbruket. Samtidigt finns
hir en potential till kostnadseffektiva dtgirder f6r att minska netto-

33 Rootzén och Johnsson.
** Se bilaga 5.
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utslippen och skapa férutsittningar f6r netto-negativa utslipp av
vixthusgaser pd lingre sikt.

Hur utslippen frin jordbrukssektorn utvecklas i framtiden har
stor betydelse for mojligheten att nd det lingsiktiga mélet. Enligt
inriktningen i det pdgiende arbetet med en svensk livsmedels-
strategi behdver den svenska livsmedelsproduktionen bli mer
konkurrenskraftig och den ska dka i omfattning®. For att undvika
en milkonflikt med det lingsiktiga klimatmilet behdver 6kningen
ske pd ett hillbart sitt och inte ge upphov till stérre dkningar av
vixthusgasgasutslippen.

Konsekvenser for hushillen

Konsekvenserna fér hushillen beror till stor del p& utformningen
av politiken. Naturvirdsverkets uppskattning ir att hushéillen bland
annat paverkas genom 6kade kostnader fér el och uppvirmning om
det skulle uppstd hogre elpriser som en konsekvens av koldioxid-
restriktioner. Kostnaderna varierar beroende pd boendeform och
lokalisering.

Ett annat centralt omride som pdverkar hushillen ir hur
politiken f6r att minska utslippen inom transportsektorn utformas.
En utformning mot ett transportsmart samhille med satsningar pd
okad tillginglighet med bland annat férbittrad ging-, cykel- och
kollektivtrafik kan innebira ligre transportkostnader och dirmed
positiva mervirden for hushillen. En inriktning mot dyrare bilar
och dyrare drivmedel kan diremot innebira 6kade kostnader for
hushéllen. Vid utformningen av politiken ir det centralt att se till
den samlade paverkan forslagen har for sdvil hushdll som for
niringslivet.

9.3.4  Paverkan pa andra miljo- och samhallsmal

For att det lingsiktiga klimatmilet ska kunna nds krivs en
fundamental samhillsomstillning som berdr alla politikomriden.
Det ir mot den bakgrunden helt centralt att genomférandet av
politiken anligger ett helhetsperspektiv for att omstillningen ska

% Prop. 2015/16:1, UO 23.
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kunna ske pd ett sitt som tillvaratar synergier med mél inom andra
politikomrdden och minimerar risken fér eventuella konflikter.

Minskade utslipp av vixthusgaser ir ofta positivt f6r mojlig-
heten att uppni andra miljé- och samhillsmal. Strategier for
minskad energianvindning och minskade utslipp frin transporter
har ofta stor betydelse dven fér mojligheten att ni andra
miljokvalitetsmél samtidigt som de sillan leder till konflikter med
andra samhillsmil. En direkt effekt av genomfdérandet av sddana
strategier ir minskade luftféroreningar, vilket ger ytterligare en
positiv samhillsekonomisk intikt*® med positiv piverkan pd bland
annat folkhilsan genom mindre exponering av hilsoskadliga
partiklar. Hur stor betydelse sddana &tgirder kan ha fér andra
miljo- och samhillsmél beror av geografisk lokalisering och val av
teknik.

Expansionen av biobrinslen ir den faktor som kan leda till storst
potentiella konflikter med andra miljomal enligt Naturvirdsverket.
Hantering av avverkningsrester och odling av grédor fér biobrinsle-
anvindning kan bidra sdvil positivt som negativt till uppfyllelse av
miljokvalitetsmal som Levande skogar, Ingen dvergidning och Ett rikt
djur- och wéxtliv. Effekterna beror bland annat pd var odlingarna
lokaliseras”’. Bland andra potentiella méilkonflikter ~diskuterar
Naturvérdverket lokalisering av energianliggningar.

3¢ Konjunkturinstitutet (2013).
* Naturvirdsverket (2012b).
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10  Forfattningskommentar

10.1 Forslag till klimatlag
1§

I denna lag finns bestimmelser om regeringens klimatpolitiska arbete,
vad arbetet ska syfta till och bur det ska bedrivas.

Grundliggande bestimmelser om mdl for den offentliga verksam-
heten och regeringens arbetsuppgifter finns i regeringsformen,
riksdagsordningen och budgetlagen (2011:203).

Bestimmelsen klargor lagens innehdll och tydliggor att lagen riktar
sig till regeringen. Ansvaret for att lagen efterfoljs ir kollektivt for
statsriden. Ytterst dr ansvaret statsministerns (jfr 6 kap. 1§ samt
7 kap. 3 och 4 §§ regeringsformen). Det ir regeringens uppgift att
organisera och fordela arbetsuppgifter inom och mellan Regerings-
kansliet respektive berdrda statliga forvaltningsmyndigheter och att
involvera berérda intressenter 1 arbetet pd det sitt som behévs for
att regeringen ska kunna f6lja lagen (jfr 7 kap. 1 och 2 §§ regerings-
formen).

2§
Regeringen ska bedriva ett klimatpolitiskt arbete som syftar till att
forbindra farlig storning i klimatsystemet. Det klimatpolitiska arbetet
ska bidra ull att skydda ekosystemen samt nutida och framtida
generationer mot skadliga effekter av klimatforindring.

Avrbetet ska inriktas pd att minska utslippen av koldioxid och
andra véxthusgaser och att bevara och skapa funktioner i miljén som
motverkar klimatforindring och dess skadliga effekter.

Arbetet ska vila pd vetenskaplig grund och baseras pd relevanta
tekniska, sociala, ekonomiska och miljomdssiga 6verviganden.
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Bestimmelsen utgdr frdn Sveriges dtaganden enligt Forenta
nationernas ramkonvention om klimatférindring och det allminnas
skyldighet enligt 1 kap. 2 § regeringsformen att frimja en hallbar
utveckling som leder till en god miljé f6r nuvarande och kommande
generationer.

Det kommer att krivas en genomgripande samhillsomstillning
for att uppnd klimatmélen. Samhillsomstillningen kommer att
kriva insatser inom samtliga politikomriden (jfr artikel 4.1 f 1 FN:s
ramkonvention). Denna omstindighet, 1 kombination med
statsridens grundlagsfista kollektiva ansvar fér regeringsarbetet,
innebir att det dr ett gemensamt och &vergripande ansvar for
statsrdden att bedriva ett samlat politiskt arbete for att férhindra
farliga stérningar 1 klimatsystemet. Denna skyldighet kommer till
uttryck i bestimmelsens forsta stycke, forsta meningen.

Av andra meningen 1 forsta stycket foljer att regeringens
klimatpolitiska arbete ska bidra till att skydda bide naturen och
minskligheten frdn sidana skadliga effekter som kan uppstd till
foljd av klimatforindring.

Med klimatsystem avses detsamma som i ramkonventionen, det
vill siga atmosfiren, hydrosfiren, biosfiren och geosfiren
sammantagna, samt dessas inbordes samspel. Med ”skadliga
effekter av klimatférindring” menas férindringar 1 den fysiska
miljon eller 1 ett omrddes vixt- eller djurliv till f6ljd av klimat-
forindring som har betydande skadlig inverkan pi samman-
sittningen, motstindskraften eller produktiviteten hos naturliga
eller anlagda ekosystem eller p& funktionen av socio-ekonomiska
system eller pd minsklig hilsa och vilfird. Med klimatférindring
avses en forindring av klimatet, som ir direkt eller indirekt
hinforlig till minsklig verksamhet, som indrar sammansittningen
av den globala atmosfiren, och som gir utdéver naturliga
klimatvariationer som observerats under jimférbara tidsperioder.
Med ekosystem (ekologiskt system) menas samspelet mellan allt
levande och dess livsmiljé inom ett omride.

Bestimmelsens andra stycke innebir att arbetet ska inriktas dels
mot att minska utslippen av koldioxid och andra vixthusgaser, dels
mot att bevara naturliga funktioner hos ekosystemen (jfr artikel 4.2
a1 FN:s ramkonvention).

Sista stycket 1 bestimmelsen erinrar om vikten av att det
klimatpolitiska arbetet vilar pd vetenskaplig grund och att det
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baseras pa relevanta tekniska, sociala, ekonomiska och miljomissiga
overviganden. Forenta nationernas klimatpanel, Intergovernmental
Panel on Climate Change (IPCC) sammanstiller vetenskapligt
underlag pd internationell nivi. Regeringen ansvarar for att
inhimta, sammanstilla och analysera det underlag som behovs for
att driva det klimatpolitiska arbetet i enlighet med denna lag.

39
Regeringens klimatpolitiska arbete ska wutgd frin det lingsiktiga,
tidssatta utslippsmadl som riksdagen har faststillt.

Regeringen ska sdtta de évriga utslippsminskningsmdl som bebovs
for att nd det lingsiktiga mdlet.

Klimatpolitiska och  budgetpolitiska mal och riktlinjer ska
samverka och forstirka varandra.

Bestimmelsens forsta stycke innebdr att regeringens klimat-
politiska arbete ska inriktas pd dtgirder som leder till att Sverige
inte har ndgra nettoutslipp av vixthusgaser till atmosfiren senast
2045 i enlighet med det utslippsmal som riksdagen har beslutat om.

For att nd riksdagens lingsiktiga mil kan regeringens arbete
behéva kompletteras med ytterligare utslippsminskningsmal.
Bestimmelsens andra stycke innebir att regeringen i s fall ska ta
fram och sitta sddana mal.

Bestimmelsens tredje stycke klargor att mél och riktlinjer for
klimatarbetet och budgetarbetet ska utarbetas pa ett sddant sitt att
de samverkar och férstirker varandra. Avsikten med bestimmelsen
ir att samordna regeringens arbete inom dessa omriden for att
undvika konflikt mellan skilda intressen och fér att sikerstilla att
budgetpolitiska mél sitts s& att de forstirker mojligheten att uppnd
klimatmilen och vice versa. Budgetpolitiska mél och riktlinjer
behandlas i 2 kap. budgetlagen (2011:203). Dir anges att regeringen
ska limna forslag till riksdagen till mil f6r den offentliga sektorns
finansiella sparande (6verskottsmal) och till tak f6r statens utgifter
(utgiftstak).
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45
Regeringen ska limna en klimatdrsredovisning till riksdagen i
budgetpropositionen.

Klimatdrsredovisningen ska innehdlla en redovisning av utslipps-
utvecklingen under dret, de viktigaste besluten inom klimatpolitiken
under dret och wvad de besluten kan betyda for urvecklingen av
vixthusgasutslippen samt en bedomning av om det finns behov av
yiterligare dtgdrder och, i sd fall, nir och bur beslut om sidana dtgirder
kan fattas.

Bestimmelsen innebir att det dr obligatoriskt f6r regeringen att
drligen redovisa hur resultaten av den férda politiken har inverkat
pd mojligheten att nd beslutade klimatm3l. Bestimmelsen syftar till
att skapa kontinuitet 1 det Idpande klimatarbetet. Genom att
uppgifterna redovisas pa detta sitt synliggors behovet och betydelsen
av att dtgirder vidtas inom samtliga politikomriden samtidigt som
riksdagen och allminheten ges regelbunden information om hur
klimatarbetet fortskrider.

5 §

Regeringen ska vart fiirde dr ta fram en klimatpolitisk handlingsplan.
Handlingsplanen ska limnas till riksdagen dret efter ordinarie val till
riksdagen har hallits.

Handlingsplanen bor innebdlla

1. en redogorelse for Sveriges dtaganden internationellt och inom
EU,

2. en redogirelse for historiska utslippsdata avseende vixthusgaser
fram till den senaste rapporterade utslippsinventeringen,

3. en redogorelse for prognosticerade utslippsminskningar,

4. en redogorelse av utfallet av vidtagna dtgirder for utslipps-
minskningar,

5. en beskrivning av planerade dtgirder for utslippsminskningar
med en ungefirlig uppgift om nér dessa dtgirder kan birja gilla,

6. en beskrivning av i vilken grad beslutade och planerade
utslippsminskande dtgirder kan forvintas bidra till att de nationella
och globala klimatmalen kan uppnds,

7. en redogorelse for i vilken mdn beslutade och planerade dtgirder
inom olika utgiftsomrdden pdverkar majligheterna att nd de nationella
och globala klimatmadlen och
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8. en beskrivning av vilka ytterligare dtgirder eller beslut som kan
behévas for att nd de nationella och globala klimatmalen.

Bestimmelsen innebir att det ir obligatoriskt for regeringen att
inledningsvis 1 varje mandatperiod ta fram en klimatpolitisk
handlingsplan som beskriver vilka dtgirder som behéver vidtas under
mandatperioden och pd lingre sikt f6r att nd riksdagens l8ngsiktiga
klimatmal, jimte vilka dtgirder som regeringen planerar att genomfora
under samma tid. Bestimmelsen syftar till att skapa forutsittningar
for ett kontinuerligt och framitsyftande klimatarbete ver mandat-
perioderna.

Bestimmelsen anger en miniminivd av uppgifter som bor finnas
med 1 varje handlingsplan. Varje plan bor dirutéver innehilla de
ytterligare uppgifter som behdvs for att regeringen, riksdagen och
allminheten ska kunna bedéma behovet av dtgirder for att nd det
langsiktiga mélet.

Punkt 1-3 avser faktauppgifter. Punkt 4 innebir att regeringen
bér bedéma etfekten av beslutade styrmedel och andra dtgirder och
redovisa vilken betydelse dessa har f6r méjligheten att nd beslutade
klimatma&l. Punkt 5 och 6 innebir att regeringen bér redovisa vilka
dtgirder som planeras och vilken betydelse dessa har fér mojlig-
heten att ni beslutade klimatmal. Samtliga dtgirder som kan ha
betydelse f6r mojligheten att nd de nationella och globala méilen
bor redovisas, sdledes dven dtgirder som vidtas eller planeras inom
ramen for Sveriges internationella engagemang, sdsom bistind,
teknikdverforing och internationella investeringar. Punkt 7 innebir
att regeringen dven bor redovisa hur andra beslutade eller planerade
dtgirder dn sidana som har wll direkt syfte att leda il
utslippsminskningar eller frimja skyddande funktioner i miljén, kan
komma att piverka mojligheten att nd klimatmalen. Punkt 8 innebir
att regeringen bor beskriva vilka ytterligare dtgirder, utdver beslutade
och planerade &tgirder, som kan komma att krivas pa lingre sikt.

97






Referenser

Offentligt tryck

Betinkande 2008/09: MJU 28. Riktlinjer for klimatpolitiken m.m.
Riksdagsskrivelse 2008/09:300.

Direktiv  2014:166.  Kommittédirektiv.  Tilliggsdirektiv  till
Miljomadlsberedningen (M 2010:04) — forslag will klimatpolitiskt
ramverk.

Direktiv ~ 2015:101.  Kommuttédirektiv.  Tilliggsdirektiv  till
Miljomadlsberedningen (M 2010:04).

KOM (2015) 337 slutlig Forslag till Europaparlamentets och Rddets
direktiv om fordndring av direktiv 2003/87/EC for att stirka
kostnadseffektiva utslippsminskingar och investeringar i tekniker

med ldga utslipp.
Proposition 2001/02:55. Sveriges klimatstrategi.

Proposition  2005/06:172.  Nationell  klimatpolitik i  global
samverkan.

Proposition  2008/2009:162. En  sammanbdllen  klimat-  och
energipolitik — Klimat.

Proposition 2015/16:1. Budgetproposition fér 2016.

SOU 2008:24. Svensk klimatpolitik.

SOU 2013:84 Fossilfribet pd vig.

Litteratur

Clarke L., K. Jiang, K. Akimoto, M. Babiker, G. Blanford, K.
Fisher-Vanden, J.-C. Hourcade, V. Krey, E. Kriegler, A.
Loschel, D. McCollum, S. Paltsev, S. Rose, P. R. Shukla, M.
Tavoni, B. C. C. van der Zwaan, and D.P. van Vuuren, 2014:

99



Referenser

SOU 2016:21

Assessing Transformation Pathways. In: Climate Change 2014:
Mitigation of Climate Change. Contribution of Working Group
III to the Fifth Assessment Report of the Intergovernmental
Panel on Climate Change [Edenhofer, O., R. Pichs-Madruga, Y.
Sokona, E. Farahani, S. Kadner, K. Seyboth, A. Adler, I. Baum,
S. Brunner, P. Eickemeier, B. Kriemann, J. Savolainen, S.
Schlémer, C. von Stechow, T. Zwickel and J.C. Minx (eds.)].
Cambridge University Press, Cambridge, United Kingdom and
New York, NY, USA.

Energimyndigheten och Naturvirdsverket, 2015. Underlag tll
kontrollstation 2015. Analys av mdjligheterna att nd de av
riksdagen beslutade klimat- och energipolitiska malen till 4r 2020.
Naturvirdsverkets och Energimyndighetens redovisning av
uppdrag frin regeringen. Rapport ER 2014:17.

Energimyndigheten och Naturvirdsverket, 2004. Kontrollstation
2004 Naturvdrdsverket och Energimyndighetens underlag till
utvdrderingen av Sveriges klimatstrategi. Rapport ER 20:2004.

Energimyndigheten och Naturvirdsverket, 2008. Den svenska
klimatstrategins utveckling. Analys av mdjligheterna att nd de av
riksdagen beslutade klimat- och energipolitiska malen till ar 2020.
Rapport ET2007:29.

Férenta Nationernas ramkonvention om klimatforindringar United
Nations Framework Convention on Climate Change

(UNFCCCQ).

Gouldson A, Colenbrander S, Sudmant A, Godfrey N, Millward-
Hopkins J, Fang W, Zhao X, 2015. Accelerating Low-carbon
Development in the Worlds Cities. Working Paper. The New
Climate Economy. The Global Commission on The Economy
and Climate. University of Leeds.

Hohne N, den Elzen M, Escalante D, 2014. Regional GHG
reduction targets based on effort sharing: a comparison of studies.
Climate Policy vol. 14, s. 122-147.

IEA (International Energy Agency), Nordic Energy Research,
2013. Nordic Energy Technology Perspectives — Pathways to a
Carbon Neutral Energy Future. OECD/IEA, Nordic Energy
Research.

100



SOU 2016:21 Referenser

IPCC, 2014a. Climate Change 2014: Synthesis Report.
Contribution of Working Groups I, II and III to the Fifth
Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate
Change [Core Writing Team, R.K. Pachauri and L.A. Meyer
(eds.)]. IPCC, Geneva, Switzerland, 151 pp.

IPCC, 2014b. Climate Change 2014: Mitigation of Climate
Change. Contribution of Working Group III to the Fifth
Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate
Change [Edenhofer, O., R. Pichs-Madruga, Y. Sokona, E.
Farahani, S. Kadner, K. Seyboth, A. Adler, I. Baum, S. Brunner,
P. Eickemeier, B. Kriemann, J. Savolainen, S. Schlémer, C. von
Stechow, T. Zwickel and J.C. Minx (eds.)]. Cambridge
University Press, Cambridge, United Kingdom and New York,
NY, USA.

IPCC, 2014c. Summary for policymakers. In: Climate Change
2014: Impacts, Adaptation, and Vulnerability. Part A: Global
and Sectoral Aspects. Contribution of Working Group II to the
Fifth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on
Climate Change [Field, C.B., V.R. Barros, D.J. Dokken, K.J.
Mach, M.D. Mastrandrea, T.E. Bilir, M. Chatterjee, K.L. Ebj,
Y.O. Estrada, R.C. Genova, B. Girma, E.S. Kissel, A.N. Levy, S.
MacCracken, P.R. Mastrandrea, and L.L. White (eds.)].
Cambridge University Press, Cambridge, United Kingdom and
New York, NY, USA, s. 1-32.

Konjunkturinstitutet, 2013. Frdn wision till verklighet — En
sambillsekonomisk analys av Fardplan 2050, Milj6 ekonomi,
Specialstudie nr 34, september 2013, Konjunkturinstitutet.

Meinshausen M, Jeffery L, Guetschow J, Robiou du Pont Y, Rogelj
J, Schaetfer M, 2015. National post-2020 greenhouse gas targets
and diversity-aware leadership. Nature Climate Change vol. 5,
s. 1098-1106.

Nachmany M, Fankhauser S, Davidova J, Kingsmill N, Landesman
T, Roppongi H, Schleifer P, Setzer J, Sharman A, Stolle
Singleton C, Sundaresan ], Townshend T, 2015. The 2015
Global Climate Legislation Study. A Review of Climate Change
legislation in 99 countries. Summary for policy-makers. Grantham
Institute on Climate Change and the Environment, GLOBE,
Interparliamentary Union.

101



Referenser

SOU 2016:21

Naturvirdsverket, 2012a. Underlag till en firdplan for etr Sverige
utan klimatutslipp 2050. Rapport 6537.

Naturvardsverket, 2012b. Underlag till en firdplan for ett Sverige
utan klimatutslipp 2050. Bilagor till rapport 6537. Rapport 6525.

Nilsson PA, 2014. CCS in the Baltic Sea region — Bastor 2. Final
Summary Report. ELFORSK. Rapport 14:50.

Nykvist, B, Nilsson M, 2015. Rapidly falling costs of battery packages
for electric vebicles. Nature Climate Change vol. 5, 329-332.

OECD, 2014. Granskning av Sveriges miljépolitik, Sverige 2014,
OECD 2014.

Riksrevisionen, 2013. Klimat for pengarnad- Granskningar inom
klimatomrdder 2009-2013 RIR 2013:19.

Rootzén ], Johnsson F. Paying the full price of steel — Perspectives on
the cost of reducing carbon dioxide emissions from the steel
industry. Department of Energy and Environment, Energy
Technology, Chalmers University of Technology. Manuskript
inlimnat fér publikation.

Rootzén |, Johnsson F. Managing the costs of CO2 abatement in the
cement industry. Department of Energy and Environment,
Energy Technology, Chalmers University of Technology.

Manuskript inlimnat fér publikation.

Rogelj J, Luderer G, Pietzcker R.C, Kriegler E, Schaeffer M, Krey
V, Riahi K, 2015. Energy system transformations for limiting end-
of-century warming to below 1.5 °C. Nature Climate Change vol.
5,5.519-527.

Stern N, 2015. Economic development, climate and values: making
policy. Proceedings of the Royal Society B: Biological Sciences,
vol. 282(1812), s. 20150820.

The Global Commission on the Economy and Climate, 2014.
Better Growth, Better Climate: The New Climate Economy
Report, The Global Report. The New Climate Economy.

UNFCCC, 2015. FCCC/CP/2015/7. Synthesis report on the
aggregate effect of the intended nationally determined
contributions.

102



SOU 2016:21

van Vuuren DP, van Sluisveld M, Hof A F, 2015. Implications of
Long-Term  Scenarios for Medium-Term Targets (2050).
Netherlands ~ Environmental =~ Assessment  Agency, The
Netherlands.

Ahman M, Nilsson L J, Andersson NG F, 2013. Industrins
utveckling mot netto-nollutslipp 2050: Policyslutsatser och ett
forsta steg. Miljo- och energisystem, Lunds Universitet. Rapport

nr 88.

103

Referenser






Sarskilda yttranden

Sarskilt yttrande av Nina Ekelund
Bra att alla ar eniga

En styrka med delbetinkandet 4r att sju partier i1 riksdagen har
enats Over blockgrinserna om ett klimatmil, klimatlag och ett
klimatpolitiskt rdd. Detta gor att forslaget kan klubbas 1 riksdagen
och 6verleva under ldng tid framéver. For niringslivet dr det viktigt
med l&ngsiktighet och tydlighet. Dirfér sinder delbetinkandet en
viktig signal till niringslivet om att klimatfrigan ir prioriterad.

Hogre ambition

Vi hade velat se ett mer ambitiést mal. Stérre utslippsminskningar
tidigare, dn -85 procent till 2045, behovs. Hagainitiativet har
tidigare foreslagit ett nationellt mal om utslipp nira noll vid ar
2030. Med ett sidant mer ambitiést mal hade det varit littare att
stimulera aktorer till utslippsminskningar i nirtid, vilket ir oerhért
viktigt. Det nu foreslagna mélet ir inte forenligt med vad Sverige
behéver dta sig for att uppfylla Parisavtalet och med god marginal
klara av att undvika farlig klimatférindring. Det ir nu viktigt att
nista betinkande foresldr skarpa delmal f6r 2030 f6r olika sektorer,
s att den totala svenska utslippsbudgeten begrinsas ytterligare
samtidigt som méilen driver innovation av klimatsmart och fossilfri

teknik som bidrar till att stirka svenska foretags konkurrenskraft.
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Bakvant uppdrag

Hagainitiativet har tidigare foreslagit forlingt uppdrag och att
klimatmal och styrmedel bér samordnas och limnas 1 ett gemensamt
betinkande. I betinkandet liggs tilltro till att klara mélet utifrin ett
antal olika férhoppningar till exempel om utslippshandel och
fossiloberoende fordonsflotta. Det behovs politiskt tryck 1 EU frin
svensk horisont fér att skirpa utslippshandeln. Vad giller fossil-
oberoende fordonstlotta s& finns dnnu inga politiska beslut, bara en
utredning. Hanteringen av koldioxidskatten 1 EU ir ett liknande
exempel pd en avgorande friga for om Sverige ska lyckas med férindra
sd att fossilt blir dyrare dn fornybart.

Skogens roll maste lyftas fram

”Sveriges goda forutsittningar att minska de nationella utslippen av
vixthusgaser” ir en skrivning som dterkommer. Men samtidigt nimns
inte skogens roll férutom skrivningar om skogen som biogen
kolsinka. Man har missat att lyfta fram mojligheterna med skogen 1
klimatpolitiken sdsom brukandet av skog det vill siga genom o6kad
kolinbindning eller substitution av fossilbaserade produkter mot
fornybara. Viktigt att fokus liggs pa detta 1 kommande betinkande.

Foretag behéver ambitiésa styrmedel

Idag attraherar foretag som arbetar med hojda klimatambitioner nya
kundgrupper. Enligt undersékningar ser féretag sjilva att arbetet med
klimat och milj6 bide stirker varumirket och ger nya affirer.
Diremot har manga foretag redan plockat de 13gt hingande frukterna
med bland annat energieffektivisering och byte av brinsle. For att
lonsamheten ska 6ka och konkurrenskraften stirkas si behovs
styrmedel som gynnar omstillningen, exempelvis koldioxidskatt som
gor fossilt dyrare och férnybart mer 16nsamt. En hojning av den
skatten behover vixlas mot till exempel sinkt arbetsgivaravgift. Detta
behover tydliggoras 1 kommande betinkande om styrmedel.
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Utmaningen nu ar ga fran ord till handling

Ambitidsa delmil, sektorsmil och styrmedel viktiga fér beredningen
att ta fram under arbetet med delbetinkande tvi. Den fortsitta
processen kommer vara avgdrande for om niringslivets konkurrens-
kraft kan stirkas och samtidigt gd hand i hand med minskade utslipp.

Nina Ekelund, programdirektor Hagainitiativet
Stockholm den 15 februari 2016
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Sarskilt yttrande av Johanna Sandahl

Miljémaélsberedningen skriver initierat om Parisavtalets betydelse,
klimatférindringarnas allvar och bridskan att minska utslippen for
att bromsa den globala uppvirmningen. Sverige har enligt betinkandet
en viktig roll som féregingsland. Det klimatpolitiska arbetet ska vila
pa vetenskaplig grund och vi ska ta ansvar {6r vdra historiska utslipp.
Jag vilkomnar férslagen som framfors 1 betinkandet, och vill betona
att de markerar ett viktigt steg 1 svensk klimatpolitik. Den
blockéverskridande ansatsen ger klimatfrigan den tyngd den fértjinar
och den parlamentariska éverenskommelse som betinkandet vilar pa
ger anledning att se fram mot framsynta riksdagsbeslut och en ny
samférstdndsanda.

Med en klimatlag f&r vi en lingsiktig stabilitet och forut-
sagbarhet 1 klimatarbetet. Det har, som bland andra Riksrevisionen
och OECD har pépekat i sina granskningar, varit en brist 1 svensk
klimatpolitik. Av den anledningen vore det 6nskvirt att riksdagen
fick en tydligare roll — det bor vara riksdagens uppgift att besluta
om etappmal.

Det féreslagna mailet, att minska de inhemska utslippen med
minst 85 procent till senast 2045 och uppnd nettonollutslipp, till
exempel genom att rikna in kolsinkor och kop av internationella
krediter, behver emellertid betraktas som ett golv for att det inte
ska bli ett avsteg frdn de loften som gavs i Paris. Beredningen
refererar 1 sitt betinkande till globala utslippsscenarier dir utslippen 1
virlden konvergerar mot en héllbar' och rittvis utslippsnivd vid
mitten av seklet. Det foreslagna méilet om 85 procent minskning av
Sveriges utslipp till 2045 uppges ligga inom ramen fér en global
utslippsbudget for att klara Parismélets 1,5 grader. Resonemanget
bygger pd att utslippen minskar och konvergerar fram till en
globalt hillbar per capita-nivd, vilket skulle innebira att dagens
stora ojimlikhet 1 globalt utslippsutrymme cementeras, dir de som
idag har héga utslipp tillits fortsitta slippa ut mer och de som idag
har l3ga utslipp inte tillits ta ett stérre utrymme 1 ansprik.
Parisavtalet innebir att de globala utslippen ska vara nira noll ar
2050 och fér att Sverige ska bli ett féregdngsland, ta sitt historiska

' Olika utslippsbudgetar diskuteras, i grova drag pekar forskningen pd 1000 Gt CO2e
utslipputrymme for att med 66 % sannolikhet begrinsa temperaturdkningen till under 2
grader, och hilften for att sannolikt begrinsa temperaturdkningen till under 1,5 grader.
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ansvar och leva upp till Parisavtalet ricker det dirfér inte med en
linjir utslippsminskningskurva. En sddan skulle innebira att
Sverige 1 mitten av seklet tar en stérre del av det globala utslipps-
utrymme som finns tillgingligt d4n genomsnittet. Detta dessutom
exklusive internationella transporter och konsumtionsutslipp, vilka
idag star f6r mer dn en f6rdubbling av svenska utslipp.

Kurvans lutning kan l6sas med etappmil och sektorsmail i
delbetinkande 2. Med en snabbare minskning skulle de totala
utslippen bli betydligt mindre. Dirfér bor etappmadlen sittas for att
begrinsa de kumulativa utslippen 1 linje med Parisavtalet och
Sveriges ambition om att ta ansvar for historiska utslipp och gd
fore. Transportsektorn miste exempelvis f3 ett skarpt mdl om
nollutslipp 2030. Dirtill krivs mél f6r konsumtionsutslippen.

Beredningen utgdr frin kind teknik i sina antaganden om vad
som ir mojligt fram tll 2045. Det ir en onddigt forsiktig
utgdngspunkt. Det dr oméjligt att forutspd 30 &r av utveckling. Det
vore rimligare att utgd frin vad vetenskapen kriver och att teknik,
beteenden och virderingar kan, kommer och méste forindras, och
att den férindringen kan gynnas av tydliga och skarpa mil som tar
sin utgdngspunkt 1 Parisavtalet. Om det nu foreslagna malet liggs
fast, behovs utdéver skarpa etapp- och sektorsmdl ocksd
mekanismer inspirerade av Parisavtalet for att successivt kunna
skidrpa malbilden. Ett kvarts sekel av klimatférhandlingar har ju lirt
oss att det dr betydligt littare att nd milen dn vad politiker tror.
Teorin dr svirare in praktiken.

For att virlden ska ha nigon chans att undvika en temperatur-
okning dver 1,5 grad behover ett f6regdngsland ha utsldpp nira noll
till &r 2030. Sveriges regering har sagt att Sverige ska bli ett av
virldens forsta fossilfria vilfirdslinder. Det dr en bra ambition. En
bred parlamentarisk enighet om allvaret 1 klimatfrdgan och hur det
klimatpolitiska arbetet ska g3 till ir en férutsittning fér framging.
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Sarskilt yttrande av Maria Gardfjell

Jag vilkomnar betinkandet och sirskilt det faktum att det nu finns
en bred politisk uppslutning bakom att anta en klimatlag, att inritta
ett klimatpolitiskt rdd och att skirpa klimatmailet. Men jag vill
betona vikten av att beredningen nu gir vidare och tydligare lyfter
fram kommunernas roll. Detta i linje med ett av beredningens
uppdrag (enligt tilliggsdirektivet 18 december 2014): “En stor del
av det nationella klimatarbetet kommer att behéva genomfiras lokalt
och regionalt. Beredningen ska déirfor foresld hur den offentliga
sektorns roll i klimatarbetet kan samordnas och stirkas — sdvil pd
nationell som pa regional och kommunal nivd.”

Jag skulle vilja se att klimatlagen innehéller bindande krav p& den
lokala nivin att arbeta f6r minskade utslipp (jmf. att kommunerna i
dag mdste arbeta for god ekonomisk hushillning). Samtidigt dr det
kommunala sjilvstyret av grundliggande betydelse, varfér kommunerna
utifrin sina egna forutsittningar ska 3 styra dver utformningen av
detta arbete.

Ett annat viktigt omrdde dir beredningens arbete kan {3 stor
betydelse ir att ta fram gemensamma standarder {6r mitning av
utslipp. Forenklade jimférelser mellan kommunerna skulle kunna
sporra den lokala nivdn och bidra till ytterligare utslippsminskningar.

Maria Gardfjell
Sakkunnig i Miljoma&lsberedningen
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Sarskilt yttrande av Johan Hall, Sven-Erik Hammar och
Maria Sunér Fleming

Hirmed vill, Johan Hall, LO, Sven-Erik Hammar, LRF och Maria
Sunér Fleming, Svenskt Niringsliv sakkunniga 1 Miljomals-
beredningen avge ett gemensamt sirskilt yttrande till Miljomals-
beredningens betinkande SOU 2016:21

Inledning

Vi delar utgdngspunkten att klimatfrdgan ir en av vir uds storsta
samhillsutmaningar. Virlden behéver gd mot att vara ett samhille
med l8ga utslipp av vixthusgaser, vilket medfor bdde méjligheter,
men dven utmaningar for Sverige. Sverige ligger redan steget fore
med liga utslipp per person, och har redan en hég andel férnybar
och klimatneutral energi. Vi delar beredningens analys att de stora
utmaningarna fér att minska de nationella utslippen ligger inom
transportsektorn, basindustrin och jordbruket.

Precis som beredningen pipekar ir det viktigt att klimatpolitiken
gar hand 1 hand med stirkt konkurrenskraft och tillskapande av nya,
hillbara arbetstillfillen. Det dr dirfér viktigt att Sverige tar hinsyn
till lagstiftning och styrning pd EU-nivd, samt underlittar for
foretag och industri att utvecklas pd den globala marknaden.

Sverige kan pd méinga sitt bidra i det globala klimatarbetet och
strivan mot att forverkliga Parisavtalets ambitidsa milsittningar.
Genom virt nationella klimatarbete kan vi fortsitta att vara en
internationell férebild, férutsatt att vi kan forena l8ga vixthus-
gasutslipp med god sysselsittning och tillvixt. Som ett exportland
med hoégt tekniskt kunnande och minniskor och féretag med
genuint intresse fér hllbarhetsfrigor kan Sverige bidra till virldens
omstillning mot ett samhille med 13ga vixthusgaser. Sverige kan
ocksd dra nytta av ett rikt f6rr8d av naturresurser och tillgdng pd
férnybar rvara och energi. Detta bér vi ta vara pd nir vi gdr mot att
vara ett samhille med l8ga utslipp av vixthusgaser.

Miljomalsberedningen har bland annat haft som uppgift att
konkretisera betydelsen av att Sverige ska ha netto noll utslipp
2050. Enligt forslaget innebir det en minskning av utslippen med
85 procent till 2045, for att direfter minska ytterligare i syfte att nd
negativa utslipp 2050. Direktiven till beredningen siger att
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minskningen ska ske 1 den takt som behdvs f6r en globalt hillbar
utveckling vilket tolkas som Parisavtalets mdl om att hilla den
globala temperaturékningen vil under 2 grader och striva mot att
begrinsa den till 1,5 grader. Exakt vad som krivs for detta har dock
inte faststillts. FNs klimatpolitiska panel IPCC avser att 2018
dterkomma med riktlinjer f6r vilka utslippsminskningar som ir
nddvindiga f6r att nd Parisavtalets mal. Det dr dirmed for tidigt att
bedéma huruvida beredningens mal ligger 1 linje med de dtaganden
som krivs for att nd Parisavtalets mal.

Viktigt med ett helhetsperspektiv

I betinkandet poingteras att den nationella klimatpolitiken behéver
vara ekonomiskt, socialt och ekologiskt hillbar. Vi delar den
uppfattningen liksom ambitionen att omstillningen till en hillbar
klimatpolitik ocksd ska gi hand i1 hand med ambitioner om stirkt
konkurrenskraft och tillskapandet av nya och hillbara jobb i Sverige.
En brist 1 de samhillsekonomiska bedémningarna av beredningens
klimatmal dr dock att de inte tar hinsyn till 6vriga samhillsmal. Det dr
dirfor inte mojligt att beddma om det foreslagna ramverket verkligen
kommer att leda till en hillbar samhillsutveckling.

I arbetet med nista betinkande ir det dirfor angeliget att hinsyn tas
till forutsittningarna for att skapa konkurrenskraft, sysselsittning och
stirkt vilfird. Savil IPCC som The New Climate Economy Report
understryker virdet av en multi-mils analys, d.v.s. strategier som ir
gynnsamma for klimatet och flera andra samhillsmil samtidigt. Aven
om beredningens bedémning ir att effekterna pd den svenska
ekonomin som helhet inte skulle avvika frin andra OECD-linder, kan
kostnaderna fér vissa sektorer och regioner bli vildigt héga. Det ir
dirfor angeliget med en nirmare analys av kostnadsférdelningen.

Arbetsgangen

Arbetsgingen 1 Miljomalsberedningen har bedrivits 1 en ologisk
ordning. Att i detta forsta betinkande sld fast ett 1dngsiktigt mil, for
att direfter 1 det andra betinkandet som ska liggas fram till 1 juni
presentera handlingsplaner och styrmedel for att nd mélet ir ett
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bakvint sitt att arbeta, som férsvirar konsekvensanalysen avsevirt.
Det 6kar risken f6r att milet som slis fast ir orealistiskt och kostsamt.

Det langsiktiga malet

For att nd en nivd om 85 procent krivs att all fossil energianvindning
ir utfasad ur alla sektorer. Transporter, arbetsmaskiner, el- och
virmeproduktion och industri har alla fossilfria energilésningar. Det
forutsitter ocksd tekniska genombrott och nya 16sningar vad giller
industrins svdrdtgirdade process- och rivarurelaterade utslipp
inom stil-, cement- och kemisektorerna. For att ni milet antas
dven att det ocksd har skett stora férindringar i jordbruket. Vi kan
konstatera att milet tecknar in en teknisk utveckling som dnnu inte
skett och som kommer att kriva avsevirda investeringar, vars
finansiering inte preciseras i betinkandet.

Beredningen foreslir att mal-8ret for att Sverige ska ha netto
noll utslipp tidigareliggs till 2045. Detta dr ett avsteg frin
beredningens direktiv, som pekar pd att ett lingsiktigt mal for 2050
ska tas fram. V&r syn idr att den féreslagna preciseringen om
85 procents utslippsminskning inom Sveriges grinser till 2045 ir
mycket utmanande. For att styra mot ett samhille med 18ga utslipp
av vixthusgaser krivs betydligt mer in en ambitiés mélsittning
som snarast fir karaktiren av ett 6nsketinkande. Det krivs en
lingsiktig strategi och resurser som spinner &ver minga olika
sektorer 1 samhillet. Detta for att vi ska klara av att balansera
sociala, ekonomiska och miljomaissiga aspekter pd vigen till milet.
Det finns ocks3 en risk att ett mal som bedéms som orealistiskt av
samhillets aktdrer snarare bromsar in inspirerar till innovation och
utveckling.

Under arbetets ging har vi pekat pd att utslippsmil pd 70—
75 procent ir mer rimligt utifrin den kunskap och teknikutveckling
vi kinner till idag. Vi anser att det ocksd behéver finnas utrymme
for klimateffektiv verksamhet att viixa i Sverige. Att uttrycka malet
som ett spann, samt mdjlighet till att héja ambitionsnivin i mélet
utifrdn teknisk utveckling, faktiska utslippsminskningar och
internationella dtaganden hade varit rimligare 1 detta avseende.
Likasd bor det finnas en mojlighet att ompréva mélet i det fall att
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resten av virlden inte infér jimférbara &taganden, och eller
liknande styrning.

Svenska verksamheter ir redan idag bland de mest klimateffektiva i
virlden tack vare hog effektivitet, bra miljdarbete och en nistintill
fossilfri elforsoryning. Att begrinsa deras tillvixtmojligheter kan vara
direkt kontraproduktivt och ge hégre globala klimatutslipp och
himma ekonomi och sysselsittning i Sverige. Sverige behover en
foretags- och innovationsinriktad klimatpolitik dir det ir méjligt att
bdde nd klimatmil och fortsatt ha en stark social och ekonomisk
utveckling som ger fler jobb 1 hela Sverige.

Utifrdn att klimatfrigan ir global bér fokus ligga pid storsta
mojliga global klimatnytta, och att svensk politik inte ska 6ka, utan
minska utslippen utanfér Sverige. En nédvindig komplettering i
mélformuleringen 4r dirfér att addera: “Atgirder i Sverige ska
genomféras pd ett sddant sitt att de inte medfor att utslippen ékar i
andra linder”.

Beredningen anser att en skirpning av EUs handelssystem fér
utslippsritter, EU ETS, ir en forutsittning for att nd det nationella
klimatma&let. Utslippshandelsystemet syftar tll att nid EUs
gemensamma klimatm3l si kostnadseffektivt som mojligt, inte
enskilda medlemsstaters nationella klimatma3l. Systemet dr utformat
for att minska utslippen dir det kostar minst forst, oavsett var
inom EU detta dr. Det kan dirmed vara mer kostnadsetfektivt att
minska utslippen i andra linder in i Sverige eftersom mainga
littillgingliga 4tgirder redan ir genomférda 1 industrin, och
kraftproduktionen ir nistintill utslippsfri. Marginalkostnaderna
for ytterligare dtgirder dr dirfor troligen hogre i Sverige dn andra
linder. Utan en djupare analys pd EU-nivd saknas dirfér grund att
forutsitta att en skirpning av EU ETS automatiskt skulle leda till
minskade utslipp 1 Sverige, eftersom det fortfarande kan vara mer
kostnadseffektivt att minska utslippen i andra linder.

Dirull ir det viktigt att poidngtera att trots det ambitidsa
klimatavtalet som slots 1 Paris, s3 saknas det i dagsliget i stor
utstrickning en prissittning av koldioxid i andra delar av virlden.
Detta gor att det fortsatt finns ett behov av att skydda europeisk
industri mot otillbérliga kostnader till f61jd av klimatpolitiken. For
globalt konkurrensutsatta industrier, som konkurrerar pd
internationella marknader och dir material prissitts pd globala
marknader, kan inte ett hogre pris pd en vara tas ut frin kunden.
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Hégre produktionskostnader médste di tas ut 1 produktionsledet
vilket riskerar skada konkurrenskraften och oka risken for
koldioxidlickage. Si linge det inte finns en prissittning pd
koldioxid 1 andra delar av vilden som likvirdigt berér alla s§ miste
hinsyn tas till industrins konkurrenskraft pd en global marknad.

Klimatnyttan med svensk export

Med tanke pd att Sveriges andel av de globala utslippen endast ir
0,15 procent ir det sjilvklart att Sverige bor verka for att skapa
storsta mojliga globala klimatnytta. Produkter och tjinster som
sdvil vid produktion som vid anvindning ir mer klimateffektiva in
konkurrenters 1 andra linder miste ha mojligheter att vixa och
exporteras. Sverige har minga exempel pd detta — produkter som
skapar klimatnytta vid anvindning, men som ocks3 ir producerade
mer klimateffektivt.

Ett helhetsperspektiv behovs dirfér pd klimatfrdgan, dir den
globala nyttan med svensk export vigs in. Studier gjorda med den
s& kallade Nega-metoden av bland annat forskaren Astrid Kander
har visat hur de svenska utslippen blir nir effekterna utomlands av
sdvil export som import tas med 1 berikningen. Forskningen visar
att eftersom att Sverige dr en stor nettoexportdr av klimatsmarta
produkter, och nir dessa tringer undan produkter producerade
mindre klimateffektivt s& minskar utslippen som Sverige orsakar
globalt. Enligt studien ger bland annat export av jirn- och stil-,
skogs- och kemiprodukter frin Sverige positiva bidragen till det
globala klimatet. Men alla produktgrupper i den svenska exporten,
som livsmedel och lastbilar, bidrar.

Om den nationella klimatpolitiken omojliggér eller begrinsar
produktion i Sverige har ingen vinst gjorts foér klimatet, utan
snarast tvirtom. Exempelvis ir svenska masugnar redan idag bland
de effektivaste i virlden ur ett klimatperspektiv, ungefir 20 procent
effektivare in kinesiska masugnar. Om svensk klimatpolitik blir s3
strikt att fortsatt stdlproduktion 1 Sverige oméjliggdrs har ingen
vinst gjorts for det klimatet, utan snarast tvirt om.

Ett annat exempel ir det svenska jordbruket, vars produktion
redan ir bland de mest resurseffektiva i virlden. Svensk nétkotts-

produktion har bland de ligsta utslippen per kilo kétt. Utslippen
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frén svenskt notkott dr redan idag cirka 25 procent ligre in medel-
produktionen 1 EU och enligt FN har nordeuropeisk djurhillning
minst klimatpdverkan i virlden. Det vore dirfér ur ett globalt
klimat- och férsérjningsperspektiv kontraproduktivt att sitta
klimatmal som riskerar att begrinsa jordbrukets férutsittningar att
oka produktionen. Ett jordbruk som ékar produktionen av betande
djur bidrar ull 6ppna, varierande landskap och den biologiska
méngfald som bide Jordbruksverket och Naturvirdsverket
beskriver som allvarligt hotad. Som exempel kan ocksd nimnas att
svenska skogsniringen som, vid nuvarande produktion, lingsiktigt
skapar en klimatnytta genom upptag och substitutionseffekter
motsvarande 60 miljoner ton koldioxid per &r. Ett aktivt jord- och
skogsbruk ©kar med andra ord mojligheten till en hallbar
utveckling samtidigt som det kan 6ka upptaget och lagringen av
koldioxid frin atmosfiren, och skapa samhillsnytta genom o6kad
tillgdng till f6rnybara rvaror.

For att spegla Sveriges verkliga klimatavtryck, samt dstadkomma
negativa globala utslipp vill vi se en addering till milformulering
om att: Sverige bidrar till att virlden globalt ndr klimatmdlen. Det
sker genom export av fornybar energi och ravaror, klimatnyttiga
produkter och tjdnster fran Sverige.

Utan att beakta utslippen frin konsumtionen och import och
klimatnyttan med export kan de globala utslippen komma att 6ka.
Det finns risk att vi ligger krokben for oss sjilva om vi utformar
styrmedel som hindrar den svenska klimatsmarta produktionen att
vixa, men l3ter det vara fritt fram f6r importen. Det perspektivet
saknas 1 forslaget. P4 samma sitt dr det dumt att himma export av
klimatnyttiga varor och tjinster.

Uppfoljning

Beredningen foreslir att regeringen ska f6lja utslippsutvecklingen
och irligen sammanstilla en klimatdrsredovisning. Regeringen ska
ocksd varje mandatperiod utarbeta en klimatpolitisk handlingsplan
som visar hur den samlade politiken klarar att nd klimatma&len. Men
hur uppféljningen ska garantera att hinsyn har tagits till om andra
linder gjort dtaganden och stiller likvirdiga krav p& niringslivet
fattas 1 det klimatpolitiska ramverket.
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En nationell klimatlag

Vi har under arbetets gdng varit mycket tveksamma till behovet av
en sirskild klimatlag. Det forslag som beredningen ligger fram som
frimst avser att styra sittande och kommande regeringars arbete,
forefaller oss som onddigt. Motiveringen att regeringens forstdelse
for hur arbetet utvecklas och vilka dtgirder som bér vidtas 1 nista
steg skulle 6ka forefaller mirklig och indikerar en okunskap som
knappast kan vara fallet. Resonemanget att lagen, som ju kan
upphivas med enkel riksdagsmajoritet, skulle minska risken for att
en regering skulle agera pd ett sitt som motverkar eller 1 otillricklig
grad frimjar mojligheten att nd klimatmalen kinns pd liknande sitt
besynnerlig, med tanke pd det fokus som ligger pd klimatfrigan i
det svenska samhillet.

Under arbetets ging har ocksi diskuterats att en lag med
omfattande krav pd regeringen att vidta sirskilda Atgirder med
rapporteringskrav till riksdagen sannolikt skulle medféra omfattande
konstitutionella konsekvenser. Motivtexterna till lagen forutsitter
en mycket stark grad av bindning foér regeringen och lagtexten
antyder ocksd att budgetpolitiska mal ska kunna hanteras genom
klimatlagen.

Sammanfattningsvis anser vi att forslaget till lag inte tillfor
ndgot som reellt kan foéra klimatarbetet framdt och inte heller ir
tillrdckligt belyst ur ett grundlagsmissigt perspektiv.

Ett klimatpolitiskt rad

Liksom beredningen ser vi ett behov av en holistisk genomlysning
av de dtgirder och styrmedel som vidtas och som kan ha betydelse
for klimatfrigan. Vi delar ocksd synen att en sidan holistisk
genomlysning ska baseras pid de tre dimensionerna i hillbar
utveckling. Diremot anser vi att forslaget till klimatpolitiskt rid
lider av allvarliga brister.

Rédets konstitutionella status ir mycket oklar, inte minst d& det
har ett uppdrag att ”granska och bedéma kvaliteten pd de underlag
som regeringen bygger sina forslag pd”. Ledaméterna som initialt
ska utses genom ”parlamentarisk férankring”, men sedan utser sig
sjilva, forefaller f4 en ridtt att Overprova exempelvis vad
expertmyndigheter kommit fram till. Det ter sig minst sagt udda och
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limpligheten kan starkt ifrgasittas. Regeringen kan alltid knyta till
sig experter som kan ge rdd 1 svira frigor men de utgér di endast
en rost bland andra.

Om syftet dr att inritta ett organ som granskar material och vars
syfte i forlingningen ska bidra till ett mer sammanhéllet genom-
férande av den férda politiken kan man friga sig om det inte bér
ske 1 myndighetsform si att det stdr under sedvanlig granskning.
Redan idag har myndigheterna Riksrevisionen och Konjunktur-
institutet delvis sddana roller och man skulle kunna 6verviga att
hos en eller bdda dessa myndigheter skapa sirskilda klimatenheter
med limpliga kompetenser for att granska arbetet som f6rs.

Om man vill jimféra med det finanspolitiska ridet kan notera
att det 4r en myndighet vars ledaméter tillsitts av regeringen. Aven
om ridet ska oberoende granska regeringens finanspolitik tar ridet
inte lopande stillning till den ekonomiska politiken. Diremot
deltar ridets ledaméter 1 samhillsdebatten med sina egna synpunkter.
Sammanfattningsvis menar vi att frigan om ett klimatpolitiskt rid
bor studeras dven ur dessa aspekter, innan man tar stillning till om
det ska inrittas.

Konsekvensbedémning

Den konsekvensanalys som genomférts ir bristfillig och det ir
allvarligt att beslutsunderlaget i stort sett saknar en analys éver hur
effekterna pd svensk samhillsekonomi och andra miljékvalitetsmal
kan komma att pdverkas. Inledningsvis sigs redan i1 samman-
fattningen att ”De sambhillsekonomiska bedémningar som redo-
visas 1 kapitlet bor lisas med forsiktighet och resultaten snarast ses
som indikationer och kvalificerade resonemang. Det ir stora
osikerheter behiftade med att bedéoma utvecklingen 30 &r fram i
tiden till 2045.” Ett antal sidor senare konstateras det indd att
”Avsnitten ovan visar att en omstillning i Sverige till utslipp nira
noll pd trettio drs sikt skulle kunna genomforas till relative 13ga
kostnader f6r ekonomin i stort.” Med andra ord tas férst den hoga
osikerheten som intikt f6r att inte gora egna samhillsekonomiska
berikningar, men sedan konstaterar man ind3 att kostnaderna ir
laga utifrdn ett antal antaganden.
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En av dessa centrala utgdngspunkter for konsekvensanalysen ir
att Sverige och Europa inte ir ensamma om att stilla om till 13ga
utslipp, utan att liknande styrning 4terfinns pd samtliga
ekonomiskt betydelsefulla marknader. Det ir allvarligt att besluts-
underlaget i stort sett saknar en analys 6ver hur effekterna pd
svensk samhillsekonomi kan komma att piverkas om inte
ovanstdende skulle férverkligas. Sirskilt det faktum att Sverige har
ambitionen att “gd fore”. Att i vissa sektorer g snabbare fram in
resten av virlden vad giller teknikomstillning, inférande av
utslippskrav och investeringar kan f& stora konsekvenser i dessa
sektorer och dirmed f6r samhillsekonomin 1 stort. Exempelvis ir
transportsektorn internationell i den bemirkelsen att fordon inte
tas fram specifikt for en svensk marknad. Processindustrin siljer
sina produkter pd en internationell marknad och har liten eller
ingen mojlighet att piverka marknadspriset.

Likasd bor de klimatmissiga konsekvenserna av ett scenario dir
Sverige gir fortare fram in ovriga virlden lyftas fram. Ett av
Sveriges 6vergripande miljomal, Generationsmailet, syftar just till
att inte exportera miljopiverkan. Om svensk klimateffektiv
produktion skulle tappa konkurrenskraft och produktionen flyttar
utomlands, varpd Sverige fir importera mer, skulle vixthus-
gasutslippen 6ka globalt. Detta skulle vara kontraproduktivt bdde
vad giller kostnadsetfektiviteten 1 klimatpolitiken och klimatnyttan
ur ett globalt perspektiv.

Sammanfattningsvis  efterfrigar vi en grundligt utford
samhillsekonomisk analys som tar hinsyn till ovan samt &vriga
effekter pd Sveriges andra miljomal, inklusive det 6vergripande
generationsmilet. Den nu féreliggande konsekvensanalysen utgor
inte ett tillrickligt underlag f6r beslut om ett lingsiktigt nationellt
klimatmal.

Sverige — ett foregangsland pa riktigt

Sverige har mojligheter som {3 andra linder har. Genom att hillbart
bruka véra rika naturtillgdngar, som skog, jord, malm och vatten,
samt hoga tekniska kunnande och innovationsférmiga, har Sverige
exceptionellt goda mojligheter att 6ka produktionen av klimat-
effektiv energi och produkter f6r att bidra till ett samhille med 13ga
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utslipp. En omstillning 1 syfte att klara klimatutmaningen innebir
stora forindringar av samhillet och ekonomin som helhet, men det
ir samtidigt si att olika sektorer stdr infér olika omfattande
utmaningar. For vissa ir utmaningarna storre in f6r andra bide vad
giller kostnaderna f6r omstillningen som behovet av nya tekniska
l6sningar. I vissa fall finns sdvil teknik som alternativ energi som
skulle minska vixthusgasutslippen radikalt, men det saknas
affirsmodeller som skulle géra den konkurrenskraftig. S& ir fallet
for exempelvis CCS-tekniken, som dnnu ir under utveckling. I
andra fall finns inte ens de tekniska l16sningarna.

For att Sverige ska kunna ”g8 fore” och vara ett positivt exempel
for andra linder, méste politiken ocksd vara ekonomiskt och socialt
hillbar. Det kriver strategier som tar hinsyn till de varianter av
ekonomiska utmaningar som olika sektorer stir infér. Det innebir
att sidana strategier inte enbart kan se till hur kostnaderna for
utslippen ska férdelas i Sverige, utan ocksd hur en omstillning till
en alternativ klimatvinlig produktion kan finansieras fér bevarad
konkurrenskraft och en hég sysselsittning 1 hillbara jobb. Det ir
bara genom stirkt konkurrenskraft och ekonomi i samklang med
liga koldioxidutslipp som Sverige kan bli ett verkligt féredome
som andra linder kan inspireras av. Det arbete som nu ska inledas i
betinkande tvi blir dirfér helt avgérande. De styrmedel som
foreslds miste priglas av kostnadseffektivitet, vara anpassade for att
fungera i en liten, 6ppen och exportinriktad ekonomi och utformas
1 nira dialog med berorda aktorer.
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Sarskilt yttrande av Mikael Karlsson och Johan
Rockstrom

Miljomalsberedningen féreslir ett svenskt l8ngsiktigt klimatmal
och en ny rittslig och institutionell ordning, med en klimatlag och
ett rdd. Vi konstaterar att det foreslagna mélet innebir steg framd,
men att det dr oklart till sin innebord och att slutsatsen kan dras att
det inte ricker for att med god sannolikhet kunna nd riksdagens
miljémal och uppsatta internationella klimatmil. Vi vilkomnar
verkligen forslaget om en klimatlag och ett klimatpolitiskt rdd, och
vi ser den breda politiska enigheten 1 frigan — som vuxit fram trots
en orimligt stark tidspress for hela detta uppdrag — som klart viktig
for ett lingsiktigt effektivt och verksamt klimatarbete 1 Sverige.

Miljomaélsberedningen tar avstamp i det nya internationella
klimatmé&let 1 Parisavtalet, om att striva mot en begrinsning av
temperaturdkningen till 1,5 grader. Det ir logiskt och den
mélsittningen ligger 1 linje med vad vetenskapen visar dtminstone
behovs for att kunna nd klimatkonventionens mél om att undvika
en farlig klimatférindring. Mot den bakgrunden férstdr vi inte
varfoér beredningen avstdr frin att foresld en ny formulering och
precisering av riksdagens miljokvalitetsmal Begrinsad klimat-
pdverkan, som utgdr ifrdn det numera internationellt sett dvergivna
2-gradersmilet.

Beredningens foreslar nettonollutslipp till senast 2045, inklusive
en minskning av utslippen till samma &r med minst 85 procent,
jimfort med 1990. Forutom att detta dr fem &r tidigare in
riksdagens nu gillande vision om nettonollutslipp till 2050, gir
beredningen ocks3, utifrdn justerade bedémningar, nigot lingre in
scenarierna i det underlag till klimatfirdplan som Naturvirdsverket
presenterade 2012. Vi anser det positivt att beredningen stretchar
den tidigare analysen, men vi ser samtidigt oklarheter i hur
beredningens analys forhdller sig ull firdplansunderlaget, och 1
motiven till beredningens slutsatser. Exempelvis stimmer vissa
siffror 1 scenarierna inte &verens mellan firdplanen och betink-
andet, och de resonemang som férs om till exempel kortsiktigt
forindrade ménster i transportsektorn ir uppenbart osikra 1 ett
lingre tidsperspektiv, och dirfoér tveksamma som grund for
resonemang om mal pd sikt. I viss man kan detta forklaras med den
tidspress som beredningen arbetat under, och med att sakkunniga
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och experter nira nog helt uteslutits frin arbetet de senaste tvd
ménaderna, vilket ir ovanligt och méste anses vara ytterst
anmirkningsvirt.

En lingt mer central problematik ir dock att scenarier som
sddana 1 orimligt hog grad inverkat pi det klimatmil som nu
foreslds. Scenarier utgor viktiga underlag for att identifiera behov
av dtgirder och styrmedel, men ir problematiska som underlag for
att operationalisera mil om milj6tillstind. S&vil FN:s som
riksdagens mal om att undvika farlig klimatférindring (det
normativa) bor beskrivas utifrdn en vetenskaplig utgingspunkt
(vad det normativa innebir i termer av minskade utslipp). I samma
anda anger ocksd grunddirektivet till Miljomalsberedningen att det
senaste vetenskapliga underlaget ska ligga till grund for arbetet. Vi
kan inte se att s8 ir fallet. Beredningen har inte grundat sitt forslag
1 vad forskare presenterat fér beredningen gillande behovet av
utslippsminskningar for att nd mélen.

Vi menar att om siktet ir instillt pd 1,5 grader och om Sverige —
som beredningen skriver — ska vara en ”féregdngare”, “ett ledande
land 1 det globala arbetet med att féreverkliga Parisavtalets
ambitidsa mélsittningar”, och dessutom ta ansvar for “historiska
utslipp”, s& behovs nettonollutslipp lingt fore 2045, sdvida
sannolikheten att nd maélet inte ska bli dramatiskt 18g. P4 samma
sitt behover utslippsminskningen inom denna ram vara stérre och
ske tidigare. Vi anser att ett mdl som svarar mot nimnda
ambitioner, och som bygger pd det senaste vetenskapliga under-
laget, innebir att som utgdngspunkt nd utslipp 1 Sverige nira noll
omkring 2030, vilket vi redovisat {ér beredningen. Strategier, styr-
medel och dtgirder bor mejlas fram med denna ambitionsnivd som
utgdngspunkt.

Istillet for att utifrin scenarier basera mél p& vad som idag anses
gdr att gora eller inte under en trettiodrig resa, bor alltsd mailet
sittas utifrin Parisavtalet. I forsta hand bér detta ske i form av en
budget foér maximala utslipp, i andra hand som ett midl for
procentuell minskning, men di forsett med utslippsdelmdl for
olika &rtal (utan sidana siger slutmilet inte mycket om klimat-
effekten). Med mailet som grund kan backcastingmetod anvindas
for att identifiera hinder och méjligheter att nd mélet. Det ger i1 sin
tur en bas for att identifiera dtgirder och behov av styrmedel. I det
skedet gors dven en konsekvensbeskrivning, som kan tillitas
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terverka pd maélsittningarna 1 det fall orimliga sidoeffekter gors
troliga. Behovet av kompletterande 3tgirder 1 form av exempelvis
stabila kolsinkor kan d& ringas in. Bevisbordan 1 arbetet bor ligga
pd den som argumenterar mot ett strikt mal — inte, som dr vanligt
idag, p& den som argumenterar f6r milskirpning. Anledningen ir
att snart sagt varje vilgjord klimatekonomisk analys pd senare tid
visar att klimatkostnaderna idr avsevirt stérre dn 3tgirds-
kostnaderna, samt att den tillkommande nyttan av klimatarbetet
(sdsom bittre luftkvalitet och positiva sysselsittningseffekter)
dirutdver 1 sig ligger 1 paritet med Atgirdskostnaderna. Till det
kommer dels att osikerheter om klimatkinsligheten gor att det
finns en signifikant sannolikhet fér dramatiskt hégre temperatur,
dels att forekomsten av osikra troskelkomponenter och troskel-
punkter gor att effekterna vid viss temperatur riskerar bli avsevirt
storre dn vad som normalt antas. Det dyra och riskabla for
samhillet ir med andra ord att inte agera med hogre ambitioner.

Mot denna bakgrund framstir det som klart vanskligt att basera
det framtida klimatarbetet pd mal utifrdn scenarier, som bygger pd
den historik som skapat de problem som nu ska l8sas. Foljden blir
litt alltfor liga mil, som enbart motiverar otillrickliga eller
suboptimala styrmedel och som kan ge inldsningseffekter. Den
bevisingest som priglat beredningens arbete med att sitta maél
framskymtar 1 betinkandets konstaterande att det foreslagna mélet
”kan nds med 1 dag kind teknik”, ungefir som inget nytt under
solen ir att vinta kommande tre decennier, i en tid nir priserna pd
fornybar teknik faller snabbt och alltfler inser vikten av att styra
om investeringar och subventioner till fossilbrinslen.

Nir det giller formerna f6r arbetet, med frimst en klimatlag
och ett klimatpolitiskt rid, s& anser vi i huvudsak att férslagen bor
genomféras. Klimatlagen tar dock sikte pd beredningens alltfor
svaga forslag om mail. Detta bér omformuleras till en utslipps-
budget, med delmdl och sektorsvisa mdl i en och samma lag.
Forutsittningen for det dr att mélet skirps avsevirt, annars bor det
hillas utanfoér regelverket, samtidigt som en mekanism fér
revidering av mélet infors, 1 linje med vad som finns 1 Pariséverens-
kommelsen. Nir det giller det tvirvetenskapligt kompetenta
klimatpolitiska rddet bor det placeras under riksdagen. Det ir
viktigt att det verkligen ges en oberoende och sjilvstindig roll.
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Det ir nu viktigt att Miljomalsberedningen 1 nista delbetinkande
kompletterar det lagda forslaget med avsevirt mer ambitidsa
etappmal, nedbrutna pd olika sektorer och kopplade till styrmedel,
for att fylla det nu foreslagna skalet med innehdll som de facto
snabbare kan leda till minskade utslipp. For att detta ska
genomforas baserat pd senaste forskningen och pd de tekniska,
institutionella och systembaserade begrinsningar och méjligheter
som finns, bor MMB, eller regeringen, tillsitta en extern expert-
kommittee att arbeta fram ett detaljerat Parisanpassat klimat-
scenario for Sverige.
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Sarskilt yttrande av Klas Lundbergh

Klas Lundbergh, sakkunnig 1 Miljdmalsberedningen, vill hirmed avge
ett sirskilt yttrande tll Miljomalsberedningens betinkande nr 1 i
februari 2016.

Mal och malniva

Jag delar beredningens analys att de stora utmaningarna for att
minska de nationella utslippen ligger inom transportsektorn,
basindustrin och jordbruket. Precis som beredningen pdpekar ir det
viktigt att omstillningen gir hand 1 hand med stirkt konkurrenskraft
och att skapa arbetstillfillen. I betinkandet poingteras att den
nationella klimatpolitiken behéver vara ekonomiskt, socialt och
ekologiskt héllbar.

Det ir olyckligt att arbetet 1 Miljomaélsberedningen har, utifrin
de bestillningar som lagts frin Miljo- och energidepartementet,
skett 1 en ologisk ordning. Det logiska hade varit att forst ta fram
handlingsplaner och styrmedel fér att sedan féresld milnivdn. Nu
méste beslut tas utan att tillricklig konsekvensanalys genomforts
vilket riskerar hela uppdraget di milnivdn kan visa sig vara
verklighetsfrimmande och skiligt dyr.

Beredningens direktiv var att ta fram ett lingsiktigt mal for
2050. Beredningen féreslir nu att mildret f6r Sverige ska tidigare-
liggs till 2045, vilket inte stimmer med direktivet.

Jag anser att betinkandets nuvarande forslag riskerar att inte nds
pga alltfér hoga ambitioner som inte gir i takt med de mycket stora
omstillningar som landet mdiste genomféra inom sektorer som
basindustri, transport och jordbruk. Dessutom méiste det finnas
utrymme for en 6kad produktion i sdvil industrin som jordbruket
for att minska de globala utslippen med hjilp av den koldioxid-
effektiva produktionen i Sverige. Likasd for att kunna nyttja den
fulla potentialen till klimatnytta i anvindningsfasen genom de hogt
specialiserade produkter som produceras i Sverige och till stor del
exporteras. Merparten av svensk industri agerar pd en global och
konkurrensutsatt marknad. Med beredningens hégt satta
ambitionsnivd att minska koldioxidutslippen till 2045 mdste detta
ske 1 samklang med vir omgivning och med de marknader som
svensk industri agerar pd. Som ocksi nimns i betinkandet dr det av
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stor vikt att dtgirder sker 1 6vriga virlden i enlighet med andan 1
Parisavtalet frdn december 2015. Fér att styra mot ett samhille med
laga utslipp av vixthusgaser krivs betydligt mer dn en ambitios
mélsittning som snarast far karaktiren av en fé6rhoppning.

Ett helhetsperspektiv behovs dirfor gillande klimatfrigan, dir
den globala nyttan med svensk export vigs in, vilket saknas i
forslaget. Jag foreslir dirfér foljande viktiga komplettering till
mélformuleringen “Atgirder i Sverige ska genomféras pd ett sadant
sdtt att de inte medfor att utslippen dkar i andra linder”.

For att spegla Sveriges verkliga klimatavtryck, samt dstadkomma
minskade globala utslipp skulle jag girna se foljande tilligg till
mélformulering: “Sverige bidrar till att virlden globalt nar klimat-
mdlen. Det sker genom export av férnybar energi och rdvaror,
klimatnyttiga produkter och tjinster fran Sverige.”.

Klimatlag

Jag delar inte beredningens bedémning om behovet av en sirskild
klimatlag som avser att styra sittande och kommande regeringars
arbete. Den svenska modellen att driva utvecklingen framdt enligt
svensk konstitutionell tradition ir tillrickligt effektiv. Forslaget till
lag inte idr heller tllrickligt belyst ur ett grundlagsmissigt
perspektiv. En klimatlag enligt betinkandet tillfér inget ytterligare
och kan dirfoér anses, i1 sin nuvarande utformning i1 betinkandet,
administrativt onddig.

Klimatpolitiskt rad

Jag tycker fortfarande det dr svirt att utlisa frin férslaget hur ridet
forhéller sig till de miljmyndigheter vi redan har. Dessutom finns
det redan idag andra myndigheter sisom Riksrevisionen och
Konjunkturinstitutet som har kontrollerande/reviderande roller.
Man skulle kunna komplettera deras kompetens for att klara ett
liknande uppdrag som det foreslagna klimatpolitiska ridet. Jag
menar att beslut rérande ett klimatpolitiskt rid bor utredas vidare.

Om det likvil inrittas ett klimatpolitiskt rdd bor man beakta
foljande
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o Ridets konstitutionella status méste klargéras

o Tillsittande av ledaméter dr en viktig process som boér belysas
ytterligare

¢ Ridets uppdrag miste kompletteras med en omgivningsbevakning,
dvs hur utvecklingen sker av klimatarbetet 1 vdr omgivning; EU,
globalt.

Konsekvensbedémning

Den konsekvensanalys som genomférts dr bristfillig och det ir
allvarligt att beslutsunderlaget 1 stort sett saknas viktiga delar
sdsom hur effekterna pa svensk samhillsekonomi och andra miljs-
kvalitetsmdl kan komma att pdverkas. Inledningsvis sigs redan i
sammanfattningen att ”"De sambillsekonomiska bedémningar som
redovisas 1 kapitlet bor lisas med forsiktighet och resultaten snarast ses
som indikationer och kvalificerade resonemang”.

Trots stora svarigheter att se in 1 framtiden konstateras, ett antal
sidor senare, att "Avsnitten ovan visar att en omstillning i Sverige till
utslipp ndra noll pd trettio drs sikt skulle kunna genomfiras till
relativt liga kostnader for ekonomin i stort.” Med andra ord tas forst
den hoga osikerheten som intikt for att inte gora egna samhills-
ekonomiska berikningar, men sedan konstaterar man ind3 att
kostnaderna ir l8ga utifrdn ett antal oklara antaganden.

En av dessa centrala utgdngspunkter for konsekvensanalysen ir
att Sverige och Europa inte ir ensamma om att stilla om till l8ga
utslipp. Det ir allvarligt att beslutsunderlaget 1 stort sett saknar en
analys 6ver hur effekterna pd svensk samhillsekonomi kan komma
att paverkas. Ett av Sveriges overgripande miljomaél, Generations-
mélet, syftar just till att inte exportera miljopdverkan. Om svensk
klimateffektiv produktion skulle tappa konkurrenskraft och
produktionen flyttar utomlands, varpd Sverige fir importera mer
istillet, skulle vixthusgasutslippen 6ka globalt. En konsekvens-
analys bor innehdlla scenarier dir tidsaspekten av vriga virldens
omstillning finns med.

Jag saknar sdledes en grundligt utford samhillsekonomisk analys
som tar hinsyn till ovan samt 6vriga effekter pd Sveriges ovriga
miljémal, inklusive det &vergripande generationsmilet. Den nu
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foreliggande konsekvensanalysen utgor inte ett tillrickligt underlag
for beslut om ett ldngsiktigt nationellt klimatmal.

Koppling till ETS

Syftet med ETS ir, att pd ett kostnadseffektivt och marknadsbaserat
sitt, minska koldioxidutslippen frin EU som region betraktat. ETS ir
inte konstruerat fér att vara ett nationellt verktyg for enskilda linder
utan for hela regionen EU. Att, som betinkandet anger, att
taksinkningstakten bor hojas” for att Sverige ska nd sina mél r stdr
inte i samklang med hur ETS ir utformat.
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Sarskilt yttrande av Lovisa Hagberg

Miljomalsberedningen har i uppdrag att foresld ett klimatpolitiske
ramverk. Det dr mycket positivt att beredningen gir fram med ett
samlat forslag. Av betinkandet framgir att beredningen endast i
begrinsad utstrickning hunnit hantera de forindrade forut-
sittningarna for klimatpolitiken som féljer av Paris-avtalet, vilket
motiverar mina kommentarer.

Det langsiktiga mél som féreslds innebir netto-noll utslipp till
2045, med 85 % utslippsminskningar jimfoért med 1990. Detta ir
forvisso ett tidigareliggande av tidigare mal om netto-noll utslipp
till 2050, men inte tillrickligt ifall vi ska begrinsa den globala
temperaturdkningen till cirka 1.5 grader, vilket innebir att hela
virlden behéver nd netto-noll till 2050. Ur detta perspektiv finns
mycket begrinsade foérutsittningar att tillgodorikna sig bidrag till
utslippsminskningar i1 andra linder, vilket nu ligger i férslaget. Med
vira unikt goda foérutsittningar och ambitionen att vara ett
foregdngsland bor omstillningen 1 Sverige mot den typ av mélsittning
som nu foreslis ha skett redan 2030, vid 2045 behéver vi ha nitt
negativa utslipp. Jag hoppas att det vidare arbetet med en
utslippsbana fér Sverige och kompletterande ansatser fér exempelvis
utslipp frén konsumtionen och internationella transporter kan stirka
ambitionsnivin.

En klimatlag bidrar till kontinuitet och stabilitet 1 klimatarbetet.
Beredningen foreslar att det 1dngsiktiga mélet beslutas av riksdagen
men inte lagstadgas. Det ir viktigt att en svensk klimatlag utformas
s& att inte bara dtgirder for att nd befintliga mél utvirderas och vid
behov stirks, utan s att ocksd mélen i enlighet med Paris-avtalet pd
vetenskapliga grunder regelbundet kan skirpas.

Avslutningsvis dr klimatfrigan ett kunskapsintensivt omride
som kriver engagemang och deltagande frin hela samhillet. Med
tuffa tidsramar kan det rent processmissigt vara utmanande att
hantera mingden av perspektiv som beredningen har tillging till.
Tyvirr har sakkunniga inte haft tillgdng tll det fullstindiga
beslutsunderlaget inklusive konsekvensbedémningar och férfattnings-
kommentarer fore beslut vilket begrinsat méjligheterna att bidra till
arbetet. Jag hoppas att arbetet fortsitter i den konstruktiva anda
dir utbyte av kunskap gor att vi hittar nya l6sningar och vigar
framait.
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Parlamentarisk beredning for underlag om hur
miljékvalitetsmalen kan nas

Beslut vid regeringssammantride den 1 juli 2010

Sammanfattning

En parlamentariskt sammansatt beredning, bitridd av regeringens
utsedda experter och sakkunniga, ska limna forslag till regeringen
om hur miljokvalitetsmilen och generationsmaélet kan nis.

Beredningens &vergripande uppdrag ska vara att utveckla
strategier med etappmdl, styrmedel och Atgirder inom av regeringen
prioriterade omrdden. Arbetet ska genomféras i nira samarbete
med niringsliv, ideella organisationer, kommuner samt myndig-
heter. Det 6vergripande uppdraget giller till och med ar 2020.
Beredningen kommer under denna tid att fi tilliggsdirektiv i
enlighet med regeringens prioriteringar. Beredningens arbete ska
utvirderas 2015.

Beredningens forsta uppdrag ir att limna forslag till en hand-
lingsplan for hur strategier och etappmail bér utvecklas och, om till-
rickligt underlag finns, foresld etappmil. De prioriteringar som
gors 1 propositionen Svenska miljomal — for ett effektivare miljo-
arbete (prop. 2009/10:155) ska vara utgdngspunkten for beredning-
ens arbete. Hinsyn ska tas till de forslag till delmal som Miljomals-
ridet presenterade i rapporten Miljdmélen — nu ir det brittom (den
fordjupade utvirderingen 2008). Handlingsplanen ska redovisas
senast den 31 december 2010.
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En parlamentariskt sammansatt beredning tillsitts
For ett effektivt och langsiktigt miljoarbete

I propositionen Svenska miljomal — for ett effektivare miljdarbete
(prop. 2009/10:155) presenterade regeringen inriktningen fér miljo-
politiken och ett effektivare miljomalssystem.

I propositionen foreslds bl.a. ett generationsmil med preciser-
ingar som innebir att fdrutsittningarna for att 16sa miljéproblemen
ska vara uppfyllda inom en generation och som anger inriktningen
for vad miljopolitiken ska sikta mot (prop. 2009/10:155 s. 21).
Dessutom ska de nuvarande delmilen ersittas med etappmal som
ska vara milévergripande och inriktade pd den samhillsomstillning
som behovs.

En annan foérindring innebir att uppgiften att f6lja upp och ut-
virdera miljokvalitetsmélen skiljs frin uppgiften att ge forslag till
strategier med styrmedel och &tgirder. For uppfoljning och ut-
virdering ansvarar fortsittningsvis myndigheterna i miljomals-
systemet. Samtidigt ges nu en parlamentariske tillsatt beredning 1
uppgift att ge forslag till strategier med etappmdl, styrmedel och
dtgirder. Riksdagen har beslutat 1 enlighet med propositionen
(prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:MJU25, rskr.2009/10:377).

Den parlamentariska beredningen ska limna forslag till regeringen om
hur miljokvalitetsmdlen kan nds

For att nd en bred politisk samsyn kring miljofrigorna fir en
parlamentariskt sammansatt beredning i uppdrag att ge regeringen
rid om hur miljékvalitetsmilen och generationsmalet kan nds pd ett
sitt som ir kostnadseffektivt ur ett samhillsperspektiv.

Beredningen ska hantera frigor som beror flera samhillsintres-
sen inom olika politikomrdden, som dirigenom kriver politiska
avvigningar eller omriden som ir sirskilt komplexa och kinne-
tecknas av stor osikerhet.

Beredningens uppdrag ska gilla till och med 2020. Beredningen
kommer under denna tid att {8 tilliggsdirektiv inom de omriden
som regeringen prioriterar. Beredningens arbete ska utvirderas 2015.
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Beredningens évergripande uppgift dr att foresld strategier inom
prioriterade omrdden

Beredningens uppgift ir att foresld strategier inom av regeringen
prioriterade omriden. Strategierna ska innehll etappmal, styrmedel
och dtgirder for att nd generationsmailet och miljokvalitetsmalen.
Det ir ofta mer effektivt att arbeta med etappmadl, styrmedel och
dtgirder milovergripande och strategivis in uppdelat per miljs-
kvalitetsmal. Atgirder bidrar ocksi ménga ginger till att n flera
miljokvalitetsmdl liksom till att nd generationsmélet. En strategi
kan dirfér innehilla flera olika styrmedel och dtgirder som samlat
bidrar till att nd flera mal.

Beredningen ska hantera frigor som beror flera samhillsintressen
och som dirigenom kriver politiska avvigningar eller omrdden som
ir sirskilt komplexa och kinnetecknas av stor osikerhet. Strategier
inom komplexa omriden ir ofta mélévergripande och kan dirfor
bidra till att generationsmaélet och flera miljokvalitetsmal nis.

Strategierna bor belysas 1 EU-perspektiv och ett internationellt
perspektiv. I de strategier som tas fram bor det ingd strategier for
miljéarbete inom EU och internationellt. Beredningen boér beakta
de skyldigheter som foljer av Sveriges medlemskap i EU och dven
folja utvecklingen av EU-lagstiftningen och anpassa sina férslag efter
eventuella forindringar 1 EU-lagstiftningen samt till EU-ritten i
ovrigt.

Myndigheterna inom miljémalssystemet foljer regelbundet upp
och utvirderar mojligheterna att nd miljokvalitetsmilen och
generationsmalet. Uppféljningarna visar inom vilka omriden det
finns fortsatta behov av insatser och dessa kommer dirfor att ut-
gora viktiga underlag foér regeringen nir det giller vilka tilliggs-
direktiv som beredningen ska f3.

Beredningen far underlag fran myndigheter och experter

I samband med att beredningen fir tilliggsdirektiv att utveckla en
strategi avser regeringen att iven ge berérda myndigheter sirskilda
uppdrag att ta fram underlag {6r beredningens arbete. Beredningen
kan vid behov ocks3 tillsitta expertgrupper for att ta fram férdjupade
analyser, med deltagare som tillfrgats utifrin uppdragets art.
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Av sirskild vikt dr att se till att senaste vetenskapliga underlag
ligger till grund fér de strategier som tas fram. Nir forslag till
strategier med etappmadl, styrmedel och dtgirder utvecklas, kom-
mer icke statliga aktdrer att bistd med sin kunskap i de expert-
grupper som knyts till beredningen.

Beredningens forslag ska vara konsekvensanalyserade

De beslutsunderlag som beredningen redovisar ska félja kommitté-
forordningens (SFS 1998:1474) krav pd konsekvensbeskrivningar
och kostnadsberikningar av férslagen. Dirutéver ska forslagen
dtfoljas av samhillsekonomiska konsekvensanalyser samt analyser
av forslagens kostnadseffektivitet. Forslagen ska iven innehilla
alternativa handlingsvigar.

Beredningen ska samrdda och férankra forslagen

Beredningen ska stimulera till debatt om de avvigningar gentemot
andra samhillsintressen som kan krivas for att nd miljokvalitets-
mélen och generationsmélet. Beredningen bor dirfor utveckla en
bred dialog med linsstyrelser och andra myndigheter samt fore-
tridare f6r regionala och kommunala samverkansorgan eller lands-
ting, kommuner, niringsliv, ideella organisationer och forskarsam-
hillet. Huvudsyftet med dialogen ir att inhimta kunskap och for-
ankra beredningens forslag till strategier. Beredningen behover
sirskilt utveckla ett nira samarbete med Naturvardsverket 1 dess roll
som samordningsansvarig myndighet fér miljoméalsuppfoljningen.

Beredningens forsta uppdrag — att foresld en handlingsplan

Foresld en handlingsplan for hur strategier och etappmal kan utvecklas
i miljomalssystemet

Enligt propositionen Svenska miljomal — for ett effektivare miljs-
arbete (prop. 2009/10:155) ska en parlamentarisk beredning ta fram
forslag till strategier med etappmal, styrmedel och &tgirder for att nd
generationsmalet och miljokvalitetsmilen. I och med att etappmal
tas fram ska nuvarande delmdl upphora. De tre strategierna —
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Effektivare energianvindning och transporter, Giftfria och resurs-
sndla kretslopp samt Hushillning med mark, vatten och bebyggd
miljo — har upphért och ska ersittas av strategier som beslutas av
regeringen.

Etappmalen ska vara steg pd vigen for att nd miljokvalitetsmailen
och generationsmailet. I Miljoma&lsrddets rapport Miljomélen — nu ir
det brittom! féreslog rddet nya och reviderade delmdl. Utredningen
om miljomalssystemet (dir. 2008:95) har 1 betinkandet Miljomalen
1 nya perspektiv (SOU 2009:83) ifrigasatt om de foreslagna del-
mailen ir utformade s att de effektivt leder till att miljokvalitets-
mélen nds. Av utredningens analys av de féreslagna delmélen fram-
gir ocks3 att cirka 20 delm4l har samma karaktir som miljokvalitets-
mélens preciseringar. De flesta delm3l anger dock steg pa vigen till
att nd miljokvalitetsmdlen och ir av karaktiren etappmil. Av de
nuvarande 72 delmélen har 52 delmal m3lar 2010 eller tidigare.

I dagsliget saknas en analys av vilka etappmal som behover ut-
vecklas 1 miljom4lssystemet for att nd generationsmaélet och milj6-
kvalitetsmilen. Det saknas dven underlag f6r att bedoma behovet
av milovergripande etappmal som ir inriktade pd den samhillsom-
stillning som behdver ske i ett generationsperspektiv for att nd
miljokvalitetsmélen.

Beredningen ska dirfor:

o Foresld en handlingsplan f6r hur strategier bor utvecklas 1 miljs-
maélsystemet i forhdllande till miljokvalitetsmélen och till genera-
tionsmilet. Fokus ska liggas pid behov av etappmil inom
omrdden som ir sirskilt komplexa eller som kriver politiska
avvigningar. Av handlingsplanen ska behoven av att utveckla
etappmal, styrmedel och &tgirder framga. I de fall beredningen
identifierar behov av nya etappmadl dir beslutsunderlaget inte ir
tillrickligt bor det av handlingsplanen framgd vilken typ av
underlag som ska tas fram samt forslag limnas p& hur det kan
tas fram med tillhérande tidplan.

o Ge forslag om vilka av de foreslagna delmélen 1 rapporten Miljo-
mélen — nu ir det brittom! som bor bli etappmil i miljomals-
systemet och vilka som kan 6vergd till preciseringar under ett
miljokvalitetsmal.
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e Om det finns tillrickligt beslutsunderlag som innehéller sam-
hillsekonomiska konsekvensanalyser, ska beredningen foéresld
etappmal. I forslagen till respektive etappmal ska beredningen:

— ange vilka miljokvalitetsmal eller delar av generationsmélet
som etappmalet bidrar till,

— ge forslag pd styrmedel och dtgirder som kan krivas for att
etappmailet ska nis med tillhérande konsekvensanalys samt
analys av forslagets kostnadseffektivitet,

— ange om det finns skil for riksdagen att besluta om etapp-
milet,

— ange den inriktning f6r en strategi som etappmadlet kan
komma att hinféras till,

— ange om och pd vilka grunder det finns behov av regional
anpassning av etappmadlet,

— ange om etappmilet ir relevant {or internationella éverens-
kommelser eller ingir 1 gemenskapsinitiativ inom EU,

— ange vilken miljéinformation eller annan information (statistik)
som kan krivas for att folja upp etappmalet,

— ange vilken myndighet som bér ansvara for att etappmaélet
foljs upp.

Samwerkan och utgingspunkter vid genomforande av det forsta

uppdraget

Det forsta uppdraget ska genomféras i samverkan med Naturvards-
verket inom ramen for verkets uppdrag att samordna en myndighets-
gemensam Sversyn av miljokvalitetsmélens preciseringar. Beredningen
ska i uppdraget ocksd samverka med myndigheter som har ansvar i
miljomalssystemet.

Utgdngspunkten foér det forsta uppdraget ska frimst vara de
prioriteringar som gors i propositionen Svenska miljomal — for ett
effektivare miljdarbete (prop. 2009/10:155). Hinsyn ska ocksd tas
till de forslag till delmal som Miljomalsridet presenterade i rapporten
Miljomilen — nu dr det brittom! (den foérdjupade utvirderingen
2008).
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Redovisning av det forsta uppdraget

Det forsta uppdraget ska redovisas till Regeringskansliet (Miljo-
departementet) senast den 31 december 2010. Handlingsplanen ska
innehilla en konsekvensanalys 1 enlighet med kommittéférordningen.

(Miljédepartementet)
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Klimatfardplan 2050 - strategi fér hur visionen att
Sverige ar 2050 inte har nagra nettoutslapp av
vaxthusgaser ska uppnas

Beslut vid regeringssammantride den 3 april 2014

Sammanfattning

En sirskild utredare ska limna forslag tll en strategi for hur
regeringens lingsiktiga vision att Sverige dr 2050 inte ska ha nigra
nettoutslipp av vixthusgaser i atmosfiren ska uppns.

Utredaren ska

o foresld limpliga etappmal for utslippsutvecklingen foér perioden
2030 till och med 2050,

e limna forslag pd utformning av en effektiv styrning och
uppfoljning av politiken for att nd etappmadlen och visionen,

e analysera befintliga styrmedel och limna forslag pd forindrade
eller nya kostnadseffektiva och langsiktigt verkande styrmedel,
inklusive ekonomiska styrmedel och styrmedel fér sambhills-
planering och infrastruktur,

o belysa rollen foér svensk forskning och innovation inom
klimatomradet 1 syfte att stirka Sverige som industrination, och

e limna forslag pd hur en firdplan kan utformas for att den ska
kunna fungera tillsammans med ett internationellt regelverk och
styrinstrument pA EU-nivd och internationell niva.

Uppdraget ska redovisas till Regeringskansliet (Miljédeparte-

mentet) senast den 2 november 2015.
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Befintliga klimatmal

Riksdagen har beslutat om sammantaget 16 miljokvalitetsmal,
diribland miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpiverkan, som grund
f6r den nationella miljépolitiken. Enligt riksdagens beslut innebir
miljokvalitetsmélet  Begrinsad —klimatpdverkan —att  halten av
vixthusgaser 1 atmosfiren 1 enlighet med FN:s ramkonvention om
klimatférindringar (klimatkonventionen), ska stabiliseras pd en
nivd som innebir att minniskans paverkan pd klimatsystemet inte
blir farlig. Miljokvalitetsmélet ska uppnds pd ett sidant sitt ochien
sddan takt att den biologiska méingfalden bevaras, livsmedels-
produktionen sikerstills och andra mal {6r hillbar utveckling inte
dventyras. Sverige har tillsammans med andra linder ansvar f6r att
uppnd mélet om att begrinsa den globala 6kningen av medel-
temperaturen till hogst tvd grader Celsius jimfort med den
forindustriella nivdn. Bakgrunden redovisades i1 propositionen
Svenska miljomal — miljopolitik fér ett hillbart Sverige (prop.
1997/98:145 s. 162 £. bet. 1998/99:MJUBS, rskr. 1998/99:183).

Riksdagen beslutade viren 2009 om indrad precisering av
miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpiverkan genom propositionen
En sammanhillen klimat- och energipolitik — Klimat (prop.
2008/09:162, bet. 2008/09:M]JU28, rskr. 2008/09:300).

I propositionen presenterades regeringens vision om att Sverige
&r 2050 har en hillbar och resurseffektiv energiférsérjning och inga
nettoutslipp av vixthusgaser i atmosfiren.

Riksdagen beslutade dven viren 2009 om ett nationellt klimatmal
dll 2020 (prop. 2008/09:162, bet. 2008/09:MJU28). Detta mil
beslutades sedan viren 2010 som ett etappmal for miljokvalitetsmalet
Begrinsad klimatpdverkan med samma lydelse (Svenska miljomal — for
ett effektivare miljdarbete, prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:MJU25,
rskr. 2009/10:377).

Sverige verkar tillsammans med 6vriga EU-linder {or att uppnd
en global 6verenskommelse som ir férenlig med maélet om att
begrinsa temperaturokningen till hégst tvd grader Celsius jimfort
med den férindustriella nivin. EU slog 2009 fast mélsittningen att
unionen 4r 2050 ska ha minskat utslippen av vixthusgaser med 80—
95 procent till 2050 jimfért med 1990 &rs nivier inom ramen for de
minskningar som enligt FN:s mellanstatliga panel for klimat-
forindringar (IPCC) ir nédvindiga frin de utvecklade linderna
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som grupp. Europeiska unionens kommission presenterade 2011
Firdplan mot ett konkurrenskraftigt utslippssndlt samhille 2050
(KOM[2011] 112 slutlig) dir en kostnadseffektiv bana for
utslippsminskningar beskrivs och dir milstolpar f6r 2030 och 2040
for de inhemska utslippsminskningarna presenteras. Sverige har stillt
sig bakom slutsatser som vilkomnar kommissionens firdplan. En
gronbok om ett ramverk for klimat och energi till 2030 presenterades i
april 2013 (KOM[2013] 169 slutlig; 2012/13:FPM110). I januari 2014
presenterade kommissionen meddelandet En ram fér klimat- och
energipolitiken frin 2020 till 2030 (KOM[2014] 15 slutlig).

Sverige och andra utvecklade linder &tog sig vid klimat-
konventionens partsmdte 2010 att ta fram strategier eller planer for
ett vixthusgassndlt samhille. Senast 1 januari 2015 ska EU:s
medlemsstater rapportera hur arbetet med lindernas strategier for
ett vixthusgassndlt samhille fortloper.

Aktuella processer inom EU och internationellt

I januari 2014 presenterade kommissionen ett meddelande om ett
ramverk for klimat- och energipolitiken till 2030. Tanken ir att ett
klimatma&l f6r 2030 ska beslutas pd EU-niva under 2014. Dessutom
ir mil och &taganden bortom 2020 den centrala frigan 1 de
internationella klimatférhandlingarna om en rittsligt bindande
overenskommelse for perioden efter 2020. Regeringen har upp-
repade ginger understrukit att EU bér vara ledande 1 det inter-
nationella klimatarbetet. Processen inom EU ir sidan att regering
och riksdag sannolikt kommer att behéva ta stillning till ett mal for
EU som helhet till 2030 innan utredningens resultat har
presenterats. Utredningens underlag kommer dirfér att 3 sirskild
betydelse for de stillningstaganden pd klimatomridet som Sverige
kan behova gora efter 2014.

Befintligt underlag

Regeringen gav den 21 juli 2011 Naturvirdsverket 1 uppdrag att i
samrdd med en rad andra myndigheter limna ett underlag tll en
svensk firdplan f6r att uppn visionen om att Sverige inte ska ha nigra
nettoutslipp av vixthusgaser i atmosfiren till 2050 (M2011/2426/K]).
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Naturvirdsverket limnade sin redovisning den 11 december 2012
(Naturvirdsverket 2012:6537). Underlaget remitterades under viren
2013. Regeringen gav Konjunkturinstitutet, i dess regleringsbrev
for 2013, ett uppdrag att analysera samhillsekonomiska kostnader
for minskade vixthusgasutslipp for olika utslippsbanor under
perioden 2020-2050 med utgdngspunkt i regeringens vision fér
2050. Konjunkturinstitutet limnade sin redovisning den 15
september 2013 (KI specialstudie 2013:34). Miljodepartementet
beslutade att ge Lunds universitet ett konsultuppdrag om hur
industrin kan utvecklas till 2050 givet Sveriges vision om inga
nettoutslipp av vixthusgaser och ett uppdrag till IVL Svenska
miljdinstitutet m.fl. om internationell handel med utslippskrediter.
Dessa redovisades i november 2013 (LU M2013/1213/Kl; IVL
M2013/1051/Kl).

Riksrevisionen har granskat Sveriges klimatpolitik och limnade
en sammanfattande granskningsrapport i december 2013 (RiR
2013:19). Regeringen har i en skrivelse till riksdagen den 3 april
2014 limnat ett yttrande om denna rapport.

Utredningen bor ta hinsyn till de forslag som kommissionen
lagt om mal for EU till 2030 inklusive kommissionens konsekvens-
analys, Naturvirdsverkets rapport: Underlag till en firdplan for ett
Sverige utan klimatutslipp 2050 (Naturvérdsverket 2012:6537),
Konjunkturinstitutets samhillsekonomiska analys av Naturvards-
verkets utslippsbanor (september 2013), Lunds universitets och
IVL:s konsultstudier (november 2013) och andra relevanta
underlagsmaterial. Utredningen ska ta hinsyn till det arbete som
genomférs inom ramen foér kontrollstation 2015 avseende upp-
f6ljning av mal for 2020.

Visionen

Visionen ir att Sverige ar 2050 inte ska ha nigra nettoutslipp av
vixthusgaser 1 atmosfiren. Genom denna inriktning bidrar Sverige
pd ett ambitidst sitt till de globala utslippsreduktioner som behévs
pd ldng sikt. D3 klimatfrigan ir global och mdste hanteras
internationellt ir handel med utslippsritter och internationella
klimatinvesteringar viktiga f6r att uppn4 visionen.
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Ett forverkligande av visionen kriver lingsiktighet och ska
konsekvent efterstriva de mest kostnadseffektiva l6sningarna.

Regeringen bedémer att utslippsminskningarna till storsta delen
kommer att ske inom Sverige. Alla inhemska samhillssektorer ska
pd ett kostnadseffektivt sitt, tillsammans med svenska klimat-
investeringar utomlands, bidra till visionen. Genom deltagande 1
internationella handelssystem, till exempel EU:s system f6r handel
med utslippsritter, The EU Emission Trading Scheme (EU ETS),
genereras ett pris pd utslipp som skapar incitament till teknik-
utveckling och strukturomvandling. Sektorer utanfér handels-
systemet behover genom andra instrument mota motsvarande
incitament att minska sina utslipp. Mojligheten att frimja kol-
sinkor och hindra avskogning ska virnas.

Forskning kan leda till teknikspring i form av till exempel
lagring av koldioxid och till en 6kad effektivitet 1 anvindningen av
resurser. Nya metoder inom processindustrin och jordbruket ska
tas till vara. Likasi mojligheter att i storre utstrickning anvinda
biomassa samtidigt som biologisk mangfald bevaras.

Den svenska el- och virmeproduktionen ir i princip koldioxid-
neutral och miste si forbli. En koldioxidneutral elproduktion
tillsammans med utvecklingen av biodrivmedel kommer att vara av
central betydelse foér att kunna minska utslippen frin transport-
systemet.

Uppdraget

Regeringen har 1 Klimatpropositionen (prop. 2008/09:162) slagit
fast att Sverige ska visa ledarskap i arbetet med att begrinsa
klimatférindringarna. Sverige kan genom 3tgirder sdvil nationellt
som internationellt g& i framkant for den omstillning som ir
noédvindig globalt. Klimatutmaningen innebir ocksd en mojlighet
att stirka svensk konkurrenskraft och dra nytta av internationell
efterfrigan pd tekniska losningar och kompetens som Sverige har
och kan vidareutveckla. EU:s klimatpolitik och framtida inter-
nationella klimatdverenskommelser ir viktiga utgdngspunkter for
utformningen av klimatpolitiken. Utredaren ska limna férslag till
en strategi for hur regeringens lingsiktiga vision att Sverige ar 2050
inte har ndgra nettoutslipp av vixthusgaser 1 atmosfiren kan
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uppnds. Strategin ska innehdlla férslag till etappmdl for
utslippsutvecklingen fér perioden 2030 till och med 2050, férslag
till utvecklade eller nya styrmedel och 3tgirder samt férslag till
utformningen av en effektiv styrning och upptéljning. Utredaren
ska 1 sina analyser ta hinsyn till att klimatfrigan ir sivil en global
friga som en EU-friga, vilket innebir att utredaren ocksd ska
beskriva hur den svenska klimatpolitiken ska kunna fungera
tillsammans med regelverk och styrinstrument pi EU-nivd8 och
internationell niva. I analysen ska den osikerhet som féljer av den
linga tidshorisonten beaktas. En annan viktig utgdngspunkt ska
vara kostnadseffektivitet 1 klimatpolitiken.

Genom att beskriva en trovirdig strategi, med en tydlig
inriktning f6r hur utslippen ska minska pd vigen tll 2050,
inklusive vil avvigda styrmedel och en regelbunden uppféljning av
den samlade klimatpolitiken, har Sverige goda férutsittningar att
nd klimatvisionen fér 2050 och dven i fortsittningen driva pd det
internationella klimatarbetet samtidigt som Sveriges konkurrenskraft
stirks.

Etappmal

Utredaren ska analysera och foresld limpliga nationella etappmal
for vixthusgasutslippen for perioden efter 2020 f6r att nd visionen
till 2050. I detta ingdr att belysa hur Sveriges etappmal bor forhilla
sig till de mal som beslutas inom EU och pi internationell niva.
Analysen ska dven inkludera hur anvindandet av internationella
krediter pd ett kostnadseffektivt och flexibelt sitt kan hanteras i
etappmaélen.

Nationella etappmadl f6r vixthusgasutslippen pd vigen mot 2050
ska kunna jimféras med etappmadlet f6r den del av ekonomin som
inte omfattas av EU:s handelssystem.

Utgdngspunkten dr att soka undvika overlappande nationell
styrning av verksamheter inom EU:s utslippshandelssystem (EU
ETS) eftersom detta kan forsimra effektiviteten 1 systemet.
Utredaren bor analysera behovet av och méjligheten till flexibilitet
betriffande utslippsmélsittningar pd vigen till 2050. Flexibilitet
kan uppnds genom att mil om utslippsminskningar omfattar en
lingre tidsperiod, genom att mélen utformas i form av intervall
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eller genom att mekanismer etableras for att justera milen.
Utredaren ska vid konstruktionen av mdl om utslippsminskningar
eller utslippsméilbanor ta hinsyn till de avvikelser som kan fore-
komma fér ett enskilt &r till £6ljd av konjunkturer och meteorologiska
svingningar etc.

De berikningar som ska goras ska baseras pd det nationella
systemet for klimatrapportering, vilket ir férenligt med det internat-
ionella ramverket.

Styrmedel

Forutsittningarna for att minska utslippen ser olika ut i olika delar
av samhillet och firdplanen behover dirfor omfatta styrmedel av
flera typer. Grunden 1 klimatpolitiken ir principen om ett pris pd
koldioxid. En viktig utgdngspunkt fér miljépolitiska styrmedel ir
att de, 1 mojligaste mdn, ska utformas si att férorenaren betalar for
sin miljépdverkan. Centrala element 1 den svenska firdplanen ska
dirfor dven fortsittningsvis vara att prissitta utslipp och att arbeta
med principen att férorenaren betalar. Styrmedel bér ocksd vara
administrativt enkla och i mojligaste man teknikneutrala. For att
skapa forutsittningar fér en kostnadseffektiv omstillning bor
priset 1 storsta mojliga utstrickning sittas lika 1 alla sektorer.
Avsteg frin denna generella princip kan dock behéva goras, till
exempel for de sektorer som ir utsatta for internationell konkurrens.
En utgingspunkt bor vara att Sverige dven fortsittningsvis ska bygga
sin klimatpolitik pd generellt verkande kostnadseffektiva styrmedel.
For att 6verbrygga olika typer av marknadsmisslyckanden, som
t.ex. brist pd information eller att incitamentsstrukturen inte ir
indamdlsenlig, kan dock olika riktade styrmedel vara effektiva
komplement till generella styrmedel.

Utredaren ska analysera hur befintliga generella styrmedel bér
utvecklas pd lingre sikt for att bidra till etappmal bortom 2020 och
till visionen 2050.

Utredaren ska ocksd limna forslag till nya lingsiktigt verkande
och kostnadseffektiva styrmedel inklusive, om s& bedoms limpligt,
de forslag som Naturvirdsverket redovisat i rapporten Underlag till
en firdplan for ett Sverige utan klimatutslipp (NV Rapport 6537,
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december 2012). Om si sker ska hinsyn tas till remissinstansernas
synpunkter.

I de fall utredaren ligger forslag eller har synpunkter pd
styrmedel inom andra politikomrdden ska utredaren i sina forslag ta
hinsyn till dessa styrmedels huvudsyfte. Utredaren bor viga in
behovet av riktade styrmedel som komplement till generellt verkande
styrmedel. Det ir viktigt att tillvarata landsbygdens mojligheter 1
klimatomstillningen och frimja ett miljomissigt hillbart brukande av
naturresurserna. Inom jordbrukssektorn finns det utslipp kopplade
till djurhdllning och markanvindning som kriver sirskilda
overviganden. Utredningen ska 1 detta sammanhang ta hinsyn till
arbetet i utredningen Konkurrenskraft och utvecklingsméjligheter
for svensk jordbruks- och tridgdrdsproduktion (dir. 2013:20).
Samhillsplaneringen inklusive planeringen av markanvindning och
infrastruktur pdverkar utslippsutvecklingen, sirskilt pd ldng sikt.
Regeringen ser dirfér nodvindigheten av en lingsiktig strategi som
konsekvent utgdr frin behovet att minska utslippen av vixthusgaser
samtidigt som bla. efterfrigan pd person- och godstransporter
tllgodoses.

Utredaren ska dirfér analysera hur samhills- och infrastruktur-
planering kostnadseffektivt kan bidra till regeringens vision som
finns 1 klimatpropositionen om att Sverige &r 2050 inte har
nettoutslipp av vixthusgaser 1 atmosfiren. Denna analys ir avsedd
att utgdra ett underlag infér kommande planeringsomging av
nationell transportplan. Utredaren ska ge forslag pd utformning
och tillimpning av styrmedel pd detta omrdde. Utredningen ska i
detta sammanhang ta hinsyn tll arbetet 1 Bostadsplanerings-
kommittén (dir. 2013:78).

Utredaren ska ocksd limna forslag till hur kommunernas och
linsstyrelsernas roll i klimatarbetet kan stirkas.

Forskning, innovation och néiringslivsutveckling

Utredaren ska belysa hur svensk forskning och innovation kan vara
ett medel f6r att stirka Sverige som industri- och exportnation.

I ett langsiktigt perspektiv kommer teknisk utveckling att spela
stor roll f6r mojligheterna och kostnaderna fér att begrinsa klimat-
forandringarna. Styrmedel som 6kar priset pd koldioxid frimjar den
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tekniska utvecklingen genom att ¢ka motiven fér forskning och
innovation inom omridet. Stdd till teknisk utveckling kan vara ett
kostnadseffektivt komplement till andra styrmedel fér att minska
utslippen av vixthusgaser. Av Naturvirdsverkets underlag till en
fardplan 2050 (Naturvirdsverket 2012:6537) framgar att en betydande
utmaning dr att reducera de utslipp som sker i basindustrins
produktionsprocesser och 1 jordbruket. Dessa sektorer ir sirskilt
beroende av omvirldens agerande 1 klimatfrdgan, di produkter frin
basindustrin och jordbruket handlas pi en global och 6ppen
marknad. Risken for koldioxidlickage minskar och férutsittningar
for teknikutveckling forbittras vid ett globalt agerande. Férut-
sittningarna for jordbruksproduktion kommer ocksd att paverkas
av klimatférindringarna pd olika sitt 1 olika delar av virlden.
Utredaren ska, med beaktande av utvecklingstendenser inom sirskilt
processindustrin  och jordbruket, analysera och limna {érslag
betriffande hur olika aktérers stéd tll forskning, innovation,
demonstration och utveckling kan bidra till att visionen kan
uppnds. Utredaren ska sirskilt analysera hur staten pd ett
kostnadseffektivt sitt kan bidra till att frimja férutsittningarna for
en l&ngsiktig utveckling av nya tekniska l8sningar for 18ga utslipp. I
uppdraget ingdr dven att se 6ver den samlade effekten av olika
innovationsitgirder. Utredaren ska ta hinsyn till den utvirdering
av regeringens miljoteknikstrategi som genomférts av Tillvixt-
analys (Tillvixtanalys 2013:09).

Styrning och uppfolining

Riktningen mot den vision som finns 1 klimatpropositionen om att
Sverige dr 2050 inte har nettoutslipp av vixthusgaser ska vara
robust och tydlig inte minst {or att sikerstilla [ingsiktiga spelregler
for niringsliv, offentlig sektor och civilsamhillet. Det ir dock inte
mojligt att redan nu ligga fast en exakt kostnadseffektiv bana mot
2050. En klimatfirdplan, som innebir att visionen omsitts 1
konkreta dtgirder 6ver tid, behover dirfér utformas pi ett flexibelt
sitt inom vissa ramar. Klimatpolitiken och en klimatfirdplan mot
2050 maste regelbundet utvirderas och uppdateras mot effekter i
form av ford politik, strukturomvandlingar, omvirldsférindringar,
teknikutveckling, internationell utveckling pd klimatomridet och
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ny kunskap om klimatférindringar. Det kan visa sig bli enklare
eller svirare att nd ambitidsa utslippsminskningar pd ling sikt. Den
grundliggande inriktningen behéver dock slds fast redan nu for att
skapa den langsiktighet som ir nédvindig. Det ir viktigt med
tydliga styrsignaler frin regering och riksdag dven nir det giller
genomférandet.

Utredaren ska limna forslag till ett styr- och uppféljnings-
system. Utredaren ska, om s bedoms limpligt, foresld indikatorer
som bor ingd som en del av ett utvecklat uppféljningssystem. Det
ir limpligt att en fordjupad utvirdering och uppféljning sker en
gdng per mandatperiod. Vid utvirderingstillfillena ska strategiska
overviganden goras om mojligheterna att nd mdlen och vilka
forindringar, inklusive styrmedelsférindringar, som kan vara nod-
vindiga. Uppfoljningen bér 1 den utstrickning som ir mojlig
anpassas till internationella och EU:s rapporteringskrav for att
undvika dubbelarbete.

Det ir viktigt att se hur de olika politikomrddena kan samverka
effektivare for att nd klimatmalen. Utredaren ska samrdda med den
utredare som tillsatts fér 6versynen av myndigheterna inom
miljoomradet (dir. 2013:101).

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska analysera de samhillsekonomiska konsekvenserna,
inklusive de statsfinansiella, av utredningens forslag. Om férslag
innebir kostnadsékningar eller inkomstminskningar fér staten,
kommuner eller landsting, ska utredaren si lingt som mojligt foresld
finansiering. Foérenligheten med EU:s statsstédsregler och unions-
ritten 1 6vrigt ska bedémas. Konsekvenserna f6r utvecklingen av olika
delar av landet och for olika grupper i samhillet bér analyseras.
Paverkan p férutsittningarna f6r svenskt niringsliv bor beaktas.

Vidare ska effekterna pd andra miljé- och samhillsmal beaktas
och beskrivas. Alla forslag ska tfoljas av en konsekvensanalys.
Ledning fér vad en sddan konsekvensanalys ska innehilla kan
himtas i 6 och 7 §§ férordningen (2007:1244) om konsekvens-
utredning vid regelgivning.
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Samrad och redovisning av uppdraget

Utredaren ska samrdda med aktorer inom olika delar av samhillet
sdsom niringslivet, miljdorganisationer, forskare, finansiella sektorn,
berérda myndigheter samt regionala och lokala organ 1 arbetet.

Uppdraget ska redovisas till Regeringskansliet (Miljodeparte-
mentet) senast den 2 november 2015.

(Miljédepartementet)
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Kommittédirektiv 2014:165

Tillaggsdirektiv till Miljomalsberedningen (M 2010:04)
— forslag till klimatpolitiskt ramverk

Beslut vid regeringssammantride den 18 december 2014

Sammanfattning

For att nd milet om hogst tvd graders global temperaturékning
jimfoért med forindustriell nivd miste alla linder vidta 3tgirder.
Sverige ska vara ledande 1 omstillningen till ett samhille med mycket
liga utslipp av vixthusgaser och ska minska utslippen av vixthus-
gaser 1 den takt som behoévs for en globalt hdllbar ut veckling.
Klimathotet méts bist genom effektiva styrmedel som bidrar till
bade teknikutveckling och férindrat beteende. Det behévs ling-
siktiga och stabila mal fér att uppnd kostnadseffektiv minskning av
vixthusgasutslippen till 2050 och en lingsiktig styrning och upp-
féljning med tydliga etappmadl och kontrollstationer och en tydlig
rollférdelning mellan riksdagen, regeringen och myndigheter. Dir-
utdver bor klimatpolitiken grundas pd principen om ett pris pd
koldioxid. Principen om att fororenaren ska betala ir central.
Miljomélsberedningen (M 2010:04) fr i ulliggsuppdrag att inom
ramen fér miljomalssystemet foresld hur ett klimatpolitiskt ram-
verk och en strategi for en samlad och l8ngsiktig klimatpolitik kan
utformas. Beredningen ska féresld ett klimatpolitiskt ramverk som
reglerar mdl och uppféljning. Dirtill ska beredningen utveckla en
strategi med styrmedel och dtgirder fér en samlad och lingsiktig
klimatpolitik. En klimatlag, dvs. ett utvecklat regelverk fér politiska
beslut om utslippsminskningar och en rittslig grund for styrning,
ansvarsfordelning, uppféljning och kontroll av klimatarbetet, kan
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ingd som en del 1 ramverket och beredningen ska belysa fér- och
nackdelar med en s3dan klimatlag.

Miljomalsberedningen évertar det uppdrag som tidigare getts till
utredningen om klimatfirdplan 2050 (M 2014:03) med de for-
indringar och kompletteringar som anges i dessa tilliggsdirektiv.

Uppdraget ska samordnas och synergier ska sékas med uppdraget
att utveckla ett forslag till en strategi for en samlad luftvirdspolitik.

Uppdraget ska redovisas senast den 15 februari 2016.

Bakgrund

Riksdagen har beslutat att miljoarbetet ska vara strukturerat med
ett generationsmil och 16 miljokvalitetsmdl och med etappmal
(prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:M]JU25, rskr. 2009/10:377).

Regeringen beslutade den 1 juli 2010 att tillsitta en parlament-
arisk beredning, Miljomaélsberedningen (M 2010:04). Beredningens
uppgift ir att pd uppdrag av regeringen foresld hur miljokvalitets-
mélen ska nds genom politiskt férankrade forslag till strategier med
etappmal, styrmedel och atgirder. Beredningen ska hantera frigor
som beror flera samhillsintressen och som dirfér kriver politiska
avvigningar eller omriden som ir sirskilt komplexa och kinne-
tecknas av stor osikerhet. Den ska dven fokusera pd frigor som
kriver 6vergripande och ldngsiktiga politiska prioriteringar, dels dir
det finns behov av strukturella férindringar, dels avseende frigor av
sirskild betydelse som inte kan l8sas pd myndighetsnivd (dir.
2010:74).

Klimatmal och arbetet med att ta fram en fardplan till 2050

Klimatférindringarna dr en odesfriga for minskligheten och
regeringens mest prioriterade miljéfriga. Miljokvalitetsmélet Be-
grinsad klimatpdverkan ir fastlagt av riksdagen och utformat i
enlighet med FN:s ramkonvention om klimatférindringar (klimat-
konventionen). Milet dr preciserat genom ett temperaturmél och
ett koncentrationsmal.

Inom ramen fér EU:s klimatarbete har kommissionen uppmanat
medlemslinderna att ta fram nationella firdplaner fér klimatarbetet
med sikte pd &r 2050. Motsvarande diskussion finns ocksd pa global
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nivd och enligt en rapport frén London School of Economics hade i
bérjan av 2014 drygt 60 linder pdborjat ett sddant arbete. Inom EU
har linder som Férenade kungariket, Finland och Danmark valt
klimatpolitiska ramverk 1 form av sirskilda klimatlagar.

I april 2014 tillsatte regeringen utredningen klimatfirdplan 2050
(M 2014:03). Enligt direktiven ska det uppdraget redovisas senast
den 2 november 2015 (dir. 2014:53). Det arbete som utredningen
utfor enligt sina direktiv bor dvergd till Miljomalsberedningen och
ingd 1 beredningens arbete med ett klimatpolitiskt ramverk.

Léngsiktighet inom klimatpolitiken

Det finns en bred parlamentarisk samsyn om att Sverige ska vara
ledande i1 omstillningen till ett samhille med mycket 1ga utslipp av
vixthusgaser och vara ett foregingsland pd klimatomridet. Alla
delar av sambhillet behéver medverka 1 denna utmaning. For att
skapa bista mojliga férutsiteningar for breda och uthélliga insatser
frin staten, kommuner, landsting, foretag, enskilda och civilsam-
hillet behovs tydliga och 6ver tid stabila, lingsiktiga mil och en
entydig firdriktning. Med tanke pd frigans lingsiktighet ir det
viktigt med flexibilitet for att de 1dngsiktiga mélen ska kunna nis pa
ett kostnadseffektivt sitt. Principen om att fororenaren ska betala
ir central och om denna princip iakttas kan de olika mélsittning-
arna nds pd ett rittvist sitt.

Sverige kan genom nationella och internationella dtgirder gi i
titen for den omstillning som ir nodvindig globalt. Klimatut-
maningen innebir di en mojlighet att stirka svensk konkurrens-
kraft och dra nytta av internationell efterfrigan pd tekniska 15s-
ningar och den kompetens som Sverige har och kan vidareutveckla.

Tydliga och langsiktiga spelregler f6r niringsliv och hushall ir
en forutsittning for att nédvindiga investeringar ska komma till
stidnd. Flera studier visar ocksd p3 vikten av att tidigt vidta &tgirder
for att de utslippsminskningar som dr nédvindiga pd ling sikt ska
kunna uppnés pd ett kostnadseffektivt sitt.

Langsiktiga ml, styrning mot de lingsiktiga milen och en bred
forankring av klimatpolitikens évergripande inriktning behovs dir-
for. Nuvarande strategi och etappmadl f6r klimat inom miljoma4ls-
systemet behover dirfor kompletteras.
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Riksrevisionen har i rapporten Klimat fér pengarna? Gransk-
ningar inom klimatomrddet 2009-2013 (RiR 2013:19) rekommen-
derat regeringen att samordna klimatm&len med andra évergripande
samhillsmil, exempelvis transportpolitiska mal och mal fér sam-
hillsplaneringen, genom att gora tydliga lingsiktiga prioriteringar
och klart ange vad som ska dstadkommas och vad det kostar. P4 s&
sitt kan riksdagen {8 bittre beslutsunderlag och myndigheter, fore-
tag och allminheten {3 ldngsiktiga spelregler som de kan ta hinsyn
till 1 sitt beslutsfattande. Riksrevisionen har ocks pekat pd behovet
av att faststilla en ungefirlig bana f6r hur utslippen lingsiktigt ska
minska, dven efter 2020, att tydliggora ansvar och mandat samt att
styra resurserna for att 4stadkomma en samlad och avvigd rapport-
ering och analys. Aven OECD har i sin granskning av Sveriges
miljopolitik 2004-2014 rekommenderat Sverige att frimja en mer
lingtgiende integrering av transport- och klimatpolitiken, bland
annat genom att se till att transportinvesteringarna ir férenliga med
klimatpolitiska m4l.

Ett klimatpolitiskt ramverk syftar till stabilitet och tydlighet pa
vigen mot ett ldngsiktigt klimatmal. Ramverket bor ange i1 vilken
huvudsaklig takt Sverige ska minska utslippen. Ramverket bor
skapa tydliga drivkrafter f6r omstillning och ett stabilt och forut-
sigbart investeringsklimat for niringslivet. Ramverket kan klargora
Sveriges ambition att vara ledande 1 klimatomstillningen och stirka
vir trovirdighet i friga om att genomféra vira internationella
dtaganden. Beredningen bor belysa f6r- och nackdelar med en klimat-
lag och préva om en klimatlag bér inféras och féresld hur den 1 s3 fall
bor utformas.

Uppdraget

Miljomaélsberedningen 6vertar det uppdrag som tidigare getts till
utredningen klimatfirdplan 2050 (M 2014:03) med foljande for-
indringar och kompletteringar.

Beredningen ska foresld ett klimatpolitiskt ramverk som reglerar
mél och uppféljning. Dirtill ska beredningen utveckla en strategi
som innehdller styrmedel och &tgirder for en samlad och langsiktig
klimatpolitik. Ramverket ska skapa férutsittningar for en trans-
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parent och kraftfull styrning och uppféljning av arbetet for att nd
klimatmalen p4 ett samhillsekonomiskt effektivt sitt.

Beredningen ska underséka om det bor inforas en klimatlag,
dvs. ett utvecklat regelverk for politiska beslut om utslippsminsk-
ningar och en rittslig grund for styrning, ansvarsférdelning, upp-
féljning och kontroll av klimatarbetet. Beredningen ska analysera
for- och nackdelar med ett sddant regelverk och om det kan vara ett
limpligt verktyg for att faststilla ramarna {6r regeringens arbete med
att mota klimatutmaningarna. Om beredningen foreslar en klimat-
lag, miste den medge utrymme f6r politiska prioriteringar, val och
justeringar av styrmedel och 3tgirder och vara flexibel for ovintade
hindelser i omvirlden och tillfilliga svingningar i utslippsutvecklingen.

Léngsiktigt mal for 2050

For att begrinsa den globala uppvirmningen till maximalt tv3
graders temperaturhdjning krivs insatser frin alla linder.

Enligt FN:s internationella klimatpanel IPCC finns det flera
olika sitt att minska uppvirmningen till mindre in tvi grader
Celsius. Alla sitt kriver kraftfulla utslippsminskningar de nirmaste
drtiondena och att de globala utslippen dr nira noll 1 slutet av
drhundradet. Riksdagen har faststillt visionen om att Sverige inte
ska ha ndgra nettoutslipp av vixthusgaser 2050 (prop. 2008/09:162,
bet. 2008/09:MJU28, rskr. 2008/09:300). Beredningen ska ge for-
slag pa hur det l8ngsiktigt miljokvalitetsmalet f6r klimat med mélar
2050 ska formuleras och preciseras samt vad som ska riknas in.
EU-kommissionen har 1 en firdplan f6r 2050 angett att unionens
utslipp ska minska med 80-95 procent till 2050 jimfért med 1990.
Sverige ska ta sitt ansvar for att dessa mél kan nds pa ett kostnads-
effektivt sitt. Miljoma&lsberedningen bér dirfor foresld ett mal som
innebir att Sverige ska ha en fortsatt ledande roll 1 arbetet inom EU,
och som bidrar till att EU som helhet kan nd méilet om en utslipps-
reduktion pd 80-95 procent. I arbetet ir det viktigt att information
om andra jimférbara medlemsstaters utveckling inhimtas.
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Maélbana och etappmal och behov av flexibilitet

Beredningen ska analysera olika sitt att faststilla en ungefirlig mal-
bana for utslippsutvecklingen till 2050. En sdan mélbana bor
kopplas till limpliga etappmal. Beredningen ska limna det férslag
till milbana som analysen visar ir méjlig och limplig med hinsyn
till behovet av att vidta dtgirder i nirtid for att gora det mojligt ate
nd det foreslagna miljokvalitetsmélet till 2050.

Beredningen ska i férslaget ta hinsyn till den l&nga tidshorisonten
fram till 2050 och behovet av successiv anpassning. Beredningen ska
dirfor analysera olika méjligheter till flexibilitet betriffande utslipps-
maélsittningar pd vigen till 2050 f6r att ta hinsyn till utvecklingen i
samhillet och internationellt. Flexibilitet kan ges t.ex. genom att
etappmil om utslippsminskningar omfattar en lingre tidsperiod,
genom att en utslippsbana fir omgirdas av ett intervall, eller genom
att mekanismer etableras for att under vissa omstindigheter justera
miélen.

Sektorsvisa etappmal

Alla inhemska samhillssektorer behover bidra till att nd det ldng-
siktiga mélet. Beredningen ska overviga hur sektorsvisa etappmal
kan utformas. Beredningen ska ge forslag pd hur sidana mal kan
fogas in 1 det klimatpolitiska ramverket, inklusive hur ansvaret for
att ta fram underlag, genomféra dtgirder och folja upp ska fordelas.
I detta arbete bor sirskild hidnsyn tas till samhillsekonomisk
effektivitet, konflikter och synergieffekter med andra miljokvalitets-
mél och mél inom andra politikomriden, liksom méjliga konflikter
och synergier mellan &tgirder f6r utslippsminskning och &tgirder
for anpassning till klimatférindringar. Hiansyn ska tas till forutsitt-
ningarna inom olika sektorer.

Vid utformningen av férslagen ska hinsyn tas till riskerna for
koldioxidlickage dir det ir relevant, och till méjligheten att hantera
de riskerna samt till effekter pd sektorer och regioner.
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Utslippsbegrinsningar

Beredningen ska analysera om det finns ett behov av att regel-
bundet faststilla utslippsbegrinsningar som giller fér kortare tids-
perioder och som ir anpassade till den l8ngsiktiga utslippsbanan
och etappmdlen. Om beredningen finner att sidana begrinsningar
skulle 6ka kostnadseffektiviteten och maluppfyllelsen i systemet,
bér beredningen féresld en process f6r hur och av vem budgetarna
tas fram och faststills och hur detta bér komma till uttryck 1 det
klimatpolitiska ramverket. Vidare bor det utredas hur ansvaret for
genomférandet ska fordelas.

Berdkning, uppfolining och redovisning

I syfte att 6ka transparensen samt riksdagens delaktighet 1 klimat-
politiken bor det, pd ett tydligare sitt in vad som i dag giller for
miljomalen, regleras hur klimatpolitiken ska redovisas och féljas
upp. Utgdngspunkten ska vara internationellt vedertagna principer
och regelverk f6r mitning, rapportering och bokféring av vixthus-
gasutslipp. Beredningen ska dirfor foresld hur systemet med berik-
ning, uppféljning och redovisning bér se ut.

Det ska ingd i dvervigandena hur nettoupptag av koldioxid i
skog, skogsmark och jordbruksmark, inklusive kolsinkor, liksom
lickage av vixthusgaser, ska medriknas 1 nationella mal med hin-
syn till att inlagrad koldioxid inte fullt ut kan jimstillas med und-
vikna utslipp av koldioxid frin fossila brinslen och med hinsyn till
skogens roll for att nd klimatmadlen 1 6vrigt. Hinsyn ska dven tas till
hur dessa upptag och utslipp hanteras i redovisningen av Sveriges
dtaganden under klimatkonventionen och inom EU.

Miljomaélsberedningen ska 6verviga om ramverket bor innehélla
en skyldighet f6r regeringen att regelbundet limna en klimatpolitisk
rapport till riksdagen med uppgifter om bl.a. utslippsutvecklingen,
resultatet av vidtagna dtgirder samt en beskrivning av hur regeringen
avser att justera styrmedel och dtgirder. Beredningen bor, om det ir
aktuellt, ge forslag pd vad en sddan rapport i 6vrigt ska innehélla
och med vilka intervall den ska limnas.
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Klimatpolitiskt rdd

Det miste sikerstillas att vetenskap och lingsiktighet priglar
klimatpolitiken. Beredningen ska analysera behovet av ett organ for
kvalitetssikring av arbetet med oberoende experter. En mojlighet
ir att inritta ett klimatpolitiskt rdd. Beredningen ska se éver vilken
funktion ett sidant rid skulle kunna ha.

Behov av innovation och teknikutveckling

For att klara klimatutmaningen krivs sivil innovationer som tek-
nikutveckling. Forskning kan leda till teknikspring i form av t.ex.
lagring av koldioxid och till en 6kad effektivitet 1 anvindningen av
resurser. Nya metoder inom processindustrin och jordbruket kan
bidra till minskad klimatpdverkan, liksom mojligheter att 1 stdrre
utstrickning anvinda biomassa samtidigt som biologisk mangfald
bevaras. Regeringens utgdngspunkt dr att kirnkraften ska ersittas
med férnybar energi och energieffektivisering och att Sverige pd
sikt ska ha 100 procent fornybar energi. En koldioxidneutral eltill-
forsel tillsammans med utvecklingen av icke-fossila drivmedel
kommer att vara av central betydelse f6r att kunna minska utslippen
frén transportsystemet.

Insatser inom mainga politikomriden bidrar sivil till egna mal
som till klimatpolitikens mal. Beredningen bér 1 utredningen belysa
hur svensk forskning och innovation inom olika politikomriden
kan bidra till att 16sa utmaningarna inom klimatomradet samtidigt
som de kan stirka Sverige som industri- och exportnation. Bered-
ningen bor dven analysera och limna férslag om hur staten kan
bidra till att frimja forutsittningarna f6r en lingsiktig utveckling,
demonstration och introduktion av nya tekniska losningar for l13ga
utslipp. Beredningen ska i arbetet beakta det underlag som finns
inom omridet.

Internationella krediter, handel och EU:s handelssystem

Sverige ska vara ledande 1 det globala klimatarbetet. Det ir viktigt
att illustrera exempel pd att kostnadseffektiva dtgirder for utslipps-
minskningar kan kombineras med ekonomisk tillvixt. Klimatfrigan
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ir en global angeligenhet, och utéver nationella utslippsminsk-
ningar ska utredningen &verviga hur Sverige i sin miluppfyllnad
kan bidra till internationella investeringar 1 projekt fér att minska
de globala vixthusgasutslippen. Beredningen bor dirfér overviga
vilken roll internationell handel med utslippsritter utanfér EU kan
ha pd kort och lang sikt. Beredningen bor ocksd ta hinsyn till den
internationella klimatpolitiken 1 6vrigt.

Beredningen bor sirskilt utreda for- och nackdelar med att
inkludera utslipp 1 den handlande och den icke-handlande sektorn i
maélen, limna de forslag som 6vervigandena ger anledning till samt
belysa hur mélen ska foérhdlla sig till de mal och styrmedel som be-
slutas inom EU och p4 internationell nivd. Beredningen ska analys-
era och limna forslag pd hur utslippen frdn utrikes transporter
(flyg och sjéfart) bor behandlas i relation till malen med beaktande
av internationella anstringningar att minska utslippen.

Som komplement ska beredningen ocksd behandla vixthusgas-
utslipp kopplade till sdvil import som export.

En tydlig organisation och rollfordelning

Beredningen ska utreda och limna férslag pd organisation, ansvar
och roller for klimatarbetet inom olika politikomrdden och foresld
hur sektorsansvaret foér utslippsminskningar kan fordelas pd
politikomriden och férstirkas. En stor del av det nationella klimat-
arbetet kommer att behéva genomforas lokalt och regionalt. Bered-
ningen ska dirfor foresld hur den offentliga sektorns roll i klimat-
arbetet kan samordnas och stirkas — sivil pd nationell som pd
regional och kommunal niva.

Forslag till klimatpolitiskt ramverk

Beredningen ska foresld ett klimatpolitiskt ramverk som reglerar
mil och uppféljning. Dirtill ska beredningen utveckla en strategi
med styrmedel och 4tgirder for en samlad och ldngsiktig klimat-
politik. Beredningen ska belysa fér- och nackdelar med en klimatlag
och om limpligt foresld hur en sddan bér utformas. Beredningen

ska
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foresld ett definierat miljokvalitetsmal for Sveriges minskning av
nationella utslipp av vixthusgaser till 4&r 2050 med en ungefirlig
utslippsbana och med de maél i1 6vrigt som beredningen finner
limpligt

foresld en process for hur regeringen ska redovisa utslipps ut-
vecklingen, resultatet av vidtagna &tgirder och vilka styrmedel
och 3tgirder som planeras samt hur samspelet med riksdagen
bér se ut

foresld organisation, ansvar och roller f6r genomférande av det
klimatpolitiska ramverket

foresld beriknings- och redovisningsmetoder samt hur och nir

uppféljning ska ske

foresld hur ett oberoende expertorgan, t.ex. ett klimatpolitiskt
rdd, kan bidra 1 klimatarbetet

foresld forindrade eller nya kostnadseffektiva och l&ngsiktigt
verkande styrmedel och dtgirder for olika delar av samhillet (se
dven avsnittet om styrmedel 1 direktiv 2014:53) inklusive en sir-
skild analys av hur olika delar av samhillsplaneringen, dvs. den
fysiska planeringen inklusive infrastrukturplanering, kan bidra
(detta arbete bor ske 1 nira kontakt med Regeringskansliet)

belysa hur svensk forskning och innovation kan bidra tll att
l6sa utmaningarna inom klimatomrddet samtidigt som Sverige
som industri- och exportnation kan stirkas samt hur nuvarande
lagstiftning och befintliga styrmedel kan férbittras

sirskilt analysera och limna férslag om hur staten kan bidra till
att frimja forutsittningarna f6r en langsiktig utveckling,
demonstration och introduktion av nya tekniska 16sningar for
liga utslipp

foresld hur den offentliga sektorns roll 1 klimatarbetet kan sam-
ordnas och stirkas — dven pd kommunal och regional nivd

foresld hur man kan forbittra uppféljningen av vixthusgas-
utslipp kopplade till import och export
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e analysera och limna férslag pid hur utslippen frin utrikes
transporter (flyg och sjéfart) bor behandlas i relation till mélen,
med beaktande av internationella anstringningar att minska
utslippen.

I forslag som giller ansvarsfordelning, rapportering och uppféljning
ska ta hinsyn till Riksrevisionens synpunkter i rapporten Klimat fér
pengarna? Granskningar inom klimatomridet 2009-2013 (RiR
2013:19).

Sirskild hinsyn ska tas till generationsmalet och synergi effekter
med andra miljokvalitetsmal, speciellt synergier med mal inom luft-
virdspolitiken, liksom méjliga synergier mellan 3tgirder fér ut-
slippsminskning respektive anpassning till klimatférindringar. De
generella och specifika utgdngspunkter som anges i dessa tilliggs-
direktiv ska utgéra en grund f6r beredningens arbete. Beredningen
ska vid utarbetandet av sina forslag dven redovisa effekter pd
sektorer och regioner samt ta hinsyn till dvriga samhillsmél och till
att forslagen kan genomféras oavsett inriktning av energipolitiken
samt hur forslagen kan fungera tillsammans med EU:s och andra
internationella regelverk.

Utformningen av strategin och mal ska folja de generella utgings-
punkter som beskrivs i de tidigare direktiven (dir. 2010:74 och dir.
2011:50).

Samrad och redovisning av uppdraget

Miljomalsberedningen ska félja andra pdgiende initiativ och
processer med koppling till klimatpolitiken samt féra en dialog med
berorda myndigheter, frimst Naturvirdsverket, Statens energi-
myndighet, Boverket, Trafikverket, Transportstyrelsen, Statens jord-
bruksverk, Skogsstyrelsen, Sveriges meteorologiska och hydrolog-
iska institut (SMHI), Tillvixtanalys, Vinnova, Statskontoret, Finans-
politiska rddet samt med Sveriges kommuner och landsting (SKL)
och f6r uppdraget relevanta pigiende utredningar och processer.

Uppdraget ska samordnas med beredningens uppdrag att ta
fram en strategi for en samlad luftvirdspolitik. Den delredovisning
av en strategi for en samlad luftvirdspolitik som enligt direktiv
2014:110 skulle ske den 15 juni 2015 ska inte goras.
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Beredningen ska vidare utveckla en dialog med niringsliv, ideella
organisationer och forskarsamhillet f6r att inhimta kunskap och
forankra beredningens forslag.

Beredningen ska limna de forfattningsforslag som kan behovas.

Uppdraget ska redovisas senast den 15 februari 2016.

(Miljédepartementet)
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Kommittédirektiv 2015:101

Tillaggsdirektiv till Miljomalsberedningen (M2010:04)

Beslut vid regeringssammantride den 1 oktober 2015

Forlingd tid for uppdraget

Regeringen beslutade den 1 juli 2010 att tillkalla en parlamentarisk
beredning fér underlag om hur miljékvalitsmilen kan nds (dir.
2010:74). Beredningen har tagit namnet Miljomalsberedningen
(M 2010:04).

Genom tilliggsdirektiv den 18 december 2014 (dir. 2014:165)
fick beredningen 1 uppdrag att inom ramen f6r miljomalssystemet
foresld hur ett klimatpolitiskt ramverk och en strategi f6r en samlad
och langsiktig klimatpolitik kunde utformas. Enligt utredningens
direktiv skulle uppdraget redovisas senast den 15 februari 2016.

Utredningstiden forlings. Beredningen ska i stillet redovisa ett
forslag till ett klimatpolitiskt ramverk inklusive klimatma3l senast
den 1 mars 2016 och en strategi med styrmedel och tgirder for en
samlad och l8ngsiktig klimatpolitik senast den 1 juni 2016.

(Milj6- och energidepartementet)
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Resultat fran 2050-scenarier

1 Sammanfattning

Scenarierna som redovisas i denna bilaga visar att:

e Det gir att nd nira-nollutslipp 1 Sverige med teknik som redan
ir kind och tillimpas 1 dag, i kombination med investeringar 1
teknikutveckling och resurs- och energieffektiva investeringar i
infrastruktur.

e For att scenarierna ska kunna bli verklighet behovs dock
betydande styrmedelsskirpningar och successiva beslut om
investeringar 1 teknikutveckling och infrastruktur inom de
nirmaste fem-tio dren.

e For de sektorer, frimst transportsektorn, dir utvecklingen
mot ldga utslippsnivier gir relativt snabbt i scenarierna ir
behovet av styrmedelsskirpningar 1 nirtid stort. Det ir dven
viktigt med beslut i nirtid for att omstillningen ska kunna
ske 1 tid i processindustrin, dir anliggningarna har ling
livslingd och investeringstillfillena ir fi under en period pd
trettio 4r.

e I de scenarier som ger stérst utslippsminskning, omkring
90-95 procent ligre utslipp relativt 1990 &r 2050 minskar
utslippen 1 alla delar av samhillet till nivier nira noll, med
undantag for jordbrukssektorn och delar av processutslippen
frén industrin. Inférande av CCS-teknik pd stora punktkillor
som anvinder biobrinsle kompenserar i stort sett for de
kvarvarande utslippen i scenarierna.

e I de scenarier som ger ligst utslippsminskning, omkring
70 procent relativt 1990 féljer utvecklingen 1 Sverige i stort
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samma genomsnittsliga utveckling som EU-scenarierna 1 den
Europeiska kommissionens firdplan till 2050.

e [ utslippsscenarierna mot minus 70 procent minskar utslippen 1
stort sett linjirt frin dagens nivder.

e Hur utslippsscenarierna utvecklas mot minus 90 procent eller
ligre beror frimst pd de antaganden som gors om i vilken takt
utslippen kan minska i transportsektorn- respektive i industrin,
samt om introduktionen av bio-CCS.

o [ scenarierna ir det frimst utslippen frin processindustri, men
ocksi utslippen frin avfallsfoérbrinning som minskar sent,
under perioden 2040-2050. For att nd 85 procents utslipps-
minskning r 2045, utan bio-CCS, behéver dessa teknik-
forindringar ske 1 nigot snabbare takt jim{ort med scenarierna i
denna bilaga.

e Utslippsscenarierna i denna bilaga kan dven anvindas fér
beredningens fortsatta overviganden om etappmil, till
exempel till 8r 2025, 2030, 2035 osv. Nir det giller denna
tidshorisont kan det dven vara relevant att diskutera om
etappmailen ska delas upp i mél f6r icke-handlande respektive
handlande sektorer.

e For att analysera gap till etappmail pd kortare sikt finns det
dven anledning att ta fram mer detaljerade effektanalyser av
styrmedel, kopplade till de styrmedelsférindringar som kan
vara aktuella att inféra i nirtid. Till dessa frigor dterkommer
beredningen 1 sitt andra betinkande.

2 Denna bilaga

I denna bilaga redovisas en sammanstillning av scenariounderlag
som beredningen tagit del av infér sina 6verviganden om méilnivier
2050. Scenarierna har himtats frin Naturvirdsverkets "Underlag
till en firdplan for ett Sverige utan klimatutslipp 20507, (rapport
6525, bilaga 6), nedan benimnt “firdplansunderlaget” och frin
rapporten Nordic Energy Technology Perspectives "Pathways to a
Carbon Neutral Energy Future” som tagits fram under ledning av
Nordiska Energiforskningsrddet och IEA, nedan benimnt "NETP-
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scenarierna”. Scenarierna har alla mildr 2050 men de visar dven 1
vilken takt utslippen minskar i Sverige (och i Norden) éver tid,
uppdelat pd olika sektorer och utslippskillor'.

Scenarioresultaten kan dirfor dven ge visst underlag il
beredningens dverviganden om tidigareliggande av netto-noll-mil
och fortsatta etappmal och utslippsbudgetar kopplade till malbanor
mot 2050 (de sistnimnda redovisas 1 nista betinkande). Dessutom
kan scenarierna anvindas som ett av underlagen till beredningens
overviganden om utformning av eventuella separata mal for de
utslipp som omfattas av EU:s system f6r handel med utslippsritter
respektive de som inte omfattas av systemet. Resultaten f6r Sverige
frin de tvd scenarioarbetena har dirfér bearbetats och sammanforts
for att kunna jimforas 1 diagram och tabeller.

Scenarioresultaten jimférs dven med linjira utslippsminsknings-
banor kopplade till tv3 olika utslippsma&l 2050.

Dessutom innehéller denna bilaga dven resultatet av den genom-
gdng som beredningens sekretariat med hjilp av handliggare vid
Naturvirdsverket och Trafikverket litit genomfoéra av forut-
sittningarna for att med kompletterande tekniska Atgirder sinka
utslippen ytterligare, jimfort med de dtgirder som ingdr 1 Naturvirs-
verkets scenarier.

De tekniska &tgirder som ingdr i scenarierna for Sverige ir
huvudsakligen av samma typ® som de som antas genomféras i globala
ligkolsscenarier. I bilaga 2.3 och 2.4 redovisas en sammanstillning av
hur sddana scenariobanor kan se ut baserade pd underlag frin IPCC:s
senaste utvirderingsrapport’ och vetenskapliga artiklar om 1,5-
gradersbanor. I bilaga 2.1 4terfinns en sammanstillning av hur
utslippen utvecklats 1 Sverige under perioden 1990 och 2014.

'Den nordiska studien ir begrinsad till energisystemet medan Naturvirdsverkets mfl
myndigheters firdplansscenarier omfattar alla sk. territoriella utslipp i Sverige utom utslipp
och upptag av koldioxid inom markanvindning, férindrad markanvindning och skogsbruk,
LULUCEF och brinslen f6r internationella transporter, sk. bunkerbrinslen.

2 Med hinsyn tagen till svenska férhillanden. I scenarierna fér transportsektorn ingir
dirutdver en rad dtgirder som inte ingdr i globala modeller. Atgirder som sammantaget
effektiviserar transportsystemet och dimpar det sammanlagda trafikarbetet p3 vig bide frin
person- och godstransporter samtidigt som tillgingligheten kar.

>IPCC (2014). Climate Change 2014: Synthesis Report. Contribution of Working Groups
L, II and III to the Fifth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate
Change [Core Writing Team, R.K. Pachauri and L.A. Meyer (eds.)]. IPCC, Geneva,
Switzerland, 151 pp.
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I scenarierna analyseras teknisk genomforbarhet utgiende frin
dagens kunskap

Resultaten frin de scenarier som redovisas 1 denna bilaga beror 1
hég utstrickning p&8 de antaganden som gors om hur tekniska
tgirder, som kan bidra till att minska utslippen av vixthusgaser
till mycket liga nivder, utvecklas och hur snabbt sddan teknik kan
introduceras 6ver tid. De visar alltsd huvudsakligen om det (utifrin
dagens kunskap) skulle kunna vara tekniskt genomférbart att nd de
uppsatta utslippsmilen. Ovriga antaganden i scenarierna ir
”statiska” pd minga sitt, de utgdr frn att dagens ekonomiska och
politiska struktursamband (och trender) kvarstdr dven 1 framtiden.
Minniskors virderingar och beteenden férindras inte heller i
nigon storre utstrickning 1 scenarierna, utom nir det giller
antagandet att ny teknik antas vinna acceptans och dirmed vara
mojlig att infora.

Scenarierna kan, givet dessa avgrinsningar, iven ge visst
underlag till en analys av storleksordningar pd investeringar,
kostnader och intikter jimfért med ett referensscenario.

Skillnader i metodansats i de tv3 scenarioarbetena

De nordiska NETP-scenarierna baseras till stor del pd resultat frn
energisystemmodeller som soker den mest kostnadseffektiva
l6sningen for hur utslippen skulle kunna minska mot uppsatta mal.

Scenarierna frén Naturvirdsverket m.fl. ir huvudsakligen baserade
pd expertbeddmningar och berikningar med visst modellstod®*.
Ansatsen ir inte optimerande &ver tid. Hur och om ”niranollutslipp”
skulle kunna nds 1 olika sektorer har istillet analyserats av flera
sektorsmyndigheter, framfér allt Energimyndigheten, Trafikverket
och Jordbruksverket som alla tagit fram maélscenarier f6r respektive
sektor’. Scenarierna for transportsektorn ir dven inriktade mot att nd
milet om en fossiloberoende fordonsflotta &r 2030, pd det sitt

“For el- och virmeproduktionssystemets utveckling har optimeringar gjorts genom
modellering med hjilp av den s.k. MARKAL-Nordic modellen, inklusive ett stort antal
kinslighetsfall.

> Ett antal gemensamma scenarioforutsittningar (energipriser, priser inom EU:s system for
handel med utslippsritter, BNP-utveckling, befolkningsprognoser och teknikutveckling)
gillde for det samlade arbetet.
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Trafikverket tolkat milet®. Det referensscenario som togs fram inom
ramen fér samma scenarioarbete redovisas (i en ndgot uppdaterad
version) 1 bilaga 2.1.

3 Malscenarierna fran fardplansunderlaget hamnar
70-90 procent under utsldappen 1990 ar 2050

I firdplansunderlaget utvecklades alltsi ett antal sektorsvisa
malscenarier. Dessa grupperades i tvd samlade méilscenarier till 2050,
dir utslippen 1 landet minskar med drygt 90 procent (Milscenariol
eller MS 1) jimfort med 1990 respektive cirka 70 procent (Mal-
scenario 2 eller MS 2).

3.1 Malscenario 1
Nira nollutslipp i flera sektorer

Malscenario 1 innehéller tekniska dtgirder i transportsektorn i form
av successivt 6kad elektrifiering och 6kad biodrivmedelanvindning
i kombination med 4tgirder som leder till att behovet av
vigtransporter dimpas redan mot 2030. Styrmedlen f6ér denna
utveckling antas inféras och skirpas successivt med start 1 mitten
av 2010-talet och framét. For industrin ingdr tekniska dtgirder som
minskar utslippen frn industrins férbrinningsutslipp samt frin
processutslipp med hjilp av CCS, koldioxidavskiljning och lagring,
bide pd fossila och biomassabaserade utslipp. Denna utveckling
genomfdrs under perioden 2040-2050 1 scenariot men pibdrjas
genom inledande investeringar i teknikutveckling redan fére 2020.
I bostadssektorn antas energianvindningen vara 50 procent ligre/
per bostadsyta &r 2050 jimfoért med 1995 och anvindningen av
fossila brinslen huvudsakligen fasas ut fére 2020. For jordbruks-
sektorn ingdr ett begrinsat antal dtgirder som minskar utslippen
frin produktion och konsumtion nigot. Det handlar om en 6kad
omfattning av rdtning av stallgddsel, dtgirder som 4terfér organogena
jordar tll vitmark samt &tgirder som leder till en nigot dimpad

¢ Trafikverkets tolkning 6verensstimmer med den sk. FFF-utredningens forslag till mal 1
SOU 2013:84 Fossilfrihet pa vig.
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efterfrigan pd animaliska livsmedel, frimst notkétt. Dessutom
genomfors dven vissa dtgirder som forstirker koldioxidupptaget i
mark i scenariot genom 6kad kolinbindning pd 8kermark (pd
mineraljord), fler buskar och trid pd betesmark samt koldioxid-
effekter genom att dikad organogen mark terfors till vitmark’.

Figur.1 Historiska utslapp av vaxthusgaser 1990-2014 och malscenario
1 till 2050
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Kalla: Naturvardsverket
uppdaterad 2015.

nderlag till en férdplan fdr ett Sverige utan klimatutslépp 2050,

Mélscenario 1 dr sammantaget den kombination av sektorsvisa
scenarier som ger de ligsta utslippen och den ligsta energiefterfrigan.
I scenariot minskar dessutom utslippen 1 transportsektorn 1 linje med
den malbild (inklusive styrmedelsférstirkningar) som Trafikverket
och utredningen SOU 2013: 84 Fossilfrihet pd vig formulerat om
en fossiloberoende fordonstlotta till 2030, vilket leder till en snabb
utslippsminskning 1 sektorn.

’De sistnimnda itgirdstyperna sinker dock inte utslippen frin jordbrukssektorn i
mélscenarierna eftersom de riknas till sektorn markanvindning, férindrad markanvindning
och skogsbruk, LULUCF.
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Béde utslippen och energianvindningen minskar

I mélscenario 1 minskar energianvindningen med 20 procent till r
2030 jimfort med dagens nivder, for att direfter stabiliseras pd
denna nivd till 2050. Utvecklingen 1 transportsektorn dr huvud-
forklaringen bakom denna utveckling. De sammanlagda utslippen av
vixthusgaser ligger ungefir 50 respektive drygt 90 procent under
1990 &rs nivd &r 2030 respektive 2050 i scenariot.

Kvarvarande utslipp

Utslippen 2030  hirrér  frimst  frdn  industriprocesser,
jordbrukssektorn, viss avfalls-, kol, torv och naturgastérbrinning
inom el- och fjirrvirmetillforsel, frdn transportsektorn samt
arbetsmaskiner, se figur 3 nedan. Kvarvarande utslipp 2050 hirror
frimst frén jordbrukssektorn, processutslipp frén industrin (CCS-
teknik pd befintliga anliggningar bedéms inte kunna ta bort
utslippen helt), metan och lustgasutslipp frin férbrinnings-
processer samt frin §vrig hantering av organiska substanser 1 olika
delar av sambhillet (avloppsreningsverk, rétning, losningsmedel)
men dven frin {6rbrinning av (plast)avfall. Eftersom inférandet av
CCS-teknik dven delvis omfattar férbrinning av biobrinslen, bio-
CCS, kompenseras kvarvarande utslipp delvis 1 scenariot.

Jordbrukssektorns utslipp bestdr frimst av metan frin djur-
produktion och lustgas frin kvivetillférsel och kviveomvandling 1
mark. Kottproduktionen har stor betydelse. Men idven med
forindrade konsumtionsménster kan det vara svért att komma ned till
noll 1 utslipp frin jordbrukssektorn. Sverige importerar dessutom en
allt storre del av de livsmedel som har stérst klimatpdverkan. I
scenarierna antas att denna utvecklingstrend bryts, genom att Sverige
behiller dagens sjilviorsoérjningsgrad fér den hir typen av livsmedel
iven 1 framtiden.
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3.2 Malscenario 2

Figur 2 Historiska utslapp av vaxthusgaser 1990-2014 och malscenario
2 till 2050
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Kalla: Naturvardsverket Underlag till en fardplan for ett Sverige utan klimatutslapp 2050,
uppdaterad 2015.

Firre sektorer ndr nira-nollutslipp i detta scenario jimfort med
madlscenario 1

Mélscenario 2 ir inriktat mot att nd 1ga utslippsnivder enbart med
hjilp av tekniska dtgirder i transportsektorn och genom 6verging till
el f6r industrins brinsleanvindning sent under scenarioperioden.
For industrins processutslipp minskar vixthusgasutslippen med
hjilp av vitgas/ elektrolys medan CCS-teknik inte introduceras. I
jordbrukssektorn genomfors enbart vissa tekniska dtgirder 1
produktionen i detta scenario.

Energianvindningen minskar svagt jimfért med dagens nivier

Elanvindningen inom industrin, transporter och bostider/ lokaler
ir hogre 1 detta scenario jimfort med mélscenario 1. Trots den
hogre elefterfrigan 1 milscenario 2 blir skillnaden 1 utslipp frin el-
och fjirrvirmesektorn mellan de tvd scenarierna liten. Redan 1
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referensscenariot hamnar utslippen frin denna sektor pd en lig
nivd. Efterfrigan pd el och andra energislag hamnar hégre i
mélscenario 2 jimfért med mélscenario 1. Den sammanlagda
energianvindningen minskar ind& svagt 1 MS 2 jimfért med dagens
nivder fram till 2050, trots att elanvindningen 6kar. Det beror pd
att en overgdng till eldrift 1 stillet for forbrinningsmotordrift 1 bilar
effektiviserar energianvindningen. Aven &r 2030 ir efterfrigan p3
energi nigot ligre pd grund att anvindningen av el- och elhybrider
antas ha bérjat sl igenom 1 bilparken vid denna tid.

Kvarvarande utslipp

Kvarvarande utslipp 2050 i detta scenario hirrér frin delar av
processindustrin  (pga. av avsaknaden av CCS-teknik), transport-
sektorn och jordbrukssektorn.
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3.3  Resultat frdn malscenario 1 och 2

Figur 3 Utslapp per sektor i malscenario ett respektive tva, bearbetning
av scenarierna fran fardplansunderlaget
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Kalla: Naturvardsverket Underlag till en fardplan for ett Sverige utan klimatutslapp 2050, egen
bearbetning.

Bioenergianvindningen kar frin dagens nivder pd omkring 110
TWh till mellan 160-180 TWh &r 2050 i bide MS1 och MS2. Det
motsvarar en anvindning pd mellan 15-17 MWh/capita och &r.
Anvindningen av biodrivmedel 6kar frin dagens nivd pd drygt 8
TWh tll 18 TWh &r 2030 respektive 21 TWh &r 2050 bade 1 MS
loch MS 2.
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Tabell 1 Resultat fran fardplansunderlagets tva malscenarier, MS1 och
MS 2

Scenario Utslapp Energianvd Elanvandning Bioenergian  Biodrivmedel
relativt ndning  TWh 2030/50 vandning anvandning

1990  2030/50 TWh 2050  2030/50 TWh
2030/50 TWh

MS1 Minus  320/320 100/115  160-180 18/21
50 resp.
90 %

MS?2 Minus  370/370 135/170  160-180 18/21
40 resp.
70 %

4 Finns det anledning att revidera

scenariobedémningarna?

Resultat frin sekretariatets genomgang av mélscenario 1 hosten
2015

Under hosten 2015 har miljomaélsberedningens sekretariat med
stdd av handliggare vid Naturvirdsverket och Trafikverket gitt
igenom scenarioantagandena och bedémningarna fér mélscenario 1
till 2030 (med fokus pd utslippen utanfér EU:s system for handel
med utslippsritter) respektive 2050 (utslippen frdn alla delar av
ekonomin) for att se om det kan finnas anledning att revidera dessa
pd ndgon punkt. Utgdngspunkten fér genomgingen var att
uppdatera scenarioresultaten och samtidigt bedéma om det skulle
kunna finnas ytterligare tekniska dtgirdspotentialer kopplade till
mdjliga styrmedelsskirpningar som skulle kunna bidra till ytterligare
ligre utslipp jimfort med tidigare scenariobedémningar. Samtidigt
virderades ocksd om det dven kunde finnas anledning att justera
tidigare gjorda scenariobedémningar 1 motsatt riktning.

Genomgingen gav foljande resultat.
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Bedomningar till 2030: Svarare att nd den ligsta scenarionivin

Trafikverket har relativt nyligen uppdaterat sitt klimatscenario till
2030 och 2050° (scenariot ingdr i madlscenario 1). Denna
uppdatering anvindes 1 sekretariatets genomging. I det nya
klimatscenariot 6kar anvindningen av biodrivmedel nigot till 2030
samtidigt som trafikarbetet med personbilar ir ndgot hogre jimfért
med det tidigare klimatscenariot, vilket sammantaget leder till att
utslippen minskar i samma takt som tidigare.

Klimatscenariot foér transportsektorn till 2030 behéver dock
dven virderas utifrin f6ljande férindringar i omvirldsutvecklingen;
(1) Sverige ser, hosten 2015, ut att 8 en betydligt mer omfattande
befolkningsdkning dven jimfért med de prognoser Trafikverket
anvinde 1 sina uppdaterade klimatscenarier, (ii) den tekniska
potentialen f6r hillbart framstillda biodrivmedel i Sverige till 2030
kan behéva sinkas jimfort med de bedomningar Trafikverket hade
att utgd ifrin nir de uppdaterade sitt scenario’, (iii) introduktions-
takten for nya brinslesndlare bilar har sjunkit under de tvi senaste
dren samtidigt som (iv) persontrafikarbetet pd vig stigit ndgot
under 2014 och 2015. Utan betydligt skirpta styrmedel pd flera
omrdden kommer klimatscenariot fér transportsektorn till 2030
inte vara mojligt att nds.

Potentialen fér en snabbare elektrifiering mot 2030 kan
samtidigt vara nigot storre in den som antagits 1 Trafikverkets
klimatscenario (och 1 mélscenario 1) men en sidan utveckling ir
dven den beroende av att ytterligare styrmedelsskirpningar infors.

Eftersom potentialen f6r hillbara biodrivmedel sinkts till 2030
och antas fullt ut utnyttjas for transporter och arbetsmaskiner 1
maélscenariot finns inte utrymme for ytterligare 6kningar i évriga
sektorer mot 2030.

Utslippen frin energitillférsel och industri utanfér den
handlande sektorn bedémdes samtidigt, vid sekretariatets
genomgéng, kunna minska nigot ytterligare till 2030 wll f6ljd av
inférda och skirpta styrmedel (sinkt nedsittning av koldioxid-
skatten for icke-handlande sektorn) jimfért med bedémningen 1

8 Trafikverket (2014). Trafikverkets kunskapsunderlag och klimatscenario fér energi-
effektivisering och begrinsad klimatpaverkan. Publikationsnummer 2014: 137.

? Borjesson P (2015). Biomassapotential frin svenskt skogs- och jordbruk — uppdaterade
uppskattningar. Promemoria. Miljé- och energisystem Lunds Universitet. Oktober 2015.
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det tidigare mélscenariot, men det handlar sammantaget om relativt
sm3 utslippsminskningar.

Bedémningar till 2050: Atgirder utanfor energisektorn kan
sinka utslippen ytterligare

Bedémningen att transportsektorn kan nd nollutslipp till 2050
kvarstdr trots ovan nimnda utveckling som kan pdverka utfallet
2030.

Arbetsmaskinerna bedéms dven de kunna nd nollutslipp 2050 pga.
att mojligheterna for elektrifiering och biodrivmedelsintroduktion
bedéms vara stérre dn tidigare (potentialerna foér héllbart
framstillda biodrivmedel bedéms vara hogre pd lingre sikt jimfért
med potentialerna till 2030). Aven det fossila plastavfallet frin
avfallsférbrinning antas kunna fasas ut pd s hir ling sikt.

Aven ”6vriga utslipp” frin t.ex. militir anvindning av fossila
drivmedel och 16sningsmedelanvindning bedéms kunna nd ligre
nivder, nira nollutslipp, jimfért med tidigare bedémningar.
Utslidppen frin smiskalig vedeldning bedéms ocksd kunna sinkas
jimfort med tidigare scenariobedémningar. For att dtgirderna ska
kunna genomféras stills dock krav pd ytterligare eller skirpta
styrmedel (beredningen dterkommer till dessa 1 betinkande tvd).

Utslippen frin jordbrukssektorn beddéms samtidigt behova
hojas 1 det uppdaterade scenariot i proportion med den storre
befolkningsmingd till 2050 som nya befolkningsprognoser frin
SCB visar".

En mycket stor osikerhet i sammanhanget ir bedémningen av
hur omfattande sjilviorsorjningsgraden for livsmedel kan komma
att bli pd lingre sikt, och hur de framtida produktionssystemen
inom jordbrukssektorn kan komma att utvecklas 1 Sverige.
Malscenario 1, se ovan, férutsitter ungefir samma niv pd importen
av livsmedel till 2050 som Sverige har haft under senare &r. Det ir
inte 1 linje med de bedémningar som siger att det, dven med en
begrinsad framtida klimatpdverkan, kan komma att bli svirt att
uppritthilla jordbruksproduktion i sirskilt utsatta delar av virlden
med stor vattenbrist. Den svenska livsmedelsproduktionen behéver

19SCB (2015). Sveriges framtida befolkning 2015-2060. Demografiska rapporter 2015:2.
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dessutom bli mer konkurrenskraftig, enligt intentionerna 1 det
pigiende arbetet med en svensk livsmedelsstrategi, och o6ka 1
omfattning. Denna utveckling férutsitts dock ske pd ett hllbart sitt
sd den inte ger upphov till stora 6kningar av vixthusgasutslippen eller
annan miljopdverkan i det uppdaterade mélscenariot. Sammantaget
leder dessa férindrade scenariobedémningar till att utslippen 2050
(inklusive bio-CCS) hamnar drygt 95 procent under 1990-&rs nivd
istillet for p& drygt 90 procent i det tidigare mélscenariot. Utan
bio-CCS hamnar utslippen ungefir 85 procent under 1990-irs
niva.

Figuren nedan illustrerar ett av resultaten frdn ovan nimnda
uppdatering av mélscenario ett.

Figur 4 Uppdaterat malscenario ett, 95 procent ligre utslapp 2050
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Egen bearbetning med uppdaterade malscenariobeddomningar.

For att nd dnnu ligre utslippsniver (utan att anvindningen av bio-
CCS skalas upp ytterligare) behéver framfér allt utslippen inom
industrin och jordbrukssektorn minska ytterligare. Det forutsitter
beteendeférindringar och stérre teknikgenombrott som gir utdver
de vi kidnner idag. Forindringar som gor att det blir mojligt att
avsevirt begrinsa de relativt diffusa utslippen av lustgas och metan
frdn jordbruksmark och godselhantering och dessutom minska
produktionen av nétkott- och mejeriproduktioner till 18ga nivder.
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Dessutom kan produktionen och anvindningen av vissa basmaterial
behéva minska betydligt (cement, jirn- och stil) och ersittas av
nya material.

Bedomning till 2045

I scenarierna ovan ir det frimst utslippen frin processindustri, men
ocksi utslippen frén avfallsférbrinning som minskar sent, under
perioden 2040-2050. For att nd 85 procents utslippsminskning &r
2045, utan bio-CCS, som foreslds av beredningen (se kap. 4), behover
fraimst dessa teknikférindringar ske i nigot snabbare takt.

5 I nordiska energiteknikscenarier minskar
utsldppen fran energisystemet med 85 respektive
70 procent ar 2050

I borjan av 2013 redovisade IEA tillsammans med Nordiska ridets
energiforskningsrdd regionala ligkolsscenarier for energisystemet 1
Norden. Arbetet med NETP-scenarierna utvecklas vidare under
2016"". Tre huvudtyper av scenarier utvecklades i NETP-projektet.
I fyragraders-scenarierna (4 DS) sker ingen skirpning av styrmedlen
jimfort med dagens politik, varken 1 Norden eller gemensamt 1 EU.

Tvigraders-scenarierna (2 DS) f6r de nordiska linderna
himtades frin de globala tvdgraders-scenarier som IEA utvecklat
till rapporten Energy Technology Perspectives 2012.

Slutligen omfattade NETP-scenarierna dven “koldioxidneutrala”,
CNS (Carbon Neutral Scenarios) f6r Norden. Dessa skulle svara upp
mot de mil och visioner om ldngtgdende utslippsminskningar som
formulerats 1 de nordiska linderna tll 2050. I dessa scenarier
minskar utslippen frdn energisystemet med 1 genomsnitt 85 procent
mellan 1990 och 2050. I analysen ingr internationella transporter,
vilket de inte gér 1 Naturvirdsverkets firdplansunderlag.

" Under viren 2016 ska en ny NETP-rapport presenteras. Denna ging ska en férdjupning
ske nir det giller ndgra av de stodrsta utmaningarna i genomférandet av scenarierna, 6kad
andel intermittent kraft i elproduktionen samt méjligheter och svirigheter med en
koldioxidsndl stadsutveckling.
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I NETP:s 2 DS-scenarier minskar utslippen frdn energisektorn 1
Norden (inklusive internationella transporter) med cirka 70 procent
jamfort med 1990 samtidigt som de globala utslippen minskar med
40 procent jimfort med 1990. Den globala utslippsminskningen ir
dirmed ligre till 2050, t.ex. jimfort med den tvdgradersbana som
kommissionen utgdtt frdn 1 sina firdplansmodelleringar fér EU, dir de
globala utslippen i stillet antas ha halverats vid denna tid".

De nordiska CNS-scenarierna framstar alltsd som mer ambitidsa
jimfért med vad tvigraders-modelleringen resulterar 1. I NETP-
rapporten konstateras samtidigt att scenariot for koldioxid-
neutralitet 1 Norden, CNS, mer liknar utgdngspunkterna for den
europeiska kommissionens firdplansscenarier”.

Energitillforselns omfattning minskar svagt (med omkring
10 procent) 1 2 DS och CNS-scenariot medan den 6kar svagt i 4 DS
jimfoért med dagens nivder. I scenarierna minskar utslippen frin
elproduktion till nollnivder och elproduktionen frin framfér alle
vindkraft byggs ut kraftigt. Utslippen frdn industriproduktion
minskar med hjilp av energieffektiviseringsdtgirder och CCS-
teknik. Drygt 50 procent av cementanliggningarna och 30 procent
av jirn- och stilanliggningarna ir utrustade med CCS-teknik &r
2050 1 CNS-scenariot. Bostadssektorn har genomfoért omfattande
effektiviseringsdtgirder och ndr nollutslipp. Kvarvarande utslipp i
CNS-scenarierna hirror frimst frin industrins processutslipp och
frdn internationella och lingviga godstransporter. Transporterna
ndr l8ga utslipp till {6]jd av en omfattande elektrifiering och en
okad anvindning av biodrivmedel (regionen ir nettoimportdr av
biodrivmedel ir 2050 i scenarierna)i kombination med &tgirder
som dimpar tillvixten av transporter pd vig till f6rmén for andra
transportslag.

I de f6ljande avsnitten har resultaten for Sverige 1 NETP:s 2050-
scenarier sammanstillts och jimférs med motsvarande firdplans-
scenarier frin Naturvirdsverket m.fl.

2 Europeiska kommissionen(2011) Commission Staff Working Document Impact
Assessment. Accompanying document to (COM (2011) 112 final) A roadmap for moving
to a competitive low carbon economy in 2050. Kommissionens globala ”tvigradersbana”
stimmer vil med den sk. RCP 2,6 bana som togs fram inom IPCC-arbetet till AR5.

B IEA och Nordic Energy Research (2013). Nordic Energy Technology Perspectives —
Pathways to a Carbon Neutral Energy Future. OECD/IEA, Nordic Energy Research.s .20.

180



SOU 2016:21

6 Fardplansunderlaget och Nordiska
energiteknikscenarier for Sverige- underlag till
malnivaer foér hela ekonomin ar 2050

Scenarioresultaten indikerar att det ir mojligt att nd en
utslippsminskning 1 intervallet 70-90 (95) procents utslipps-
minskning av utsldppen av vixthusgaser jimfort med 1990.

I figuren nedan jimférs resultaten fr&n firdplansunderlagets
mélscenerier med NETP-scenariomodelleringar inklusive &vriga
utslipp utanfér energisystemet. For att kunna géra jimforelsen har
NETP-scenarierna kompletterats med scenarioresultaten fér dvriga
utslipp frin MS 1 (CNS) respektive MS 2 (2 DS)'. Dessutom har
tvd linjira utslippsbanor f6r perioden 2015-2050 lagts in. En som
ndr minus 70 procent &r 2050 och en som ndr minus 90 procent.

Figur 5 Utslapp av vaxthusgaser till 2050. Resultat fran 4 malscenarier,
resultaten jamfors dven med tva linjara utslappbanor 2015-
2050
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Kalla: underlag fran Naturvardsverket och NETP 2013, egen bearbetning-

" Utvecklingen av utslippen frin internationella transporter har tagits bort frin NETP-
scenarierna for att kunna jimfoéras med scenarierna frin Naturvirdsverket m.fl.
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I NETP:s scenariomodelleringar hamnar utslippen 66 procent
respektive 85 procent ligre in 1990 ars nivd dr 2050 att jimfora
med MS 2 och MS 1 som hamnar pd 70 respektive drygt
90 procents minskning (p8 minus 95 procent, 1 uppdateringen
ovan). NETP-rapportens tvigradersscenario, 2 DS, ir dock, som
ovan nimnts, mindre ambitidst till 2050 jimfért med den globala
utslippsminskning som EU och de svenska scenarierna (minst) har
som utgdngspunkt.

I NETP:s CNS-scenario minskar utslippen snabbare till 2040
jimfoért med firdplansunderlagets MS1 scenario. Det beror p3 att
CCS-teknik tillimpas tidigare 1 CNS-scenariot och i hégre
utstrickning inom el- och virmesektorn jimfért med mélscenariot
frén firdplansunderlaget, se avsnittet nedan om scenarioresultaten
for den handlande sektorn.

Scenariobanorna mot minus 70 procent féljer motsvarande linjira
bana ganska vil. Utslippsbanan 1 mlscenario 1 ir inte linjir, resultatet
beror 1 stillet av antagandena om en relativt snabb utslippsminskning i
transportsektorn och en relativt sen minskning av utslippen inom
industrin.

Resultaten frin de fyra scenarierna tillsammans indikerar att ett
mal till 2050 f6r de svenska utslippens minskning fér att uppnd en
netto-noll-vision 1 ett intervall mellan minus 70-90 procent relativt
1990 skulle kunna nds. Den genomging som sekretariatet gjort av
antagandena 1 mélscenario 1 visar dessutom att det skulle kunna
vara mojligt att nd ytterligare nigot nirmare noll 2050, férutsatt att
CCS-teknik pa biobrinslen kompenserar f6r delar av utslippen, se
ovan.
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Tabell 2 Procentuell minskning av de samlade utsldppen av vaxthusgaser
jamfért med motsvarande utslapp 1990 Resultat fran fyra olika
malscenarier, inklusive bio-CCS

Scenario 2015 2030 2040 2050
REF 23% 30 % 1% 32%
2DS 20 % 41% 53 % 66 %
CNS 21% 49 % 69 % 85 %
MS?2 24 % 43 % 53 % 70 %
MS1 25% 50 % 59 % 92 %
Intervall 20-25 % 41-50 % 53-69 % 66-92 %

P3 vig mot 2050 kan etappmdl sittas upp for utvecklingen av de
samlade utslippen 1 landet baserade pd scenarioresultat. Ett
alternativ till att basera etappmal och utslippsbudgetar pd (osikra)
scenarioresultat ir att utgd frin en bestimd malnivd 2050 och frin
detta mal hirleda en sammanlagd utslippsbudget vid en genom-
snittlig linjir utslippsminskning 6ver hela tidsperioden till 2050-
mélet pd det sitt som gjorts 1 de tvd linjira utslippsminsknings-
banorna (linjir 70 och linjir 90) i figuren ovan.

Men det kan iven beddémas vara mer limpligt att formulera
separata etappmadl for utslippen som omfattas av EU:s system for
handel med utslippsritter respektive utslippen som inte omfattas
av systemet. Underlag frin scenarioresultat for sddana eventuella
etappmal presenteras i f6ljande avsnitt.

6.1 Scenarioresultat for utsldppen uppdelade pa utslapp
inom EUs handelssystem respektive utslapp som inte
omfattas av systemet

6.2 Scenarier for utslappen utanfoér handelssystemet

o Scenarierna indikerar att ett etappmdl om inhemska
utslippsminskningar pd minus 45-60 procent jimfért med
2005 (motsvarar minus 50-65 procent jimfért med 1990)
skulle kunna nds foér utslippen utanfér systemet fér handel
med utsldppsritter &r 2030.
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e Ett etappmadl till 2030 {6r utslippen utanfér den handlande
sektorn behéver stimmas av mot en eventuell konkretisering
av inriktningen mot en fossilbrinsleoberoende fordonsflotta
till 2030 och Sveriges kommande bindande EU-3tagande for
samma utslipp inom EU:s 2030-ramverk.

e Ett ambitist kommande EU-8tagande foér Sverige (1
forhallande till de malnivder som modellerats inom EU) f6r den
icke-handlande sektorn tll 2030 (p8 minus 40 procents
minskning relative 2005) dr (nigot) mer i linje med scenario-
banorna mot l&ngsiktiga 2050-m4l in de mindre ambitidsa mal
pd omkring minus 35 procent som ocksd modellerats.

Nir utslippsscenarierna delas upp i utvecklingen fér verksamheter
som omfattas av EU:s system fér handel med utslippsritter (dvs.
el- och fjirrvirmeproduktionsanliggningar och stora delar
utslippen frin industrin) respektive de utslipp som inte omfattas
av systemet (dvs. ovriga sektorer och utslipp utom utslipp och
upptag fr8n markanvindning, foérindrad markandvindning och
skogsbruk, LULUCEF) blir skillnaderna mellan de olika scenarierna
storre.

Sveriges nationella klimatmil och EU-dtagande till 2020 enligt
Effort Sharing Decision (ESD) omfattar utslippen utanfér EUs
system for handel med utslippsritter. Nir kommissionen nu har
foreslagit strukturella forindringar av handelssystemet och ett
ramverk for energi- och klimatpolitiken till 2030 tar form har
linderna inom EU wvalt att fortsitta fordela ut ansvaret for
utslippsminskningar mellan medlemslinderna fér de utslipp som
inte omfattas av handelssystemet (ESD).

Utvecklingen av utslippen utanfér EU-ETS (ESD) blir di av
sirskilt intresse fér en svensk mdilbana som iven ansluter till
Sveriges mél till 2020.
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Figur 6 Utveckling av utsldppen utanfér EU-ETS (ESD) i tre olika
malscenarier och i fardplansunderlagets referensscenario
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Kalla: Egen bearbetning av underlag fran Naturvardsverket och NETP 2013.

I tabellen nedan redovisas minskningarna i procent fér de olika
maélscenarierna vid olika tidpunkter.

Tabell 3 Procentuell minskning av utslappen utanfor EU:s system for
handel med utslappsratter i Sverige jamfort med 2005 ars niva,
resultat fran fyra malscenarier

Scenario 2020 2030 2040 2050
REF (MS)* 19% 31 % 35 % 36 %
2DS 11% 33 % 42 % 50 %
CNS 17 % 44 % 61 % 76 %
MS2 19% 48 % 57 % 67 %
MS1 21% 58 % 67 % 78 %
Intervall 11-21 % 33-58 % 42-67 % 50-78 %

*referenshana fran 2012.
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Figuren nedan sitter dven MS 1 och MS 2-scenariot frin
firdplansunderlaget 1 relation till hur utslippen utanfér den
handlande sektorn (med 2013-2020 4rs omfattning) har utvecklats
sedan 1990 samt jimf6r scenarierna med Sveriges dtagande inom
EU f6r perioden 2013-2020 och ett potentiellt dtagande till 2030. T
figuren har ocksd ett scenario med linjir minskning frin 2020 till
2050 lagts in.

Figur 7 Historiska utslapp (1990-2014), referensscenarier och
malscenarier for utslappen utanfor EUETS (ESD) (1990-2050)
samt Sveriges ESD-atagande for perioden 2013-2020 och
2021-2030 (maxalternativ)
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Kalla: Egen bearbetning av underlag fran Naturvardsverket 2013.

De kraftiga minskningarna till 2030 1 framfor alle MS 1 forklaras,
som tidigare nimnts, av hur transportsektorn antas utvecklas 1
scenariot. Aven i MS 2 och NETP-scenarierna ir det minskningen
av utslippen i transportsektorn som piverkar den sammanlagda
utvecklingen av respektive scenario. Aven i dessa scenarier minskar
utslippen till 2030 relativt kraftfullt i transportsektorn.

Det finns nigra faktorer som ir centrala f6r om scenarierna ska
kunna bli verklighet. Det handlar om hur den faktiska teknik-
utvecklingen, tex. hur utvecklingen av olika typer av “ultraldg-
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emitterande” supermiljobilar som t.ex. elbilar lyckas, hur den fortsatta
introduktionen av biodrivmedel utvecklas, vilken effekt en ny inriktning
av samhillsplaneringen och en annan inriktning p& investeringarna 1
infrastruktur fir 1 praktiken. Dessutom paverkar ekonomins utveckling,
befolkningsutvecklingen samt hur minniskors beteenden férindras
under perioden.

Den genomging som sekretariatet gjort av scenarioantagandena
indikerar att de allra ligsta mélnivierna kan vara svira att nd utan
mycket kraftfulla styrmedelsforindringar.

Analysen av utvecklingen i transportsektorn till 2030 bygger
delvis pd styrmedelsanalys men dven p& en analys av 4tgirds-
potentialer. Det potentiella gapet till ett tinkt etappmdl 2030
behéver uppdateras, kopplas till styrmedelsférindringar som kan
vara aktuella att inféra 1 nirtid och férindrade antaganden om
utvecklingen 1 referensscenariot, inklusive kinslighetsanalyser.

De procentuella inhemska utslippsminskningarna i scenarierna
till 2030 pd minus 45-60 procent jimfort med 2005 (50-65 procent
jimtort med 1990) kan jimféras med ett mojligt svenskt EU-
dtagande ndgonstans 1 intervallet 35-40 procent relativt 2005 som
kommissionen modellerat for Sverige under 2014.

Utslippsminskningen pd nirmare 60 procent (64 procent
jimfort med 1990) till 2030 1 milscenario 1 (MS 1) har som nimnts
tidigare dven sin grund i hur mdilet om en fossilbrinslefri
fordonsflotta tolkats i firdplansunderlaget. Det ir ett mal som har
flera syften. Sverige ska vara ett féregdngsland p& omridet, driva pd
teknikutveckling, minska beroendet av import av fossil energi och
samtidigt sinka utslippen till 13ga nivder for att transportsektorn
ska kunna bidra till netto-noll-visionen.

6.3 Scenarier for den handlande sektorn

For utslippen 1 den handlande sektorn behover utslipps-
utvecklingen féljas noggrant och sirskilda mdl kopplade till
teknikutveckling utvecklas 1 nirtid.

Utslidppsutvecklingen for verksamheterna inom den handlande
sektorn skiljer sig 4t 1 de tvd scenarioanalyserna. Det beror pd att
det finns en viss skillnad 1 utgingsliget, eftersom de modeller som
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anvints f6r NETP-scenarierna utgdr frin att det finns mer kol att
fasa ut frin el- och virmetllférsel och mindre masugnsgas frin
jirn- och stdlproduktion jimfért med den faktiska situationen. I
NETP-scenarierna kommer dirfér CCS-teknik att tillimpas pd
svenska industrianliggningar men inte 1 samma omfattning som 1
Naturvérdverkets mélscenario 1. Det omvinda giller for &tgirder 1
el- och virmesektorn. Skillnaden piverkar ocksd nir i tiden
tgirder genomférs. I Naturvirdsverkets scenarier genomférs
industridtgirderna fullt ut mycket sent 1 tiden, mellan 2040 och
2050.

Eftersom verksamheterna inom EUs system for handel med
utslippsritter redan omfattas av ett europeiskt tak foér utslippen
kan det betraktas som ineffektivt att dven infora ett inhemskt tak
for dessa utslipp. Utvecklingen i den handlande sektorn behover
dock foéljas noggrant bide med avseende pd hur utslippen utvecklas
men kanske framfér allt med avseende pd hur férutsittningarna att
minska utslippen till nira nollnivier genom teknikutveckling
utvecklas. Sirskilda dtgirder for att frimja sddan utveckling, i linje
med netto-noll-visionen, inom olika industribranscher, kan behéva
overvigas. Ett sidant arbete borde bland annat ta sikte pd att
utveckla mail for teknikutveckling 1 de olika branscherna och
system for uppfoljning av dessa. Vid sidan av sddana mél kommer
dven utvecklingen inom el-och fjirrvirmesektorn (och industrin)
fortsatt behova foljas upp med anledning av de energipolitiska mal
som giller till 2020 och som kan komma att utvecklas direfter.
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Figur 8 Utveckling av utsldppen i verksamheter som omfattas av EU:s
system for handel med utslappsratter i Sverige jamfort med
2005 ars niva, resultat fran fyra malscenarier
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Kalla: Egen bearbetning av underlag fran Naturvardsverket och NETP 2013.

Tabell 4 Procentuell minskning av utsldppen i verksamheter som
omfattas av EU:s system for handel med utslappsratter i Sverige
jamfort med 2005 ars niva, resultat fran fyra malscenarier

Scenario 2020 2030 2040 2050

REF (MS) 6 % 8% 14% 15%

2DS 31 % 43 % 65 % 85 %

CNS 30 % 47 % 77% 96 %

MS2 19 % 24 % 37 % 69 %

MS1 21 % 26 % 38 % 104 %
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Bilagor till bilaga 5

1 Minskade utsldapp av vaxthusgaser i Sverige
1990-2014

Enligt Naturvirdsverket var Sveriges utslipp 54,4 miljoner ton
koldioxidekvivalenter ir 2014. Det ir en minskning med tre
procent jamfort med 2013. Ar 2014 var utslippen 24 procent ligre
in &r 1990."

Statistik 6ver utvecklingen av utslippen av vixthusgaser brukar
ofta starta frin 1990 di det ir det huvudsakliga basiret for
Klimatkonventionen och Kyotoprotokollet. Den officiella statistiken
over utslipp féljer principer frin Klimatkonventionen om att varje
land tar ansvar f6r och redovisar kvalitetssikrad statistik Gver
utslippen i det egna landet.

Under 1990-talet fluktuerade utslippen i1 Sverige mellan dren
pga. variationer 1 viderférhillanden och konjunktur och minskade
mycket svagt jimfort med 1990. Under 00-talet forstirktes trenden
mot ligre utslipp 1 landet. Utslippen varierade iven under denna
period pga. viderférhillanden och ekonomiska skeenden med
sirskilt stor pdverkan enskilda ar.

15 http://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Vaxthusgaser--nationella-
utslapp/
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Figur 9 Nationella utslapp och upptag av vaxthusgaser, 1990-2014
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Killa: Natrvardsverket

1.2 Utslappsminskningar i de flesta sektorer sedan 1990

Utslippen har minskat inom de flesta sektorer, men framfor allt
frdn uppvirmning av bostider och lokaler, avfallsdeponier samt
industrin. Minskningarna beror enligt Naturvirdsverket frimst pd
en dvergdng frin oljeeldade virmepannor till el och fjirrvirme, pd
deponiférbud och pd utslippsminskningar inom industrin.

Utslippen av vixthusgaser frin uppvirmning i bostider, lokaler,
jordbruk och skogsbruk, genom egen foérbrinning, har minskat
med 86 procent sedan 1990. Enligt Naturvirdsverket beror
minskningen pd att anvindningen av fossila brinslen till stor del
fasats ut genom skiften fr@n oljepannor till fjirrvirme, samt till
eluppvirmning och virmepumpar.

Utslippen av vixthusgaser frén jordbruket var 11 procent ligre &r
2014 jimfért med 1990. Enligt Naturvirdsverket beror minskningen
fraimst pd minskad boskapshillning, 6kad produktivitet och minskad
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anvindning av mineralgddsel. Utslippen av lustgas har dock okat de
senaste tvd ren, frimst till f6ljd av 6kad anvindning av mineralgédsel.

Utslipp av vixthusgaser frdn avfallsbehandling, har mer in
halverats sedan dr 1990. Enligt Naturvirdsverket har mingden
deponerat avfall minskat kraftigt frimst tack vare deponiférbud samt
deponiskatter. En stor del av avfallet forbrinns dessutom i
kraftvirmeproduktion, vilket tillvaratar energiinnehillet 1 avfallet.

El- och {fjirrvirmeproduktion i Sverige baseras frimst pd
vattenkraft, kirnkraft och biobrinslen. Utslippen frén denna sektor
har minskat sedan 1990. Fossila brinslen for el- och fjirrvirme-
produktion anvinds frimst t.ex. fér marginalproduktion av el och
virme under kalla vinterdagar di effekt- och virmebehovet ir som
Storst.

En tredjedel av utslippen kommer frin transporter

En tredjedel av de nationella utslippen av vixthusgaser kommer
frn inrikes transporter och domineras av utslipp frin personbilar
och tunga fordon. Enligt Naturvirdsverket var utslippen frin
personbilar 17 procent ligre &r 2014 in 1990, vilket beror energi-
effektivare bilar och 6kad anvindning av biodrivmedel. Det senaste
drets trafikdkning har dock resulterat i att minskningen av utslipp
frin personbilarna bérjat avstanna och 6kade utslipp frin vigtrafiken
ir att vinta om inte dtgirder sitts in, enligt Naturvirdsverket.

Bland tunga fordon (lastbilar &ver 3,5 ton) var utslippen
15 procent hoégre dr 2014 dn 1990, enligt Naturvirdsverket.
Utsldppstrenden féljer 1 stort transportarbetet, vilket 1 sin tur ir
kopplat till den ekonomiska utvecklingen. Enligt Naturvardsverket
har dock utslippen frin tunga fordon bérjat minska sedan ndgra ar

tillbaka.

Industrins utslipp har minskat

Industrin stod foér en knapp fjirdedel av utslippen av vixthusgaser
2014, och har minskat utslippen med 24 procent sedan 1990. Om
dven utslippen frin masugnsagaser som forbrinns i kraftvirme-
anliggningar inom energitillforselsektorn riknas som utslipp
orsakade av industriproduktion, si utgér utslipp frdn industrins
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forbrinning och processer omkring en tredjedel av de totala
utslippen.

En stor del av de direkta utslippen frin industrin kommer frin
nigra sirskilt energi- och koldioxidintensiva branscher inom det
som kan kallas for “basmaterialindustri”, medan en rad andra
industribranscher har betydligt ligre koldioxidutslipp totalt och i
relation till branschens féridlingsvirde.

Utslidppen frin industrin bestdr av processutslipp, utslipp frin
forbrinning samt diffusa utslipp. Framfor allt massa-pappersindustrin
men ocksi metallverk-, verkstads- kemi- och livsmedelsindustri har
stdtt for de storsta direkta utslippsminskningarna inom industrin.
Utslippsminskningarna inom industrin sedan 1990-talet beror pi
dvergdng frin olja till el och biobrinslen, energieffektiviseringar,
investeringar 1 ny processteknik, samt konjunktursvingningar.

Utslipp fran bunkerbrinsle

Utslidppen frin internationellt flyg och sjéfart (bunkring) var 8,2
miljoner ton &r 2014. Det dr en 6kning med 128 procent sedan 1990
och med sex procent sedan 2013. Orsakerna ir 6kat flygresande,
dkade godstransporter och 6kad forsiljning av ldgsvavligt brinsle
for sjofarten. Utslippen rapporteras separat och ingdr inte i
Sveriges dtaganden om utslippsminskningar.

Nettoupptag i skog och mark

Under perioden 1990 till och med 2014 har upptaget varit storre in
utslippen inom skogsbruk och markanvindning. Enligt Naturvérds-
verket sker den dominerande delen av upptaget frin sektorn av
vixande skog och den stérre delen av utslippen frin dkermark, och
dd mark avskogas i samband med byggnation. Det sammanlagda
upptaget var 45 miljoner ton koldioxidekvivalenter ar 2014.
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2 Referensscenario fran Naturvardsverkets Fardplan 2050
samt uppdatering fran 2015

I Naturvirdsverkets firdplansunderlag togs det dven fram ett
referensscenario fér att kunna jimféra med utvecklingen 1
malscenarierna. Referensscenariot utgick frin att di beslutade,
befintliga styrmedel skulle behillas enligt gillande Dbeslut.
Antaganden om den framtida genomsnittliga BNP-tillvixten och
den fortsatta foridlingsvirdestillvixten i olika industribranscher
baserades pd underlag frin Konjunkturinstitutet. Antaganden om
priser pd fossila brinslen himtades frin IEA. Antaganden om
framtida utslippsrittspriser himtades frin kommissionens tidigare
firdplansarbete. Referensscenariot baserades i huvudsak pi det
lingsiktscenario till 2030 som Sverige rapporterade till EU 1 mars
2011. Langsiktsscenariot uppdaterades i delar och forlingdes till
2050.

Kirnkraftsproduktionen antas behillas upp till den nu planerade
kapaciteten i de befintliga anliggningarna eller stingas efter att de
nuvarande anliggningarna fasas ut i referensscenariot. I bida fallen
minskar utslippen frin eltillférsel 1 Sverige till mycket 18ga nivéer
och utslippsscenariot fick ungefir samma resultat.

Sekretariatet till Miljomalsberedningen har bett Naturvirdsverket
uppdatera referensscenariot frin firdplansunderlaget s8 att det i stillet
skulle baseras pa det senaste lingsiktscenariot som redovisades till EU
viren 2015, den senaste utslippsstatistiken (riknad med IPCC:s
senaste GWP-faktorer). Extrapoleringen till 2050 har genomférts pd
samma sitt som i referensscenariot frin firdplansunderlaget.
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Figur 10 Historiska utslapp av vaxthusgaser 1990-2014 och
referensscenario till 2050 baserat pa Naturvardsverkets och
Energimyndighetens langsiktsscenario fran 2015
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Kalla: Naturvardsverket, uppdaterat referensscenario varen 2015.

I referensscenariot minskar utslippen till cirka 47 miljoner ton &r
2050 vilket dr en minskning med omkring 10 procent jimfért med
dagens nivi och 32 procent under 1990 &rs utslippsnivi. Ar 2050
beriknas utslippen fr&n industri och transporter dominera men
dven jordbrukets metan- och lustgasutslipp finnas kvar. Industri-
sektorns utslipp ligger kvar pd dagens nivd. Industriproduktionen
antas 0ka men anvindningen av el och biobrinslen dkar mer in
anvindingen av fossila brinslen vilket resulterar 1 att utslippen ligger
kvar pa dagens nivier.

En fortsatt energieffektivisering och ligre andel fossila brinslen
medfor att utslippen frdn inrikes transporter minskar. Utslippen
frdn jordbrukssektorn minskar svagt, till f6ljd av en antagen 6kad
produktivitet i sektorn.

Utslippen fran el- och fjirrvirmeproduktion och frin bostider
och lokaler ndr mycket 1ga nivier. For elproduktionen giller det
bide i fallet dir kirnkraften finns kvar och 1 fallet dir kirnkraften
inte tillits byggas ut. I dessa sektorer dterstir endast utslipp frimst
frén forbrinning av avfall (det storsta bidraget hirror frin plaster
baserade p3 fossil rdvara) men ocks3 frdn férbrinning av biobrinslen (i
form av metan och lustgas).
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Figur 11 Utslapp per sektor i referensscenariot
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Kalla: Naturvarsverket, uppdaterat referensscenario varen 2015, egen bearbetning.

Nir resultaten frin referensscenariot delas upp 1 utslipp frin de
verksamheter som omfattas av EU:s handelssystem for utslipps-
ritter (ETS) respektive 6vriga utslipp som omfattas av EU:s beslut
om fordelning av utslippsminskningsitaganden mellan medlems-
linder, Effort Sharing Decision (ESD), visar det sig att utslipps-
minskningarna i scenariot frimst ligger 1 sektorer och verksamheter
som inte omfattas av handelssystemet.
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Figur 12 Utslapp i referensscenariot uppdelat pa utslapp inom och
utanfor EUETS
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Kalla: Naturvardsverket uppdaterat referensscenario varen 2015.

Tabell 5 Procentuell minskning av utslappen i referensscenariot jamfort
med 1990 (totalt) for ESD och ETS jamfért med 2005 vid
2013-2020 ars omfattning av ETS

Sektor 2020 2030 2040 2050

Totalt 27 % 30 % 31% 32%

ESD 24 % 30 % 33% 34 %

ETS 6% 8 % 14 % 15 %

2.3 Utvecklingsbanor som sannolikt ar férenliga med mal om
hogst tva graders temperaturékning

De 4tgirder som analyseras 1 scenarierna for Sverige ir sddana som
dven genomfdrs 1 utslippsbanor som ir férenliga med globala
tvdgradersbanor. Enligt IPCCs femte utvirderingsrapport (AR5)"
har hilften av de kumulativa vixthusgaserna som slippts ut sedan
1750-2011 slippts ut de senaste fyrtio dren. Den storsta absoluta

TPCC (2014). Climate Change 2014: Synthesis Report. Contribution of Working Groups
I, IT and III to the Fifth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate
Change [Core Writing Team, R.K. Pachauri and L.A. Meyer (eds.)]. IPCC, Geneva,
Switzerland, 151 pp.
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okningen av utslipp har skett mellan 2000-2010, trots fler dtgirder
fér minskade utslipp. Koldioxid fr&n férbrinning av fossila
brinslen samt industriella processer har utgjort cirka 78 procent av
de totala utslippen av vixthusgaser mellan 1970-2011. For att
koncentrationen av linglivade vixthusgaser, framfor allt koldioxid,
ska kunna stabiliseras, i enlighet med klimatkonventionens
overgripande mal, behover utslippen av sidana vixthusgaser minska
till nivier nira noll. Ju senare utslippen kulminerar desto snabbare
maste utslippen minska direfter fér att inte koncentrationen ska
stabiliseras pd en f6r hog niva.

Utvecklingen av de kumulativa (6ver tid sammanlagda)
utslippen av linglivade vixthusgaser (framfér allt koldioxid) avgor
storleken pd koncentrationen av vixthusgaser i atmosfiren och
dirmed den framtida temperaturéokningen. Den koldioxid som inte
tas upp av hav och biomassa stannar kvar i atmosfiren i flera
hundra upp till tusentals dr. For att koncentrationen ska kunna
sinkas under den stabiliseringsnivd som uppstdr nir utslippen av
koldioxid ndr netto-noll behéver de globala utslippen och
upptagen i skog och mark évergd frin att utgdra ett sammanlagt
tillskott till atmosfiren till att utgdra ett sammanlagt upptag
(netto-negativa utslipp, se nedan). Hur snabbt klimatet férindras
fram till 2100 beror ocksd pd& hur utslippen av kortlivade
luftféroreningar med klimatpdverkan (SLCP = Short Lived
Climate Pollutants) utvecklas.

Till den femte utvirderingsrapporten, AR5, har IPCC utvecklat
fyra olika utvecklingsbanor (Representative Concentration
Pathways, RCP) avseende utslipp av vixthusgaser, koncentration
av vixthusgaser 1 atmosfiren, luftféroreningar och landanvindning.
Utvecklingsbanorna ir baserade pd 300 referensscenarier och 900
dtgirdsscenarier. Scenarierna ir betecknade med siffror som anger
den strilningsdrivning de beriknas ge upphov till, mitt 1 W/m?2.
Utvecklingsbanorna  ska, enligt IPCC, inte tolkas som
forutsigelser eller foreskrifter om vilka dtgirder som ska vidtas,
utan som underlag for att visa pd méjliga effekter och atgirder.

Utvecklingsbanan RCP2.6" frdn IPCC AR5 rapporten
innefattar scenarier med kraftiga utslippsminskningar, som med

7 De representativa koncentrationsbanorna utvecklades under 2008/2009. Férutsittningarna
fér nigra av itgirderna som genomfdrs i scenarierna, sirskilt i RCP 2,6, har férindrats
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mer in 66 procents sannolikhet kan begrinsa den globala
temperaturhdjningen till hégst 2°C. RCP 4.5 och RCP 6.0 ir tvd
mellannivder, och RCP 8.5 ir en utvecklingsbana dir utslippen
fortsitter att vixa kraftigt. Referensscenarierna, om utvecklingen
fortsitter som tidigare, hamnar mellan RCP 6.0 och RCP 8.5.
Nedan redovisas hur de kumulativa mingderna av koldioxid
utvecklas 1 de olika RCP-scenarierna.

Figur 13 Utvecklingsvagar for globala utslapp av véxthusgaser (CO2ekv/ar)
i referens-och utslappsminskningsscenarier for olika haltnivaer
pa langre sikt
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Den forvintade temperaturdkningen i slutet av &rhundrandet
(2081-2100) varierar mellan de olika scenarierna frin 1-3,7 °C
(med intervall pd 0,3-4,8°C) jimf6rt med medeltemperaturen &ren
1986-2005 (utdver att den globala medeltemperaturen har stigit
med 0,85°C mellan 1880-2012, enligt IPCC ARS5). Enligt IPCC
beriknas temperaturékningen vara ungefir densamma fér de fyra
utslippsbanorna fram wll 2035, férutsatt att inga ovintade
hindelser intriffar. Runt mitten pi drhundradet beriknas diremot
de olika utslippsbanorna ge utslag 1 olika temperaturhdjningar.
RCP 6.0 och RCP 8.5 beriknas leda till temperaturékningar som
overstiger 2°C runt 2081-2100. RCP 4.5 beriknas mest sannolikt

radikalt under senare ir, framfor allt har kostnaderna fér sol- och vindkraft och vissa
energieffektiva apparater(t.ex. LED-lampor) minskat kraftigt samtidigt som méjligheterna
att inkludera intermittent elproduktion i elnit har 6kat. Prisbilden f6r brinslesnila bilar har
ocksd forbittrats samtidigt som foérutsittningarna fér ett omfattande inférande av CCS-
teknik i nirtid har forsimrats. Aven om koncentrationsbanorna inte ir nigra
framtidsférutsigelser kan det ind3 finnas anledning att uppdatera de modeller som anvints
med de senaste drens utveckling och genomféra nya modelleringar.
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att overstiga 2°C och RCP 2.6 sannolikt kommer att understiga en
uppvirmning pd 2°C jimfoért med perioden 1850-1900. (IPCC,
2014)

IPCC:s utvecklingsbana RCP 2.6 inkluderar scenarier som med
en sannolikhet pid minst 66 procent kan vara férenliga med
tvigradersmilet. Enligt dessa scenarier bér utslippen kulminera
inom en snar framtid och minska med 40-70 procent fram till 2050
(jimfért med 2010) och med 80-120 procent fram till 2100. Mot
slutet av &rhundradet 6verstiger upptag och lagring av koldioxid de
totala utslippen av vixthusgaser i virlden s att de totala utslippen
blir negativa 1 scenariot. Utvecklingsbanan RCP 2.6 motsvarar en
koncentration pi cirka 450 ppm koldioxidekvivalenter i atmosfiren
till 4r 2100."

Ytterligare ett métt att beskriva utslippsliget pd ir begreppet
“kolbudget”, vilket IPCC gjorde fér forsta gingen i den femte
utvirderingsrapporten. For att begrinsa uppvirmningen till 2°C
detta drhundrande uppskattar IPCC att de kumulativa utslippen
sedan 1870 méste begrinsas till 3 700 gigaton koldioxid, varav cirka
hilften redan finns i atmosfiren. D3 3terstdr runt 1800 gigaton
koldioxid, och vid beaktande av andra vixthusgaser, &terstir en
utslippsbudget pd mindre in 1000 gigaton koldioxid, vilket
motsvarar ytterligare cirka 20 4r till med dagens niva pd utslipp av
koldioxid. Med tanke pd att AR5-rapporten ir frin 2014, har den
globala kolbudgeten minskat till under 1000 gigaton koldioxid.
Antaganden om klimatkinslighet och med vilken sannolikhet
tvigradersmilet kan klaras, pdverkar ocksi storleken pi den
resterande koldioxidbudgeten. Eftersom utslippen inte kommer att
kunna minska till noll frin ett ir till ett annat dr det viktigt att
utslippen ndr sin kulmen s3 snart som méjligt och direfter minskar
kraftigt. Perioden fram ull 2030 dr dirfor kritisk for mojligheterna
att klara tvigradersmailet.

Scenarierna  som ligger till grund fér RCP 2.6 innehéller
antaganden om 3tgirder, investeringar och styrmedel som resulterar i
kraftigt minskade utslipp av vixthusgaser till 2050. Minskade utslipp
frén energisystemet kan 3stadkommas genom mer férnybar energi,
kirnkraft, CCS, energieffektivisering samt minskade distributions-

'8 Naturvirdsverket, Energimyndigheten och SMHI (2014). Uppdatering av det
klimatvetenskapliga kunskapsliget. Klimatologi nr 9 2014. SMHI.
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forluster. P3 eltillférselsidan finns risker fér inldsningseffekter med
utslippsintensiva (kol)kraftverk, varfér det krivs &tgirder for att
forhindra investeringar 1 nya kraftverk. Byggnader har ocksd risk
for inlisningseffekter, varfér det krivs skyndsamma insatser for
okad energieffektivisering och utfasning av fossila brinslen for
uppvirmning. Inom industrisektorn krivs betydande energieffekt-
ivisering, samt fungerande teknik fér att avskilja utslipp genom
koldioxidinfdngning och lagring, CCS.

Negativa nettoutslipp forutsitter att teknik for avskilja
koldioxid och lagra koldioxid i1 berggrunden, tillimpas iven pd
energi och industrianliggningar som anvinder biomassa for
energiindamal (bio-CCS) och eller stérre nyplanteringar av skog.
Bio-CCS teknik har dock inte demonstrerats 1 nigon stérre skala
annu.

Ju snabbare utslippen f6rmds minska till mycket ldga nivder s3
att utslipp och upptag balanserar, desto mindre blir behovet av
negativa utslipp under andra hilften av drhundradet.

Inom transportsektorn beriknas transportefterfrigan oka
kraftigt och 1 ldgutslippsscenarierna dkar transportsektorns andel
av utslippen, trots antaganden om 6kad elektrifiering, kad andel
biodrivmedel och vitgas, samt energieffektivisering av fordon och
samhillsplanering.

Andra vixthusgaser in koldioxid sdsom metan frén jordbruk
och djurhillning, fluorerade vixthusgaser och lustgas bedéms ha
hoga tgirdskostnader och dirfor finnas kvar 1 hég utstrickning 1
ligutslippsscenarierna. Inom skogsbruk krivs minskad avskogning,
hillbart skogsbruk samt 6kad skogsplanering, och inom jordbruk
krivs forstirkt upptag av koldioxid i mark, restaurering av jordar
och 6kad produktivitet. For att minska vixthusgasintensititet i
livsmedelsproduktionen krivs beteendeférindringar samt forbattrad
mathantering.

Prissittning av koldioxid-utslipp ir ett viktigt styrmedel 1
ligutslippsscenarierna, och vissa férutsitter globala priser p& upp
till 60 USD/ton koldioxid &r 2020 som beriknas stiga direfter upp
till 250 USD/ton koldioxid efter 2050.

Omfattande investeringar krivs inom energisystem, sirskilt i
tillvixtekonomier och utvecklingslinder. Kostnaden for utslipps-
minskningarna beriknas till 1-3 procent av globala BNP till 2030
och 2-12 procent av globala BNP 2050, se kap. 7. I de samhills-
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ekonomiska analyserna beaktas dock inte nyttan med att undvika
farlig klimatforindring eller de eventuella mervirden som kan
uppstd genom en omstillning till en koldioxidsnil ekonomi."”

2.4  Utvecklingsbanor som med viss sannolikhet kan begransa
temperaturokningen till hégst 1,5 grader

I den senaste IPCC-rapporten” redovisades alltsd en samman-
stillning av en rad modellerade scenariobanor fér de samlade
vixthusgasutslippens utveckling globalt under resten av det hir
drhundradet, se bilaga 2.3. Ett hundratal av dessa banor var sddana
att de begrinsade de globala wutslippen si att tvd graders
temperaturdkning sannolikt (med minst 66 procents sannolikhet)
skulle kunna underskridas.

Enligt Parisavtalet har nu ett temperaturmal pd hogst 1,5 grader
fitt en tydligare stillning och fokus pd att analysera hur sidana
utslippsbanor skulle kunna se ut har 6kat. IPCC ska dessutom ta
fram ett underlag om 1,5-gradersbanor som ska rapporteras senast
under 2018 enligt avtalstexten frdn motet 1 Paris.

Det nederlindska miljoforskningsinstitutet PBL, tog under 2015
fram en rapport som sammanstiller resultat frin modelleringar av
ligkolsbanor®. Ett rapportavsnitt ignas it att vad forskningen
hittills har tagit fram om 1,5-gradersbanor. Enligt PBL visar
modellresultaten att koldioxidbudgeten begrinsas till att bli mindre
in hilften s3 stor jimfért med motsvarande budget for att
sannolikt begrinsa temperaturdkningen till hogst tva grader.

Eftersom den globala temperaturékningen 1 dag redan
overskrider 1 grad och givet de trogheter som finns bide i vir
ekonomi och 1 klimatsystemet s& kommer det inte gi att nd max 1,5
graders temperaturdkning utan att forst Overskrida denna
temperaturdkning och den sammanlagda utslippsbudgeten.

Clarke et al. (2014, p. 441) sammanfattar féljande karakteristika
hos befintliga 1,5-gradersbanor (ett fital)

' Naturvirdsverket, Energimyndigheten och SMHI (2014).

2 IPCC (2014).

2! van Vuuren DP, van Sluisveld M, Hof A F (2015). Implications of Long-Term Scenarios
for Medium-Term Targets (2050). Netherlands Environmental Assessment Agency, The
Netherlands.
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e De kumulativa koldioxidutslippen ligger i intervallet 680-800
gigaton koldioxid mellan 2011 till 2050 och mellan 90-310
gigaton koldioxid mellan 2011 till 2100;

e De globala koldioxidutslippen ar 2050 ligger mellan 70 procent
och 95 procent under utslippen 201022, och mellan 110 procent
och 120 procent under 2010 &rs utsliapp dr 2100.

Aven forskare vid ITASA® har kommit till liknande resultat som
Clarke nir man sammanstillt resultat frin modelleringar av de
globala koldioxidutslippens utveckling med fokus pd sddana banor
som dven med viss sannolikhet (50 procent) skulle kunna leda till
att den globala temperaturékningen begrinsas till hogst 1,5 grader.

Vid 1,5-gradersbanornas innu mer omfattande och snabba,
utslippsbegrinsning hojs samtidigt sannolikheten for att tvd
graders temperaturhdjning ska kunna undvikas.

1,5-gradersbanorna innebir en mycket snabb utslippsminskning
till netto-noll-utslipp for koldioxid omkring 2050 f6ljd av negativa
utslippsnivier under resten av drhundradet24. Ar 2050 férutsitts
dirfor att kapaciteten for koldioxidavskiljning och lagring — CCS-
teknik — har byggts ut pd ett mycket omfattande sitt25 samtidigt
som alla 1 modellerna tillgingliga dtgirdspotentialer har realiserats.
CCS-tekniken tillimpas dven i1 stor omfattning pd forbrinnings-
anliggningar som anvinder bioenergi (bio-CCS).

Till ett 6kat upptag av koldioxid bidrar dven kolsinkedtgirder
inom jord- och skogsbruk t.ex. i form av tridplantering. Upptaget
motsvarar 1 nigra av dessa scenarier sammanlagt omkring 15
miljarder ton koldioxid &r 2050 och ligger kvar pd en sidan nivd
under resten av drhundradet.

2 De globala utslippen uppgick till ca 49 Gton &r 2010.

2 Rogelj J, Luderer G, Pietzcker R.C, Kriegler E, Schaeffer M, Krey V, Riahi K (2015).
Energy system transformations for limiting end-of-century warming to below 1.5°C. Nature
Climate Change vol. 5, s. 519-527.

** Forutsittningarna f6r nigra av 3tgirderna som genomférs i 1,5 graders scenarierna har
forindrats radikalt under senare ir, framfor allt har kostnaderna for sol- och vindkraft och
vissa energieffektiva apparater(t.ex. LED-lampor) minskat kraftigt samtidigt som
mojligheterna att inkludera intermittent elproduktion i elnit har okat. Prisbilden fér
brinslesndla bilar har ocks3 forbdttrats samtidigt som forutsittningarna for ett omfattande
inférande av CCS-teknik i nirtid har férsimrats. Det kan finnas anledning att uppdatera de
modeller som anvinds fér den hir typen av anlayser med de senaste &rens utveckling och
genomfdra nya modelleringar.

» Omfattningen har ifrdgasatts.
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I tabellen nedan jimfoér vi de genomsnittliga utslippen (per
capita) for en global 1,5-gradersbana med en skisserad méalbana mot
ett nationellt 2045-mal for utslippen 1 Sverige. I det féreslagna
svenska utslippsmadlet ingdr dock inte utslipp frin internationella
transporter. I de globala siffrorna bidrar internationellt flyg och
sjofart med utslipp motsvarande mellan 0,1 till 0,2 ton per capita

under perioden.

Tabell 6

SOU 2016:21

2020

2030

2040

2045/2050

Utsldpp i Sverige, mot ett
2045-mél i linje med en
skisserad médlbana (MS1),
miljoner ton
koldioxidekvivalenter
(exklusive bio-CCS och
sankor)

48

34

28

11

Befolkning i Sverige miljoner
invdnare

10,5

11,5

11,9

12,4

Utslapp i ton
koldioxidekvivalenter per
capita i Sverige

4,6

3,0

2,5

09

Globalt genomsnittligt utslapp
i ton koldioxidekvivalenter per
capita inklusive sankor och
Bio-CCS berakning baserad pa
Clarke et al 2015 och UNEP
2015

55

3Y5**

2,5

0,25-1,5

* heredningens forslag till 1angsiktigt mal 2045 gor att utslappen 2040 bor ligga lagre an den

skisserade malbanan i tabellen. Beredningen aterkommer till frdgan om etappmal och utsldppshanor

till 2045 i nasta betankande.

** enligt den analys av aktuella INDC:er som UNFCCC redovisade i oktober 2015 hamnar de globala

utslappen i stallet i genomsnitt pa 57 miljarder ton 2030 vilket motsvarar ett globalt

genomsnittsutslapp pa 6,7 ton/capita vid denna tid.

Enligt sammanstillningen 1 tabellen ligger utslippen per capita i
den skisserade milbanan fér Sverige nigot ligre jimfért med den
globala 1,5-gradersbanan. Mirk dock att det svenska bidraget frin
internationella transporter inte ingdr i1 berikningen. Genom att
Sverige dven kan ge bidrag till utslippssinkningar i form av dkade
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kolsinkor och om Sverige lyckas med att introducera anliggningar
for bio-CCS kan den skisserade svenska médlbanan bedémas ligga
vil till 1 férhéllande till en global ligkolutveckling som ocksd skulle
kunna vara forenlig med ett 1,5-gradersmél. Banorna férutsitter
netto-negativa utslipp efter 2045 i Sverige (av vixthusgaser) och
netto-negativa koldioxidutslipp efter 2050 1 virlden.

Malbildens ambitionsnivd kan idven jimféras med de som

analyserats inom den Europeiska kommissionens firdplansarbete®.
Kommissionens analys resulterade 1 ett utslippsutrymme fér EU-
medborgaren pd 2,2 ton/capita &r 2050 (nir utslippen minskar med
80 procent 2050 jimfért med 1990).
Kommissionens firdplansmodelleringar forutsitter dessutom att EU
ska kunna nd upp till utslippsreduktion motsvarande 95 procent ligre
utslipp jimfért med 1990 delvis med internationella &tgirder
(motsvarande max 15 procentenheter) medan 80 procents utslipps-
minskning alltsd férutsitts genomféras inom regionen. Kommission-
ens firdplansanalys utgdr frin ett globalt agerande i enlighet med en
utslippsbana som med minst 66 procents sannolikhet kan begrinsa
temperaturdkningen globalt till hégst tvd grader.

2 COM (2011) 112 final A Roadmap for moving to a competitive low carbon economy in
2050.
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Klimatpolitiska ramverk i andra lander

1

Sammanfattning

Klimatpolitiska ramverk har 1 studien *The 2015 Global
Climate Legislation Study” identifierats som betydelsefulla
verktyg for ett effektivt klimatpolitiskt arbete.

Klimatpolitiska ramverk definieras i studien som en lag, eller
reglering med likvirdig status, som fungerar som en heltick-
ande, samlande grund f6r klimatpolitiken och som behandlar
flera olika aspekter av utslippsbegrinsning, eller klimat-
anpassning, pa ett overgripande och heltickande sitt. Ram-
verk kan beslutas av regeringen eller parlamentet.

De svenska propositionerna 2008/09:162 och 163, En samman-
hillen klimat- och energipolitik, betecknas i studien som ett
klimatpolitiskt ramverk som ar beslutat av parlamentet.

Storbritanniens ramverk dr lagreglerat genom Climate
Change Act 2008. Lagen reglerar mil, former, ansvar och
roller f6r arbetet pa nationell niva.

Tysklands ramverk utgérs av milsittningar baserade p frivilliga
dtaganden och politiska 6verenskommelser samt handlings-
planer, frimst inriktade pd energisektorn, som ir beslutade av
regeringen.

2

Denna bilaga

I denna bilaga limnas en sammanfattande beskrivning av
klimatpolitiska ramverk 1 ndgra utvalda linder. Beredningens
granskning har framfér allt koncentrerats till Storbritannien,
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Tyskland, Danmark och Finland. Granskningen har omfattat sdvil
ramverkens konstruktion som deras innehdll. Uppgifter om ram-
verken har himtats frin studien “The 2015 Global Climate Legislation
Study” och frdn dokument publicerade pd respektive lands officiella
hemsidor. Uppgifter har ocksd limnats till beredningen av inbjudna
talare frin respektive land vid de seminarier som beredningen hallit.

3 Klimatpolitiska ramverk ar betydelsefulla verktyg

I studien ”The 2015 Global Climate Legislation Study” samman-
stills och redovisas vilket klimatpolitiskt arbete som bedrivs 1 99
linder, varav 66 utvecklingslinder'.

Enligt studien har det skett en snabb 6kning av antalet lagar och
policies pd det klimatpolitiska omridet sedan 1997. For det &r
studien avser har 800 lagar och policies identifierats i de granskade
linderna.

I studien konstateras att det foreligger en mycket stor variation
mellan linder 1 friga om bland annat ekonomisk struktur, rittslig
tradition, public opinion och politiskt ledarskap och att det dirfor
inte finns nigon enhetlig 16sning f6r hur det nationella klimat-
arbetet bist bor regleras. I studien identifieras dock tre faktorer
som kan anses utgdra “good practice” i friga om innehdllet 1 det
klimatpolitiska arbetet. Dessa faktorer ir information, mil och
lagar/policys. Aven faktorer som organisation, ansvar och
finansiella arrangemang nimns. For dessa faktorer har man dock
innu inte kunnat definiera och bedéma vad som utgér “good
practice”. Diremot lyfts fram att forskningen visat att dvergripande
ramverk (framework law and policies) ir sirskilt betydelsefulla for
att driva arbetet framét.

Ett klimatpolitiskt ramverk definieras i studien som en lag, eller
reglering med likvirdig status, som fungerar som en heltickande,
samlande grund fér klimatpolitiken och som behandlar flera olika

! Studien har genomfdrts av Grantham Research Institute on Climate Change and the
Environment, GLOBE International-The Global Legislators Organisation och the Inter-
Parliamentary Union. Studien bestdr av tvi delar, en sammanfattande del som riktar sig till
beslutsfattare (Summary for policymakers) och en linderstudie dir varje land beskrivs i

separata dokument (Country profiles). http://www.Ise.ac.uk/GranthamInstitute/legislation/
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aspekter av utslippsbegrinsning, eller klimatanpassning, pid ett
overgripande och heltickande sitt.

Vid tillfillet f6r studien fanns klimatpolitiska ramverk i 82 av de
99 studerade linderna. Skillnaden ir stor mellan hur de enskilda
lindernas ramverk ir konstruerade och vad de innehiller.
Huvudparten av ramverken utgors av regleringar pa regeringsnivd
medan en mindre andel ir beslutade av landets parlament. Nigra
linder, 1 olika delar av virlden, har wvalt att lagreglera det
klimatpolitiska arbetet. Gemensamt foér denna typ av lagar, sd
kallade klimatlagar, ir att de reglerar en process fér hur regeringen
ska bedriva det nationella klimatpolitiska arbetet. Det vanliga ir
ocksd att lagen pd ndgot sitt uttrycker en madlsittning med
klimatarbetet, uttryckt som ett tidssatt utslippsminskningsmadl
eller pd annat sitt. Vissa lagar innehdller dven bestimmelser som
klargdr de organisatoriska férutsittningarna for arbetet.

De svenska propositionerna 2008/09:162 och 163, En
sammanhillen klimat- och energipolitik, betecknas i studien som
ett klimatpolitiskt ramverk som ir beslutat av parlamentet.

4 Ramverk i nagra av EU:s medlemslander
4.1 Storbritannien

Climate Change Act reglerar mil, former, ansvar och roller for
det nationella arbetet

I Storbritannien idr det klimatpolitiska arbetet lagreglerat genom
Climate Change Act 2008°.

Lagen utgdr frin ett mil pd ling sikt som innebir att landets
utslipp av vixthusgaser ska vara 80 procent mindre 2050 in vad de
var 1990.

Som det centrala verktyget for att ni det lingsiktiga
utslippsmalet anvisar lagen ett system med femdriga kolbudgetar
(carbon budgets) som ska innehilla bindande utslippsnivier for
utslipp av koldioxid och andra vixthusgaser. Budgeten ska beslutas
tolv ir fore respektive budgetperiod bérjar. T lagen specificeras att
under den tredje perioden, 2018-2022, ska de 4rliga genomsnittliga

2 http://www.legislation.gov.uk/ukpga/2008/27/contents
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utslippen enligt kolbudgeten vara dtminstone 26 procent ligre in
1990. T ovrigt faststills inga nivder 1 lagen, men det uppstills
kriterier f6r en stegvis upptrappning som mdste beaktas vid beslut
om nivéer f6r de efterféljande budgetperioderna.

Varje kolbudget ska beslutas av parlamentet. Utslippsnivierna
fir dndras av parlamentet under vissa i lagen angivna férut-
sittningar, 1 huvudsak relaterade till indringar i de vetenskapliga
ronen eller 1 den europeiska eller den internationella klimat-
politiken. Kolbudgetarna giller utslipp bide frin utslippshandels-
sektorn och frin den sektor som inte omfattas av utslippshandeln.
Utslipp frin internationellt flyg och sjéfart beaktas inte. For
narvarande évervigs om internationellt flyg och sjofart formellt ska
inkluderas i landets utslippsbudgetar efter 2027°.

Klimat- och energiministern pekas ut i lagen som ansvarig fér
att tillse att lagens mélsittning uppnds. Statsridet ansvarar ocksé
for att utarbeta forslag till varje femirig kolbudget och att infor
varje period ta fram de dtgirdsplaner och férslag som behdvs for att
nd utslippsmalen, sdvil det ldngsiktiga mélet som budgetmalen. S3
snart som mojligt efter det att en ny kolbudget beslutats ska
ministern rapportera till parlamentet om hur regeringen avser att nd
mélen och hur de planerade tgirderna paverkar olika sektorer i
ekonomin. Rapportering om landets vixthusgasutslipp och
kolsinkor ska ske drligen, samt 1 slutet av varje kolbudgetperiod.
Om milet enligt kolbudgeten inte har uppnitts, ska ministern
limna en férklaring till varfér och ange vilka &tgirder som ska
vidtas foér att kompensera de overskridande utslippen under
kommande kolbudgetperioder. Ministern ska ocksd redovisa om
man avser att f6lja de rdd som the Committee on Climate Change
gett och motivera skil for eventuellt avvikande &tgirder.

3 https://www.theccc.org.uk/
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The Committee on Climate Change ansvarar for sjilvstindiga
slutsatser och ridgivning till regeringen

Lagen foreskriver att det ska finnas ett sirskilt expertorgan som ska
vara rddgivande till regeringen och som ska utarbeta och avge
sjilvstindiga synpunkter till parlamentet. The Committee on
Climate Change (CCC) bildades 1 december 2008. Kommittén
bestir av en ordférande och sju oberoende medlemmar som ir
forskare eller experter inom ett antal omriden kopplade till miljs,
klimat och energi. Till kommittén finns ett kansli med ett 30-tal
medarbetare. T sitt arbete ska kommittén ge en balanserad bild
utifrdn flera olika perspektiv och bland annat ta hinsyn wll
ekonomiska, miljdmissiga och sociala faktorer. I lagen listas vilka
olika aspekter som kommittén har att beakta.

Kommitténs uppgift ir att, utifrdn en sjilvstindig bedémning,
ge regeringen rdd om vilka utslippsnivier som kan och bor
faststillas 1 kolbudgetarna samt om hur dessa nivder kan nds inom
olika sektorer. Kommittén ska ocksd utvirdera den utveckling som
skett, bedéma vilken vidare utveckling som behovs for att nd méilen
och bedéma om det dr troligt att mdilen kommer att nis.
Kommitténs rekommendationer ska avges till regeringen minst sex
mdnader innan varje ny budgetperiod beslutas. Kommittén har
ocksd en skyldighet att bistd regeringen pd forfrigan, oftast i mer
konkreta frigor, och har regelbundet tita informella kontakter med
regeringen.

Dirutover ska kommittén arligen rapportera till parlamentet om
hur utslippsutvecklingen fortskrider, vilken utveckling som behévs
for att nd mélen och om det ir troligt att milen kommer att nis.
Kommittén ska ocksd vart femte dr utvirdera utfallet av den senaste
budgetperioden och rapportera till parlamentet i vilken grad och pd
vilket sitt milet f6r den perioden ndtts.
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4.2  Finland
Lagen anger en planerings- och uppféljningsprocess

Den finska klimatlagen* tridde 1 kraft den 1 juni 2015.> Lagen
innehdller framfor allt ett system for att planera och félja upp
behovet av politiska dtgirder. Systemet innebir att regeringen vart
tionde 4r ska utarbeta och anta en ldngsiktig plan och en ging per
valperiod uppritta en plan pid medelling sikt. Den lingsiktiga
planen ska innehilla de viktigaste politiska &tgirder som riktas till
utslippshandelssektorn och till den sektor som inte omfattas av
utslippshandeln. Den medellinga planen ska innehélla ett 8tgirds-
program fér minskning av de antropogena vixthusgasutslippen och
en begrinsning av klimatférindringen inom den sektor som inte
omfattas av utslippshandeln. Den medellinga planen ska, 1
behovliga delar, samordnas med planeringen av energi- och trafik-
politiken.

Regeringen ska félja upp genomférandet av planerna for att se
om man genom de politiska &tgirder som anges 1 planerna uppndr
de uppsatta milen. Allminheten ska informeras om resultaten.
Utifrén uppfoljningen ska regeringen fatta beslut om ytterligare
dtgirder som behdvs f6r att nd méilen och dndra planerna i enlighet
med detta.

I lagen anges att mdlet med planeringssystemet ir att det ska
bidra till att sikerstilla att de totala utslippen av antropogena
vixthusgaser 1 atmosfiren som tillriknas Finland till &r 2050 har
minskat med minst 80 procent jimfért med 1990 4rs niva.

Regeringen ska informera riksdagen om de planer som antagits.
Regeringen ska dven arligen redovisa for riksdagen hur utslipps-
utvecklingen fortskrider, hur madlen férverkligats och vilka
ytterligare tgirder som krivs for att milen ska kunna nis.

* Klimatlag 609/2015, http://www.finlex.fi/sv/laki/alkup/2015/20150609
>MiUB 22/2014 rd — RP 82/2014 Miljdutskottets betinkande 22/2014 rd

https://www.eduskunta.fi/sv/search/sidor/results.aspx?k =klimatlag#k =klimatlagprocent20
MiUBprocent2022procent202014
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Klimatpanelen sammanstiller vetenskapligt underlag

I lagen anges ocksd att regeringen, som stéd for planeringen och
beslutsfattandet, ska tillsitta ett vetenskapligt och oberoende
sakkunnigorgan, Finlands klimatpanel. Klimatpanelen ska utgora
en motsvarighet till FN:s klimatpanel IPCC, med uppdrag att
sammanstilla och analysera den vetenskapliga kunskap som ir
betydelsefull for finlindska férhillanden. Klimatpanelen har inte en
1lagen uttryckt ridgivande funktion.

4.3  Danmark
Lagen innehdller vissa delar av ramverket

Det danska klimatpolitiska ramverket innehéller vissa lagreglerade
delar medan andra delar formulerats i en partidvergripande
dverenskommelse. Den danska klimatlagen® tridde i kraft den 1
januari 2015. Genom lagen faststills ett dvergripande klimatmal till
2050, inrittas ett oberoende rddgivande expertorgan med viss
angiven funktion och faststills en skyldighet fér ansvarig minister
att utarbeta en &rlig klimatpolitisk redogérelse som ska avges till
parlamentet.”

Det lagreglerade mélet ir utformat som att Danmark ska ¢vergd
till ett l3gutslippssamhille till 2050. Detta ir i sin tur definierat
som ett resurseffektivt samhille med en energiférsorjning baserad
pd fornybar energi och med markant ligre utslipp av vixthusgaser
frdn ovriga sektorer, som samtidigt understédjer tillvixt och
utveckling.

I det politiska avtalet och 1 férarbetena till lagen finns beskrivet
en process for faststillelse av nationella klimatmal som innebir att
ansvarig minister minst vart femte dr ska ta fram nationella mél
med ett tiodrigt perspektiv.

¢ Lov om Klimarddet, klimapolitisk redegerelse og fastsattelse af nationale
klimama&lsatninger, LOV nr 716 af 25/06/2014.
7 http://www.kebmin.dk/node/1266
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Klimarddet utarbetar forslag till hur politiken kan utformas

Klimaridet bildades 2015. Det bestdr av en ordférande och fem
medlemmar med bred vetenskaplig expertis inom omridena energi,
transport, lantbruk, miljé/natur och ekonomi. Till rddet finns ett
kansli med &tta anstillda. Rdet kan anlita extern expertis 1 arbetet
liksom inhimta externa analyser.

Ridets uppgift ir att bidra med rekommendationer till
regeringen om hur klimatpolitiken kan utformas fér att uppné de
klimatpolitiska m&l som regeringen och parlamentet beslutar om.
Ridet ska sjilvstindigt bedéoma om nationella klimatmil och
internationella férpliktelser kan nds och analysera méjliga vigar att
nd milen och utarbeta forslag till styrmedel. R3det ska dven delta 1
den offentliga debatten och se ull att alla relevanta parter blir
involverade i arbetet. Det ingdr diremot inte i ridets uppgifter att
utarbeta forslag till nationella mal.

Ridet ska utarbeta en &rlig rapport till regeringen om ridets
mest visentliga utvirderingar, analyser och rekommendationer.
Rédets forsta rapport publicerades i november 2015.

4.4  Tyskland
Omfattande federalt ramverk

Tyskland har ett omfattande ramverk pd klimatpolitikens omride, som
frimst inriktar sig  pd  energisektorn. Den  tvirsektoriella
handlingsplanen die Energiekoncept beslutades av den federala
regeringen hosten 2010. Overenskommelsen blev till die Energiewende®
pd forsommaren 2011 efter kirnkraftsolyckan i Fukushima. De tvd
besluten skiljer sig inte it nir det giller ambitionsnivd pd klimatomradet.

I die Energiekoncept och die Energiewende beskrivs framfor allt
hur Tysklands energipolitik ska utvecklas mot 2050. Handlings-
planerna rér primirt omridena elférsorjning, transport och virme.
Tanken ir att 6vergdngen till férnybar energi ska ske genom en
minskad efterfrigan pd energi med hjilp av energieffektivisering
och en samtidig 6kning av utbudet av férnybar energi. I planen
specificeras sirskilda &tgirder for att uppnd mailen. De tvd besluten

8 https://www.bundesregierung.de/Webs/Breg/DE/Themen/Energiewende/ node.html
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omfattar sammanlagt 180 lagstiftnings- eller stoddtgirder.
Utvecklingen f6ljs upp &rligen 1 en sirskild process (Energie der
Zukunft). Férutom mél, 3tgirder och ett system for uppféljning
och kontroll innehéller planen ocksd bestimmelser om finansiering.

De tyska klimatm&len till 2020 (-40 procent) och 2050 (-
80 procent, relativt 1990) har formen av frivilliga dtaganden och ir
kopplade till politiska 6verenskommelser. Klimatmailen antogs i
samband med att die Energiekoncept beslutades. Mer specificerade
mélnivier uppstills i vissa speciallagar.

Klimatlagar finns pa delstatsniva

Tyskland har inte antagit nigon klimatlag pd nationell niv3,
diremot finns klimatlagar 1 flera av de 16 férbundslinderna.
Forbundslandet Baden-Wiirttemberg antog en klimatlag i juli
2013’ Lagen ir utformad som en instruktion till delstatsregeringen
men innehéller dven bestimmelser som riktar sig till andra aktorer 1
samhillet. Syftet med lagen ir att utgora ett adekvat bidrag till
klimatskyddet och att bidra till en héllbar energiférsorjning.

I lagen uppstills mal for utslippsminskningar 1 delstaten till
2020 och 2050. Effektiv leverans, omvandling, anvindning och
lagring av energi och utveckling av férnybara energikillor utpekas
som av sirskild betydelse fér genomférandet av klimatmadlen.

Delstatsregeringen aliggs 1 lagen att utarbeta ett kombinerat
energi- och klimatskyddsprogram'®, som ska ses éver minst vart femte
ar. Planen ska i synnerhet ange sektorsvisa minskningsmal, mil inom
olika dtgirdsomriden (sisom energibesparing, kad energieffektivitet
och utveckling av férnybar energi) samt strategier och tgirder for att
uppnd mdlen. Planen ska fungera som underlag foér beslut av
forbundsregeringen om hur mélen ska uppnds. I lagen finns ocksd
bestimmelser som anger hur genomférandet ska kontrolleras och vem
som ska ansvara for detta samt 1 vilken omfattning delstatsregeringen
ska rapportera om utvecklingen till parlamentet.

? Gesetz zur Férderung des Klimaschutzes in Baden-Wiirttemberg, antagen den 17 juli 2013,
publicerad den 30 juli 2013 i Law Gazette Baden-Wiirttemberg 2013, nr 11, p 229
https://um.baden-wuerttemberg.de/de/klima/klimaschutz/klimaschutzgesetz-baden-

wuerttemberg/
!9 Integriertes Energie- und Klimaschutzkonzept.
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Genom lagen inrittas dven en rddgivande klimatskyddsdelegation
(Beirat fiir Klimatschutz) som bestdr av representanter f6r nirings-
livet, kommunerna, kyrkan och vetenskapen. Den har som uppgift att
ge forslag till regeringen pd klimatskyddsdtgirder och om maélen for
klimatskyddet behover dndras.

Lagen betonar betydelsen av den offentliga sektorn som férebild.
For delstatsférvaltningens verksamhet anges som mal att férvaltningen
ska vara 1 stort sett koldioxidneutral till 2040. Delstatsférvaltningen
3liggs en skyldighet att bidra fér att uppnd maélet. Kommuner och
kommunalférbund 3liggs att uppfylla milen pd eget ansvar, men det
anges 1 lagen att programmen f6r kommunalt byggande bor ta hinsyn
till principerna for hdllbart byggande.

Lagen innehdller ocksd bestimmelser om en allmin skyldighet att
“laktta klimatskydd”. En bestimmelse anger att var och en ”i den mén
man har mojlighet” ska frimja uppndendet av mélen i lagen, speciellt
genom att spara energl. En annan bestimmelse riktar sig tll statliga,
kommunala och privata utbildningsinstanser och anger att dessa, inom
ramen foér sina mojligheter, ska informera om orsaker till och
betydelsen av klimatférindringar och 6ka medvetenheten om vikten
av en sparsam anvindning av energi.

5 Ramverk i andra delar av varlden

5.1 USA

Klimatarbetet 1 USA drivs framét i stora delar av den nationella miljo-
vardsmyndigheten United States Environmental Protection Agency
(EPA) men mycket arbete utfors dven pd delstatsnivd. Under 2013
antogs en klimatplan (Climate Action Plan) med &tgirder for att bland
annat minska utslipp av vixthusgaser och 6ka energieffektiviteten.
Lagstiftningsakten Clean Air Act reglerar inte utslipp av vixthusgaser.
Diremot har EPA fitt i uppgift av regeringen att delvis dven reglera
utslipp av vixthusgaser med stdd 1 lagen. USA har inte ratificerat
Kyotoprotokollet men diremot utlovat utslippsminskningar pd
-17 procent till 2020 jimfort med 2005, och -26-28 procent &r 2025. !

"' Nachmany M, Fankhauser S, Davidové ], Kingsmill N, Landesman T, Roppongi H,
Schleifer P, Setzer J, Sharman A, Stolle Singleton C, Sundaresan J, Townshend T (2015). The
2015 Global Climate Legislation Study. A Review of Climate Change legislation in 99
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5.2 Kina

Kina antog en nationell klimatplan (National Plan For Tackling
Climate Change 2014-2020) 2014 med en &vergripande strategi
som inkluderar férebyggande dtgirder, anpassning, forskning och
information. Planen inkluderar m&l om minskade koldioxidutslipp
med 40-45 procent per BNP &r 2020, jimfért med 2005. Den
innehiller iven mil om att 6ka andelen férnybar energi till
15 procent av energianvindningen, samt mél om for skogssektorn.
I Kina ir dven en klimatlag under utveckling som férvintas antas
under de nirmaste &ren.

5.3 Indien

Indien har ett klimatpolitiskt ramverk pd plats i form av National
Action Plan on Climate Change fr8n 2008. Indien har ingen
skyldighet att minska utslipp av vixthusgaser, enligt Kyotoproto-
kollet, men har ind4 en mélsittning att minska utslippsintensiteten
per BNP med 20-25 procent under 2005 irs niva till 2025. Sedan
2014 finns ett ridgivande organ (Advisory Council on Climate
Change), dir premiirministern ir ordférande och olika samhills-
aktdrer finns representerade. Regeringen har iven tillsatt en
expertgrupp som har i uppgift att utveckla en firdplan for l3ga
utslipp och inkluderande tillvixt. Delstaterna i Indien har will
uppgift att anta aktionsplaner som bidrar till de nationella mélsitt-
ningarna."

countries. Summary for policy-makers. Grantham Institute on Climate Change and the
Environment, GLOBE, Interparliamentary Union.

2 Tbid.

1 Ibid.
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Rattsutredning

1

Sammanfattning

Regeringens arbetsuppgifter och mil fér den offentliga verk-
samheten definieras i1 regeringsformen.

Kompletterande lagbestimmelser om regeringens arbets-
uppgifter finns framfér allt pd det finanspolitiska omridet och i
friga om internationella férhdllanden. Lagregleringen av det
finanspolitiska ramverket anses ha gett forutsittningar for ett
mer effektivt beslutsfattande.

Regeringens arbetsuppgifter pd det klimatpolitiska omridet
och mil fér det klimatpolitiska arbetet kan preciseras och
fortydligas av riksdagen. Om regeringens klimatpolitiska arbete
regleras 1 lag blir regeringen rittsligt bunden till att driva
arbetet pd visst sitt.

Det internationella klimatarbetet utgdr frin Forenta nationernas
ramkonvention om klimatférindring, med underlydande parts-
avtal. Det rittsligt bindande Kyotoprotokollet stricker sig
till 2020.

Skyldigheten fér EU:s medlemslinder att minska utslippen
av vixthusgaser regleras i tvd system, EU-ETS och ESD.

I avsaknad av rittsligt bindande internationella regleringar kan
gillande internationell ritt, minskliga rittigheter, miljéritten
och skadestdndsritten innebira en legal skyldighet for stater att
forhindra skadliga effekter av klimatférindring,
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2 Denna bilaga

I denna bilaga redovisas en rittsutredning med sirskilt fokus pd
frigan om regeringens klimatpolitiska arbete kan regleras 1 en
klimatlag. Foér rittsutredningen ansvarar Miljomalsberedningens
kansli. Rittsutredningen ir baserad bland annat pd de expert-
rapporter som beredningen Iitit inhimta avseende staters rittsliga
ansvar pd klimatomridet, de konstitutionella forutsittningarna for
en klimatlag samt méjliga effekter f6r det politiska systemet av en
sidan lagreglering'.

3 Rattslig analys
Vad ir en klimatlag?

Det finns ingen faststilld nationell eller internationell definition av
vad en klimatlag ir. I Miljomalsberedningens direktiv 2014:165 anges
att en klimatlag ir ett utvecklat regelverk for politiska beslut om
utslippsminskningar och en rittslig grund fér styrning, ansvars-
fordelning, uppfoljning och kontroll av klimatarbetet. For att i en
uppfattning om hur det klimatpolitiska arbetet lagreglerats i nigra
andra linder har Miljdmalsberedningen studerat férhillandena i
Storbritannien, Tyskland, Danmark och Finland®. De klimatlagar
som antagits i dessa linder idr uppbyggda utifrin respektive lands
konstitutionella och rittsliga system. De innehdller, i varierande
omfattning, materiella bestimmelser (som anger milet med det
klimatpolitiska arbetet), processuella bestimmelser (som anger former
for regeringens klimatpolitiska arbete) och ansvarsbestimmelser
(som anger vem som ir ansvarig for att uppfylla lagen). Ingen av
klimatlagarna innehéller kontroll- eller sanktionsbestimmelser eller
bestimmelser om konkreta &tgirder (styrmedel).

' Se bilaga 8-10 till betinkandet.
% Se bilaga 6 till betinkandet.
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Miste det klimatpolitiska arbetet lagregleras?

Regeringen har rittslig befogenhet (mojlighet) att driva ett
klimatpolitiskt arbete som féljer Sveriges internationella dtaganden eller
som ir mer ldngtgdende. Det finns inga krav i de internationella avtalen,
inom EU-ritten eller nationellt som innebir att regeringens klimat-
politiska arbete méste regleras rittsligt. Regeringens arbetsuppgifter,
skyldigheter och befogenheter, regleras i regeringsformen.

Hur paverkas regeringens beslutsbefogenhet av att det politiska
arbetet regleras i lag jimf6rt med om det beslutas p3 annat sitt?

Om regeringens klimatpolitiska arbete lagregleras innebir det att
regeringen blir skyldig att f6lja bestimmelserna och att regeringen
inte sjilv kan dndra dem. Den rittsliga bundenheten f6ljer av 1 kap.
1 § regeringsformen. Att regeringen féljer lagen kontrolleras fram-
for allt inom ramen f6r riksdagens kontrollfunktion i enlighet med
13 kap. regeringsformen. Kontrollen av det klimatpolitiska arbetet
skulle dven kunna innefatta en domstolprévning. Om det inte
lingre finns parlamentariskt stéd fér lagen kan riksdagen idndra
eller upphiva lagen.

Jimfért med lagreglering innebir en reglering pd férordnings-
nivd, det vill siga foreskrifter beslutade av regeringen, ligre grad av
bundenhet. Regeringen ir 4 ena sidan lika rittsligt bunden till en
férordning som till en lag men kan & andra sidan nir som helst
indra den. Beslutsformen innebir alltsd att regeringen behdller
kontrollen éver bestimmelserna. Forordningsformen innebir dven
mindre mojligheter till politisk kontroll av riksdagen.

Beslut av riksdagen eller regeringen som inte innebir normgivning
ger inte upphov till ndgon rittslig bundenhet. Regeringen ir siledes
inte rittsligt forpliktigad att folja riksdagens riktlinjebeslut och
regeringsbeslut 1 form av till exempel en handbok. S&dana beslut
kan emellertid fi praktisk och moralisk betydelse fér politikens
handlingsfrihet, beroende pd hur bred politisk enighet som stir
bakom beslutet.

En partipolitisk 6verenskommelse som inte ir beslutad av
riksdagen saknar formell status. Vilken grad av bundenhet till en
sddan dverenskommelse regeringen anser sig ha ir framfor allt en
moralisk friga.
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Hur bereds beslut om hur det politiska arbetet ska bedrivas?

Beredningsprocessen for att besluta om eller indra beslut om hur
det politiska arbetet ska bedrivas skiljer sig 3t beroende pi
beslutsform. Processen ir mest omfattande och transparent fér
riksdagsbeslut. Flest steg i processen genomgir ett lagforslag, {6t
av ett forslag framlagt genom en riktlinjeproposition. En riktlinje-
proposition ir oftast mindre tydlig till sitt innehdll in en lag-
proposition och ir inte féremal for lagridsbehandling. Berednings-
processen for férordningar ir enklare dn for beslut som ska fattas
av riksdagen. Beredningen inom Regeringskansliet liknar den som
sker i lagstiftningsirenden, férutom beredningsstegen i lagridet
och i riksdagen. Den enklaste beredningsprocessen giller for
regeringsbeslut som inte resulterar i normgivning. Partipolitiska
overenskommelser saknar formell beredningsprocess.

Bor en lagreglering av det politiska arbetet ske i grundlagen?

Utanfor det finanspolitiska omrddet och omridet for inter-
nationella férhillanden (kap. 9 och 10 i regeringsformen) ir lagkrav
pa regeringens arbete sillsynta, eftersom konstitutionen utgdr frin
att regeringen sjilv beslutar om hur det politiska arbetet ska
bedrivas. Det kan dirfér hivdas att en reglering som syftar till att
sikerstilla att det politiska arbetet bedrivs pd ett visst sitt
kontinuerligt 6ver tid, och dirmed inskrinker den vid var tid
sittande regeringens sjilvbestimmande, bor komma till uttryck 1
grundlagen’. En indring av sidana grundlagsstadgade bestimmelser
skulle kriva tvd likalydande beslut med mellanliggande val till
riksdagen (8 kap. 18 § andra stycket regeringsformen). Ett annat
skil for grundlagsreglering ir att ett effektivt klimatarbete ir av
central betydelse fér statsorganens mojlighet att kunna skydda
medborgarna i enlighet med 1kap. 2§ regeringsformen och
dirmed ocks3 av central betydelse f6r hur statsskicket ska utévas.

* Jfr Sterzel F. (2009) Forfattning i utveckling s. 325 f.
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Kan en lagreglering bidra till ett effektivare klimatarbete?

Genom att lagreglera formerna for hur regeringen ska bedriva det
klimatpolitiska arbetet skapas en juridiskt férankrad politisk
ordning dir regeringen blir bunden till att bedriva arbetet pd visst
strukturerat sitt. Om lagen dessutom anger syfte eller mal for
arbetet blir regeringen dven bunden till att bedriva arbetet 1 riktning
mot att uppfylla syftet eller milet. En lagreglering av arbetet kan
sigas innebira att staten fordelar ansvaret for och kontrollen av det
klimatpolitiska arbetet pd ett annat sitt dn tidigare, dir riksdagen
far en tydligare roll.

Eftersom arbetet med att hejda klimatférindring ir av
avgorande betydelse f6r minskligheten kan det finnas skil att
nirmare reglera hur detta arbete ska bedrivas. Inom ramen fér
nuvarande politiska och rittsliga system ir det fullt mojligt for
regeringen att underldta att vidta eller aktivt motverka politiska
tgirder som leder till minskade utslipp eller andra 3tgirder for att
motverka skadlig klimatforindring. Ett sidant foérfarande skulle
visserligen inte vara forenligt med Sveriges dtaganden men skulle
likvil kunna intriffa. Ett férstiarke rittsligt system som anger bdde
former for det klimatpolitiska arbetet och vad arbetet ska syfta till
att 8stadkomma kan bidra till att férhindra en sidan icke énskvird
politisk utveckling. Likasd kan en fast reglering bidra till att det
klimatpolitiska arbetet fortgdr systematiskt och kontinuerligt i
tider av frekventa regeringsskiften. Aven en regering med goda
avsikter kan vara hjilpt av en fast reglering for att undvika att
nedprioritera de klimatpolitiska insatserna.

Kan en politisk malsittning lagregleras?

Mal for det politiska arbetet dr ofta férankrade 1 riksdagen genom
riktlinjebeslut, men ir sillan lagreglerade. En konkret mélsittnings-
bestimmelse om att det politiska arbetet ska uppnd ett visst
resultat vore en nymodighet i svenskt lagstiftningsarbete. Diremot
finns inga rittsliga hinder mot att lagreglera en sddan bestimmelse.
Ju mer konkret bestimmelsen utformas desto tydligare blir
regeringens ansvar for att vidta politiska dtgirder som leder till att
mélet uppfylls.
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En lag bor inte innehilla bestimmelser som regeringen inte har
mojlighet att folja, 1 vart fall inte utan att det samtidigt inférs
undantagsbestimmelser som anger under vilka férutsittningar
bestimmelsen inte behéver foljas. Det kan hivdas att regeringen
inte har mojlighet att uppfylla en lagreglerad konkret mélsittnings-
bestimmelse eftersom det ir riksdagen och inte regeringen som 1
egenskap av lagstiftare beslutar om att inféra konkreta styrmedel.
Mot detta kan hivdas att det svenska konstitutionella systemet
forutsitter att en eller flera partier kan inneha regeringsfunktionen
endast sd linge regeringen kan {3 stdd for sina forslag i riksdagen.
Om det inte lingre finns parlamentariskt stod for lagen fir lagen
indras eller upphivas.

Ger en lagreglering av det politiska arbetet ritt till
domstolsprévning?

Som Urgenda-domen* visar skulle en domstol redan i dag, p4 talan
av enskilda eller miljdorganisationer och med stéd av befintlig
lagstiftning och internationella avtal, kunna préva om regeringen
vidtagit tillrickliga 8tgirder f6r att motverka klimatférindring och
uppmana regeringen att vidta ytterligare dtgirder. Om den svenska
regeringen inte vidtar tillrickliga dtgirder for att nd nationella och
globala klimatmil 6kar sannolikheten for en talan i domstol ju
nirmare mildatum man kommer.

Hur en sddan talan 1 svensk domstol skulle falla ut fir
rittstillimpningen utvisa. Det kan dock konstateras att nuvarande
rittsliga system inte inbegriper méjlighet fér domstol att med
rittsliga medel sikerstilla att tillrickliga dtgirder vidtas for att
motverka skadlig klimatférindring. Det rittsliga systemet ger
siledes inte domstol méjlighet att tvinga regeringen att genomféra
tgirder eller att utdéma sanktioner mot regeringen. Inférandet av
konkreta dtgirder (styrmedel) dr en politisk friga, det vill siga
sidana beslut kan enbart fattas av politiska férsamlingar. Det skulle
dock strida mot rittsstatens principer att regeringen inte skulle
respektera och efterfolja ett pd laga grund fattat domstolsbeslut.

* Rechtbank Den Haag, mél nr C/09/456689/ HA ZA 13-1396 (engelsk dversittning), se
avsnitt 5 nedan och bilaga 10 till betinkandet.
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Om det finns behov av att ett rittsligt kontrollsystem som
komplement till riksdagens politiska kontrollfunktion skulle
domstol kunna f8 i uppdrag att granska om regeringen vidtagit
tillrickliga dtgirder f6r att undvika klimatférindring. Den rittsliga
grunden for ett sidant provningssystem skulle kunna knytas till
domstolarnas skyldighet att virna medborgarnas rittigheter.

Kan en lagreglering av det politiska arbetet pdverka enskilda
personer?

Eftersom en lagreglering av regeringens politiska arbete enbart
riktar sig mot regeringen saknar den rittsverkan gentemot enskilda.
Det innebir att en enskild person, fysisk eller juridisk, inte kan
8liggas forpliktelser eller rittigheter med stdd av en sddan lag. Vid
en myndighets- eller domstolsprévning som sker utifrin annan
lagstiftning skulle en konkret lagreglerad mélsittningsbestimmelse
kunna 8beropas som underlag fér hur den i prévningen aktuella
lagstiftningen ska tolkas. Vilken betydelse en lagreglerad malsittnings-
bestimmelse skulle tillmitas vid en sddan prévning ir svirt att
bedéma. Aven frigan om i vad min en lagreglering av regeringens
politiska arbete skulle kunna bidra till 6kade méjligheter for enskilda
att driva en talan 1 domstol for att fi klarlagt om staten vidtagit
tillrickliga &tgirder for att skydda dem frin skadlig klimat-
férindring dr svdr att bedoma.

4 Sveriges konstitutionella system
Statsskickets grunder

Sverige dr en demokrati. Statsskicket utgdr frn folksuverinitet och
forverkligas genom parlamentarism och kommunalt sjilvstyre.
Sverige ir vidare en rittsstat, vilket betyder att all maktdvning sker
under lagarna. Nir regeringen och riksdagen utfér sina uppgifter
méste de folja svensk lag och EU-ritten. Regeringens politik
genomfdrs 1 stor utstrickning genom normgivning, det vill siga
genom rittsregler som dr bindande f6r myndigheters och enskildas
handlande. Normgivning sker genom lag, som beslutas av
riksdagen, och genom férordning, som beslutas av regeringen.
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Det svenska statsskicket dr uppbyggt kring en funktionsdelning
mellan de centrala institutionerna, dir regeringen styr riket och
riksdagen stiftar lag, beslutar om statsbudgeten och kontrollerar
hur regeringen utfér sitt uppdrag. Oberoende och opartiska
domstolar har till uppgift att virna rittsstaten och den enskilde
medborgarens rittigheter, bland annat genom att se tll att de i
demokratisk ordning beslutade férfattningarna tillimpas pd ett
korrekt sitt.

Statsskicket befists 1 konstitutionen, som uttrycks i de fyra
grundlagarna. 1 regeringsformen regleras den ordning som stats-
organen ska verka 1 och hur de ska arbeta men iven vilket skydd
enskilda har mot ingrepp frin statens sida. Med andra ord kan sigas
att regeringsformen drar upp ramarna for hur den politiska makten 1
samhillet ska utdvas. Regeringsformen kompletteras av riksdags-
ordningen som intar en mellanstillning mellan grundlag och vanlig
lag.

Grundliggande mil foér den offentliga verksamheten 1 Sverige ir
den enskildes personliga, ekonomiska och kulturella vilfird. Det
allminna ska frimja en héllbar utveckling som leder till en god milj6
for nuvarande och kommande generationer (1kap. 2§ regerings-
formen).

Riksdagens uppgift som lagstiftare

Riksdagen kan, i egenskap av lagstiftare, precisera och fortydliga det
grundlagsfista forhillandet mellan statsorganen och hur regeringens
politiska arbete ska bedrivas.

Riksdagen har ritt att genom lag meddela foreskrifter 1 alla zmnen,
dven 1 frigor som ingdr i regeringens beslutskompetens, 8 kap. 8 §
regeringsformen. Om regeringen inte kan fullgdra sina uppgifter till
foljd av att riket dr i krig kan riksdagen besluta om regeringens
arbetsformer, 15 kap. 4 § regeringsformen.

Om ett yrkande om att anta en lag lagts fram fér kammaren ska
talmannen granska om forslaget dr forenligt med konstitutionen. Om
talmannen finner att ett yrkande strider mot grundlag eller mot
riksdagsordningen, ska han eller hon besluta att inte stilla proposition

> Eka A m.fl. (2012). Regeringsformen—-med kommentarer, s. 1.
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pd yrkandet. Om kammaren begir proposition ska saken hinvisas till
konstitutionsutskottet f6r avgérande. Om utskottet har forklarat att
yrkandet inte strider mot grundlag eller riksdagsordning ska
talmannen stilla proposition, 11 kap. 7 § regeringsformen.

Regeringens arbetsuppgifter

Regeringens uppgift att styra riket, under ansvar infér riksdagen,
slds fast 1 1 kap. 6 § regeringsformen. I efterkommande kapitel finns
ett antal bestimmelser som anger regeringens obligatoriska arbets-
uppgifter.

P4 finansmaktens omride finns bestimmelser 1 9 kap. 2 och 10 §§
regeringsformen som innebir att regeringen ir skyldig att arligen till
riksdagen avge budgetproposition och arsredovisning for staten.
Regeringen har ocks3 till uppgift att férvalta och férfoga 6ver statens
tillgdngar, 9 kap. 8 § regeringsformen. Regeringens skyldigheter pd det
finanspolitiska omradet preciseras i budgetlagen (2011:203).

Regeringens skyldigheter i friga om internationella férhillanden
regleras 1 10 kap. regeringsformen. Dir finns ett antal kompletterande
lagbestimmelser, till exempel 1 lagen (1988:695) med anledning av
Sveriges tilltride till den europeiska konventionen mot tortyr m.m.
samt 1 lagen (2000:140) om inspektioner enligt internationella avtal
om férhindrande av spridning av kirnvapen.

Utover de obligatoriska uppgifterna har regeringen en grundlags-
fast rite ate till riksdagen vicka forslag i allt som kan komma under
riksdagens provning, 4 kap. 4 § regeringsformen. Forslag till riksdags-
beslut limnas genom propositioner och information genom skrivelser,

9 kap. 2 och 7 §§ riksdagsordningen.

Regeringens arbetsformer

Grundliggande bestimmelser om Regeringskansliet och dess
uppgifter finns 1 7 kap. regeringsformen. Det framgir av 1§ att
regeringen ska bitridas av ett kansli och att det 1 kansliet ska ingd
departement. Det sigs dock ingenting om vilka departement som
ska finnas eller hur kansliet ska vara organiserat. Bestimmelser om
hur regeringsirenden ska beredas och avgoras finns 1 2-7 §§ samma
kapitel. Beslutsformerna utgdr frén att regeringen har ett kollektivt
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ansvar under ledning av statsministern, vilket innebir att minst fem
statsrdd miste delta vid beslutssammantriden. Reglerna kring den
interna beredningen avser endast krav pd remisshantering.
Remisstvinget giller alla typer av regeringsirenden, sdvil styrelse-
irenden som forvaltningsirenden, men det ir upp till regeringen att
besluta formerna for remissen och vilka som ska f8 mojlighet att
komma in med synpunkter.

Det har varit ett medvetet val av grundlagstiftaren att reglera
regeringsarbetet minimalt. Tanken bakom detta dr att skapa ett
flexibelt system som ska kunna anpassas efter omstindigheterna,
exempelvis om det ir friga om enparti-, koalitions- eller samling-
sregering. En annan bakomliggande tanke ir att varje regering ska ha
mojlighet att forma regeringsarbetet och organisationen efter den
politik som regeringen vill driva. Ett exempel pd detta ir regeringens
mojligheter att indra departementsstrukturen utifrin politiska
prioriteringar.

Som komplement till nu angivna lagregler finns ett antal regler
utfirdade av regeringen. Overgripande regler om regeringens
arbetssitt finns 1 forordning (1996:1515) med instruktion for
Regeringskansliet. Dir finns bestimmelser bland annat om
departementsindelningen och 1 vilka situationer regeringsirenden
ska beredas gemensamt mellan flera statsrdd. Regeringen har ocks3
beslutat om ett antal styrande dokument fér hur regeringsarbetet
ska bedrivas, till exempel Gula boken — beslut och protokoll hos
regeringen (SB PM 2012:2), Samriddsformer i1 Regeringskansliet (SB
PM 2012:1), samt Handledning fér samordning med det civila
samhillet (odaterad).

Forvaltningslagen (1986:223) giller formellt inte fér regeringen
eftersom den inte ir en forvaltningsmyndighet. Utgdngspunkten ir
ind3 att handliggningen av regeringsirenden 1 tillimpliga delar ska
folja samma principer som giller f6r underordnade myndigheter i
enlighet med férvaltningslagen®.

Hur regeringen ska organisera och bedriva arbetet f6r att kunna
uppfylla kraven i regeringsformen ir siledes inte nirmare reglerat 1
lag utan fir bestimmas av den vid var tid sittande regeringen.

¢ Proposition med férslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning m.m. (prop.
1973:90), s. 287.
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Granskning av regeringens arbete

I regeringsformen finns flera olika institut angivna for att granska
regeringens arbete. Granskningen sker pd bdde politisk och rittslig
vag.

Den politiska  granskningen ankommer pd3 riksdagen.
Konstitutionsutskottet (KU) har till uppgift att granska regerings-
irendenas handliggning och statsridens tjinsteutdvning, 13 kap.
1§ regeringsformen. Dirutdver sker en viss granskning genom
utskottsbehandlingen av regeringens forslag och genom enskilda
riksdagsledamoters mojlighet att stilla frigor och interpellationer
till statsrdden. Vid sidan av dessa granskningsinstitut finns ocksd
tvd sjilvstindiga organ under riksdagen som har till uppgift att
granska regeringen; riksdagens ombudsmin (JO) och Riksrevisionen.
Ombudsminnen utdvar tillsyn 6ver tillimpningen 1 offentlig
verksamhet av lagar och andra foreskrifter och Riksrevisionen
granskar den verksamhet som bedrivs av staten. En sammanfattning av
dessa organs granskningar redovisas 1 &rliga skrivelser till riksdagen.
Den granskning som riksdagen utfér avser det konstitutionella
ansvaret, det vill siga att regeringen styr riket pd ett sitt som
stimmer 6verens med grundlag och annan lag. Skulle regeringen g3
utdver vad den fir gora kan riksdagen markera exempelvis genom
ett granskningsyttrande frdn KU eller, som sista utvig, genom en
misstroendeforklaring.

Den rittsliga kontrollen av regeringen utévas av domstolarna
genom normprovning enligt 11 kap. 14 § regeringsformen och
rittsprovning enligt lagen (2006:304) om rittsprévning av vissa
regeringsbeslut. Normprovning innebir att en domstol inte fir
tillimpa en norm (férordning eller lag) som strider mot en
overordnad norm (lag eller grundlag). Exempelvis ska en domstol
vigra att tillimpa en férordning, om domstolen anser att denna
strider mot en bestimmelse 1 lag eller grundlag. Normprévningen
innebir ocksd att domstolen ir skyldig att granska om den
bestimmelse som domstolen har att tillimpa i det enskilda fallet
tillkommit pd ett korrekt sitt. Om de forfaranderegler som styr
bestimmelsens tillkomst dsidosatts 1 nigot visentligt hinseende ska
den aktuella bestimmelsen inte tillimpas. Rittsprovning utfors av
Hogsta forvaltningsdomstolen pd talan av enskild eller en miljo-
organisation. Prévningen avser endast frigan om ett beslut av
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regeringen 1 ett forvaltningsirende strider mot nigon rittsregel.
Den enskildes taleritt avser beslut av regeringen som innefattar en
provning av den enskildes civila rittigheter eller skyldigheter.
Miljsorganisationernas taleritt avser vissa tillstindsbeslut. Det ritts-
liga systemet innefattar inte ndgon domstolskontroll av regeringens
politiska arbete.

Politiska malsittningar

Riksdagen har mojlighet att besluta om riktlinjer f6r statens verk-
samhet, si kallade riktlinjebeslut. Denna mojlighet regleras 1 9 kap.
6 § regeringsformen. Ett riktlinjebeslut kan féregds av en s kallad
inriktningsproposition dir regeringen beskriver inriktningen inom
ett visst sakpolitiskt omride. Syftet med riktlinjebeslut ir att ge
riksdagen en mojlighet att vara med och ta stillning till reformer
och mél som stricker sig utover det kommande budgetiret. Ett
riktlinjebeslut handlar siledes om 6vergripande mal f6r den offentliga
verksamheten och pekar ut firdriktningen infér framtiden. Genom att
riksdagen beslutar om riktlinjerna for politiken skapas en bredare
och mer langsiktig politisk férankring kring mélsittningen.

Inom klimatpolitiken har riktlinjebeslut varit den huvudsakliga
form som anvinds for att utveckla politiken och besluta om
mélsittningar. Vid riksdagens behandling av den senaste klimat-
och energipolitiska propositionen frin 2009” godkinde riksdagen
det nu gillande etappmélet f6r 2020 samt netto-noll-visionen.
Etappmdl inom miljomalssystemet har 1 &vrigt beslutats av
regeringen®.

Det finanspolitiska ramverket

Det finanspolitiska ramverket bestir av regler 1 regeringsformen,
riksdagsordningen, budgetlagen (2011:203) och kommunallagen
(1991:900). I regeringsformen anges bland annat att regeringen ska
limna forslag till budget och drsredovisning till riksdagen, att det ir

7En sammanhéllen klimat- och energipolitik — Klimat (prop. 2008/09:162, bet.
2008/09:MJU28, rskr. 2008/09:300).

8 Gillande etappmil beslutades av regeringen i april 2012 genom Ds 2012:23 Svenska
miljémal - preciseringar av miljékvalitetsmilen och en férsta uppsittning etappmil.
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riksdagen som beslutar om budgeten och att anslag och inkomster
inte fir anvindas pd annat sitt in vad riksdagen har bestimt. I
riksdagsordningen och i budgetlagen regleras bland annat nir
budgetpropositioner ska limnas, vad dessa ska innehilla och vilka
principer som ir styrande fér budgetarbetet. De nirmare formerna
fér hur budgetarbetet ska bedrivas inom Regeringskansliet ir
diremot inte lagreglerade.

Budgetlagen antogs 1996 och reviderades 2011°. I lagen finns
bestimmelser som pi en detaljerad nivd anger regeringens
skyldigheter inom det finanspolitiska omridet. Ndgra av de mest
centrala bestimmelserna 1 lagen avser det sd kallade utgiftstaket,
2 kap. 2 och 4 §§. Enligt dessa bestimmelser ska regeringen foresld
riksdagen ett tak for statens utgifter som ska anvindas 1
beredningen av férslagen till budget och i genomférandet av den
budgeterade verksamheten. Om det finns risk fér att ett beslutat
utgiftstak kommer att 6verskridas ska regeringen fér att undvika
detta vidta sidana dtgirder som den har befogenheter till eller
limna forslag pd nédvindiga &tgirder till riksdagen. Det ir ocksd
obligatoriskt fér regeringen att foresld ett mil for den offentliga
sektorns finansiella sparande, det s8 kallade 6verskottsmilet, 2 kap.
1§. I lagen iliggs regeringen dven en skyldighet att félja upp,
prognosticera och utvirdera den ekonomiska politiken, 9 kap. 1-
5§8.

Budgetlagen har, allt sedan tillkomsten, haft brett stod &ver
partigrinserna. Vid den 6versyn av budgetlagen som gjordes 2010/11,
och som i allt visentligt tillstyrktes vid riksdagsbehandlingen'®,
uttalade regeringen att regelverket pd flera sitt gett férutsittningar
for ett mer effektivt beslutsfattande nir det giller resursfordelning
och styrning av den statliga verksamheten. Regeringen lyfte bland
annat fram att lagen bidragit till att 6ka den samlade kunskapen om
befogenhetsférdelningen pd finansmaktens omrdde och att den
forenklat samarbetet mellan riksdagen och regeringen genom att
kompetenskonflikter kunnat undvikas. Vidare konstaterades att
lagen bidragit till att skapa en sammanhingande normhierarki pd
finansmaktens omride, vilket gjort det enklare for tjinstemin och
politiker att avgora vilka regler som giller och att direkt tillimpa

? Lag (1996:1059) om statsbudgeten och budgetlagen (2011:203).
!9 En reformerad budgetlag(prop. 2010/11:40 s. 26 bet. 2010/11:KU14, rskr 2010/11:177).
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dessa vid beredningen av olika forslag. Ett samlat och tydligt
regelverk ansdgs dven bidra till att sikerstilla en fast och mer
likformig tillimpning av bestimmelserna om styrningen av olika
verksambheter.

I skrivelse till riksdagen 2010/11" betonade regeringen att de
sammanstillningar som gjorts av erfarenheterna av budgetpolitiska
ramverk 1 olika linder visar att ramverk som till stora delar ir
reglerade 1 lag generellt sett ir mer verkningsfulla in de som inte ir
det. Vid riksdagsbehandlingen av skrivelsen'® stillde sig finans-
utskottet bakom regeringens beskrivning av ramverket och
betonade virdet av den breda parlamentariska férankring som finns
kring vikten av sunda offentliga finanser och det finanspolitiska
ramverket.

5 Den politiska och rattsliga utvecklingen
internationellt och inom EU

Forenta nationernas ramkonvention om klimatf6rindring

Forenta nationernas ramkonvention om klimatférindring utgér
basen foér det internationella samarbetet inom klimatomridet.
Ramkonventionen antogs den 9 maj 1992 och tridde i kraft den 21
mars 1994". I dag 4r 195 linder parter till konventionen. Konvention-
ens parter triffas vid drliga moten, si kallade partskonferenser
(Conferens of the Parties, COP), for att utveckla arbetet under
konventionen.

Slutmélet med konventionen ir att atmosfirens koncentration
av vixthusgaser ska stabiliseras pd en nivd som foérhindrar farlig
antropogen storning i klimatsystemet. En sddan nivd bor vara upp-
nddd inom en tidsram som ir tillricklig f6r att tillita ekosystem att
anpassa sig naturligt till klimatférindring, att sikerstilla att
livsmedelsproduktion inte hotas och att méjliggéra f6r ekonomisk
utveckling att fortgd pa ett hillbart sitt (artikel 2).

I konventionen faststills iven ett antal centrala och &ver-
gripande principer for det internationella klimatarbetet (artikel 3).

' Regeringens skrivelse 2010/11:79 Ramverk for finanspolitiken.
"2 En reformerad budgetlag bet. 2010/11:FiU42, rskr 2010/11:316.
'3 Sveriges internationella éverenskommelser (SO 1993:13)
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Bland annat nimns att parterna bér skydda klimatsystemet &t
nutida och framtida generationer 1 6verensstimmelse med sitt
gemensamma men olikartade ansvar och férmdga, att industri-
linderna bér ta ledningen 1 arbetet mot klimatférindring och att
dtgirderna bor vara kostnadseffektiva for att sikerstilla globala
minskningar till ligsta méjliga kostnad.

Det 3ligger samtliga parter under konventionen att beakta
behovet av dtgirder mot klimatférindring, s lingt det ir rimligt, i
relevant social, ekonomisk och miljémissig politik och handlande.
For industrilindernas del preciseras detta 3tagande till en
skyldighet att féra nationell politik och vidta motsvarande dtgirder
for att motverka klimatférindring, genom att begrinsa sina
antropogena utslipp av vixthusgaser och skydda och 6ka sina
sinkor och reservoarer for vixthusgaser (artikel 4.1 f och 4.2 a).

Konventionen betonar att klimatarbetet ska bedrivas 1 ljuset av
bista tillgingliga vetenskapliga information och utvirdering av
klimatférindring och dess foljder sivil som relevant teknisk, social
och ekonomisk information (artikel 4.2 d). Denna avsikt kommer
till uttryck dven 1 preambeln till konventionen. Parterna uttrycker
dir att de steg som erfordras for att forstd och bemota klimat-
férindring kommer att vara miljémissigt, socialt och ekonomiskt
mest effektiva om de baseras pd relevanta vetenskapliga, tekniska
och ekonomiska 6verviganden och kontinuerligt omvirderas 1
ljuset av nya rén inom detta omride. Betydelsen av att allminheten
involveras 1 arbetet betonas sirskilt. Av artikel 4.1 1) féljer att
konventionsparterna 3tagit sig att frimja allminhetens medveten-
het om klimatférindring och uppmuntra till det bredaste
deltagande 1 processen, dven av icke-statliga organisationer. I artikel
6 preciseras dtagandet under artikel 4. Dir anges att parterna under
konventionen ska frimja och underlitta deltagande f6r allminheten
i bemétande av klimatférindring och dess effekter och 1 utveckling
av indamilsenliga motatgirder.

Vid partsmétet 1 Kdpenhamn 2009, COP15, enades konventionens
parter om det s& kallade tvigradersmilet som sedan formaliserades 1
ett beslut under ”Shared Vision” vid COP16 1 Cancun 2010. Milet
innebir att 6kningen av den globala medeltemperaturen begrinsas till
hogst tva grader Celsius 6ver férindustriell niva.

Konventionen innehéller i1 sig inga bindande utslippsmil men
den ligger tll grund for det internationellt rittsligt bindande
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Kyotoprotokollet som antogs vid klimatkonventionens tredje
partsmote 1 Kyoto 1997, COP3. Kyotoprotokollet innehiller
bindande utslippsminskningsitaganden fér vissa av konventionens
industrialiserade linder. Den férsta 3tagandeperioden under
protokollet 16pte mellan 2008 och 2012 och den andra tagande-
perioden, som antogs 1 Doha 2012 vid COP18, giller for 2013—
2020. Den andra tagandeperioden har dock dnnu inte tritt 1 kraft.

Vid partsmétet 1 Durban 2011, COP17, togs beslut om att
Kyotoprotokollet ska ersittas med ett nytt rittsligt system 2020
som omfattar alla parter och att systemet ska beslutas 2015.

Vid partsmétet 1 Paris 1 december 2015, COP21, triffades ett
nytt internationellt avtal for tiden efter 2020. Avtalet innehéller en
avsiktsfoérklaring om att den globala temperaturékningen ska hillas
vil under tvd grader Celsius med strivan att begrinsa den till hogst
1,5 grader (artikel 2.1). Detta innebir, enligt avtalstexten, att de
globala utslippen av koldioxid och andra vixthusgaser behéver nd
sin hogsta nivd si snart som mojligt och direfter minska i snabb
takt och vara negativa fr@n mitten av detta irhundrande (artikel
4.1). Genom avtalet &tar sig samtliga parter att avge progressiva
nationella bidrag (nationally determined contribution, NDC) vart
femte ar. Avtalet kan undertecknas frin den 22 april 2016 och
direfter foljer en godkinnandeprocess.

Europeiska unionen

Sedan Lissabonférdraget, som tridde 1 kraft den 1 december 2009,
faststills mélen f6r Europeiska Unionens miljopolitik 1 artikel 191 1
fordraget om unionens funktionssitt. Artikel 191 innebir bland
annat att unionens miljépolitik ska bidra till att frimja dtgirder pd
internationell nivd fér att 18sa regionala eller globala miljéproblem,
sirskilt f6r att bekimpa klimatférindringen. Unionens miljépolitik
ska bygga pd forsiktighetsprincipen och pd principerna att
forebyggande tgirder bor vidtas, att miljoférstoring foretridesvis
bér hejdas vid killan och att férorenaren ska betala. Nir unionen
utarbetar sin miljopolitik ska den beakta tillgingliga vetenskapliga
och tekniska data, miljéférhillanden i unionens olika regioner, de
potentiella foérdelar och kostnader som ir forenade med att
tgirder vidtas eller inte vidtas samt den ekonomiska och sociala
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utvecklingen 1 unionen som helhet och den balanserade utvecklingen 1
dess regioner.

EU antog redan 1996, infér Kyotoférhandlingarna, ett mil om
att verka for en maximal héjning av den globala medeltemperaturen
med tvd grader Celsius jimfért med forindustriell nivd. Unionens
utslippsminskningsmal innebir att utslippen av vixthusgaser ska
minska med 20 procent till 2020, med 40 procent till 2030 och med
80-95 procent till 2050, jimfort med 1990 &rs utslippsnivier'.

EU:s system f6r handel med utslippsritter (EU-ETS) inférdes
2005". Det primira syftet med handelssystemet dr att minska
utslippen av vixthusgaser pd ett kostnadseffektivt och ekonomiskt
effektivt sitt. Utslippen fr8n anliggningar som omfattas av
handelssystemet (den handlande sektorn) ska sammantaget for hela
EU minska med 21 procent till 2020 jimfért med utslippen 2005.
Tva handelsperioder, 2005-2007 och 2008-2012, har redan genom-
forts och systemet dr nu inne pd sin tredje period, 2013-2020.
Under den forsta och andra handelsperioden delades utslipps-
ritterna 1 huvudsak ut gratis till anliggningarna 1 systemet, utifrin
nationella tilldelningsplaner. Frin den tredje handelsperioden har
handelssystemet ftt en mer omfattande inriktning mot auktionering.
Systemets sammanlagda “tak” bestims nu av Europeiska kommis-
sionen.

De utslippsminskningar om 10 procent till 2020, jimfért med
2005, som ska ske utanfér handelsystemet (den icke-handlande

sektorn) ir férdelade mellan EU:s medlemslinder enligt en intern
bérdeférdelning (ESD)'.

Oslo-principerna

Den 30 mars 2015 publicerades "Oslo Principles on Global Climate
Change Obligations" (Oslo-principerna) av en grupp framstiende
experter frin hela virlden, under ledning av professor Thomas Pogge

* COM(2014) 015 final: A policy framework for climate and energy in the period from 2020
to 2030; Europeiska ridet (2014) EUCO 169/14 2030 CLIMATE AND ENERGY
FRAMEWORK.

!> Dir 2003/87/EG.

' Decision No 406/2009/EC of the European Parliament and of the Council of 23 April
2009 on the effort of Member States to reduce their greenhouse gas emissions to meet the

Community’s greenhouse gas emission reduction commitments up to 2020 (Effort Sharing
Decision, ESD).
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vid Yale University, USA, och Jaap Spier, generaladvokat vid Hogsta
Domstolen i Nederlinderna. Oslo-principerna tllkom fér ate, 1
avsaknad av rittsligt bindande internationella regleringar, ge domare
runt om 1 virlden klara och vil underbyggda legala grunder fér beslut
om staters legala skyldigheter.

Enligt Oslo-principerna har stater, enligt gillande internationell
ritt, minskliga rittigheter, miljoritten och skadestdndsritten,
skyldighet att bedéma den miljorittsliga inverkan av sina handlingar
och att vidta &tgirder for att forhindra skadliga effekter av
klimatférindring. Principerna uttalar ocksi att staterna miste reglera
vixthusgasutslipp 1 sin jurisdiktion eller under sin kontroll och att
staterna miste acceptera oberoende domstolars och tribunalers
jurisdiktion, dir staternas efterlevnad av de skyldigheter som
regleras 1 principerna kan ifrigasittas och bedémas.

Urgenda-domen

Rechtbank Den Haag (distriktsdomstolen 1 Haag) beslutade 1 en
dom den 26 juni 2015" att nederlindska staten méste vidta kraftigare
dtgirder f6r att minska vixthusgasutslippen 1 Nederlinderna och att
staten mdste sikerstilla att de nederlindska utslippen 2020
kommer att vara minst 25 procent ligre idn utslippen 1990. Det ir
forsta gdngen som en domstol foreligger en stat att vidta dtgirder
for att motverka klimatférindring. Domen idr banbrytande och
uppvisar ett helt nytt sitt att resonera vad giller statens ansvar for
att forhindra klimatférindring 1 férhillande wll landets med-
borgare. Domen har 6verklagats av den nederlindska staten men
staten har samtidigt uppgett att man kommer att félja domen.

Den legala grunden for domen ir artikel 6:162 i den neder-
lindska civillagen som innebir en ritt att fora talan mot en person
som gor sig skyldig till en olaglig handling mot en annan person
och artikel 21 i den nederlindska grundlagen som innebir att
myndigheterna ska iaktta en aktsamhetsprincip 1 férhillande till
medborgarna betriffande landets beboelighet och skydd och
forbittring av miljon. Dessa bestimmelser tolkades i ljuset av FN:s

7 mil nr C/09/456689/ HA ZA 13-1396, engelsk dversittning.
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ramkonvention om klimatférindring och Kyoto-protokollet, den
internationella forsiktighetsprincipen samt EU-ritten.

Talan ansdgs inte g& utdver domstolens jurisdiktion di kravet i
grunden rorde legalt skydd for medborgare, vilket domstolen ir
skyldig att prova. Att beslutet ocksd kan f politiska konsekvenser
och paverka det politiska beslutsfattandet ansigs, utifrin dom-
stolens roll 1 en rittsstat, inte hindra en domstolsprévning.
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Sammanfattning

I enlighet med uppdraget frin Miljomalsberedningen ir ambitionen
med denna rapport att beskriva konsekvenser och beaktningsvirda
aspekter for det politiska systemet vid inférande av en klimatlag,
det vill siiga ett utvecklat regelverk for politiska beslut om utslipps-
minskningar, som utgdr en rittslig grund fér styrning, ansvars-
fordelning, uppféljning och kontroll av klimatarbetet, i Sverige.
Sirskilt har rapporten haft ambitionen att belysa och diskutera ett
antal centrala 6verviganden som boér ingd i den fortsatta
diskussionen kring inférandet och utformningen av en eventuell
klimatlag, samt de effekter och konsekvenser olika politiska val kan
tinkas fi. Det ska hir poingteras att rapporten inte 1 sig tar
stillning till hur dessa val bér goras, detta dr 1 hogsta grad beslut
som mdste forankras 1 och beslutas inom ramen foér det svenska
demokratiska systemet. Emellertid pekar rapporten pd ett antal
mojliga foljder for effektivitet och legitimitet som bor beaktas. Det
bér ocksd noteras att det inom utredningsuppdragets tidsramar inte
varit mojligt att gd in pd djupet i alla tinkbara konsekvenser eller
diskutera samtliga mojliga utformningar av en svensk klimatlag i
detalj. Rapporten har dirfér fokuserat pd betydelsen av ett antal
centrala 6verviganden som behoéver goras under det fortsatta
beredningsarbetet. Slutligen, samhillsvetenskapen ir ingen exakt
vetenskap. Det finns visserligen goda skil att, baserat pd tidigare
studier, anta att olika utformning av en klimatlag paverkar olika
aktorers beteenden i varierande grad. Men, de resonemang som
liggs fram i rapporten bor likvil inte tas for skarpa forutsigelser
utan snarare lisas som ett vetenskapligt baserat resonemang kring
mojliga effekter.

Rapporten inleds med att konstatera vikten av att ny politik har
en god passform med de redan etablerade politiskt-administrativa
systemen och normerna i samhillet, om sivil implementering som
funktionssitt ska dtnjuta en hog nivd av legitimitet och effektivitet.

Rapporten visar att ett fortsatt arbete for att, genom ett
forstirkt klimatpolitiskt ramverk, stirka klimatfrigans stillning 1
den svenska politiken och lyfta denna till en prioriterad position
skild frdn andra sakpolitikomrdden inte nédvindigtvis ska betraktas
som nigonting helt nytt i den svenska politiska traditionen. Trots
att en lagreglering av regeringsarbetet, och in mer av specifika mil
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med detta, ir att betrakta som en anomali har det under ling tid
funnits en relativt stark politisk retorik som betonat miljéfrigornas
sirstillning, dessas sektorsovergripande natur och behovet av en
tydligare integrering och prioritering av dessa 1 samtliga sakpolitik-
omriden. Inférandet av en klimatlag i syfte att ocksa den praktiska
politiken ska rora sig i samma riktning kan mycket vil ses som en
forlingning och fordjupning av denna retorik. I sammanhanget ska
ocksd noteras att det inte heller finns ndgra konstitutionella hinder
for att riksdagen stiftar dylika lagar.

Vidare diskuteras 1 rapporten ett antal olika politiska ¢verviganden
som bor goras innan utformningen av en klimatlag slis fast. Dessa
giller sivil mer overgripande, men nog si viktiga, frigor om en
klimatlags syfte och dess ambitionsniv, samt mer specifika frigor
kring grad av bundenhet, och lokalisering av besluts- och
kontrollmakt. I rapporten belyses ett antal direkta och indirekta
konsekvenser och effekter som en processreglering, vilken frimst
fokuserar pd att 4tgirda brister i styrningen av klimatpolitiken,
respektive en madlreglering som snarare fokuserar pd att binda
nuvarande och framtida regeringar till specificerade utslippsmal samt
3ligga regeringen ansvar for att vidta de dtgirder som behovs for att
dessa ska nds. De direkta effekterna av en processreglering, liknande
Budgetlagen, férutses vara en mer effektiv styrning och méjlighet till
kontroll av klimatarbetet. Indirekt kan ocksd ytterligare positiva
effekter forutses, bland annat de positiva beteendeeffekterna som kan
resultera av en hogre grad av transparens och tydlighet, samt av de
symboleffekter som ett mer ambitiost klimatarbete innebir. Det finns
emellertid inga garantier for att detta kommer att paverka klimatet i
nigon avsevird riktning. En maélreglering efter brittisk modell, som
skapar en l&ngsiktig bundenhet till mal och pekar ut ett juridiskt
ansvar for regeringen att nd dessa, har diremot potential att paverka
klimatsituationen direkt eftersom den begrinsar den frivillighet som
regeringen &tnjuter att prioritera andra utfall och sektorer hogre in
klimatet. En dylik reglering kommer dock till priset av bristande
flexibilitet, vilket kan ha sdvil praktiska som teoretiska implikationer.
Inte minst om méjligheten f6r riksdagsvalens utfall att styra och
forindra klimatpolitiken kringskirs.

Vad giller den mer detaljerade frigan om olika regleringsformers
konstitutionella konsekvenser och méjligheter viljer rapporten, med
hinvisning till Bremdal (2015) att inte gi in pi dessa 1 detalj. Snarare
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konstateras det att om kontinuitet och goda méjligheter till
uppfoljning och kontroll efterstrivas ir lagstiftning att foredra, for
savil en process som en mélreglering. Rapporten diskuterar ocks3 ett
antal ytterligare aspekter som omger inférandet av en klimatlag i
Sverige och som dmnar lyfta fram att det betydelsefulla politiska
arbetet inte tar en dnde di klimatlagen formellt finns pa plats. Hir
betonas vikten av att en klimatlag, for att bli s3 effektiv som mojligt
och samtidigt bidra till att legitimiteten f6r en ambitits klimatpolitik
bide stirks och uppritthills, mdste omges av en god kommunikation
till andra samhillsaktdrer, samt att dess regelefterlevnad bor
kontrolleras och foljas upp pd adekvat sitt. Dessutom menar
rapporten att mekanismer for att i mojligaste min undvika att
klimatlagen blir en vinnarls reform och dirmed inte f6rmér skapa
eller vidmakthilla ett tydligt opinionsstéd for dess fortsatta existens
bor inrittas parallellt med lagens inrittande. Opinioner férindras
snabbt och ett brett stdd f6r en ambitids klimatpolitik 1 dag kan vil
vara utraderat imorgon. Slutligen framhéller rapporten att samtliga
dessa mekanismer, och dirfér funktion, effektivitet och legitimitet f6r
en klimatlag, kan vara betjinta av att ett oberoende expertorgan, som
bide granskar, kommunicerar och utvirderar klimatpolitiken, samt
tillser att klimatfrigan tar en betydande plats 1 samhillsdebatten,
inrittas. For trovirdigheten av, eller snarare for att undvika kritik
gentemot, ett dylikt organ féresldr rapporten att detta dels bor bestd
av uteslutande vetenskaplig kompetens frin en bred flora av samhills-
och naturvetenskapliga discipliner, dels organisatoriskt placeras under
riksdagen.

Avslutningsvis, ritt utformad kan en klimatlag mycket vil {3 ett
antal positiva effekter. Det finns ocksd faktorer som talar for att
legitimiteten for en dylik lagstiftning inte dr direkt ifrigasatt. For att
vidare underséka och beligga de resonemang som hir framforts
behdvs emellertid gedigna vetenskapliga studier. Dels kring de
beteendeeffekter som en klimatlag kan tinkas fi for medborgare och
andra samhillsaktorer, for tjinstemin 1 svil ledande befattning som
nira den politiska praktiken, och fér politiska beslutsfattare. Dels
kring hur effekterna av en nationell klimatlag kan komma att paverka
sivil agerandet och det politiska beslutsfattandet pd ligre admin-
istrativa nivder (exempelvis de svenska kommunerna) och forut-
sittningarna for ett framgingsrikt klimatarbete 6ver grinserna i
Sveriges multilaterala relationer.
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Uppdraget

Miljomalsberedningen har till uppgift att ligga grunden for en bred
politisk 6verenskommelse kring hur det nuvarande klimatpolitiska
ramverket kan forstirkas. Som ett led i detta arbete ingdr ocks3 att
undersoka forutsittningar och eventuella konsekvenser av inférandet
av en klimatlag, det vill siga: ett utvecklat regelverk fér politiska beslut
om utslippsminskningar, som utgor en rittslig grund f6r styrning,
ansvarsfordelning, uppféljning och kontroll av klimatarbetet, i
Sverige. Docent Simon Matti, bitridande professor i statsvetenskap
vid Luled tekniska universitet har fitt 1 uppdrag att bistd
Miljomaélsberedningen med 1 denna uppgift. Uppdraget innebir
mer specifikt att beskriva de effekter en lagreglering av ett
klimatpolitiskt ramverk skulle kunna fi fér det svenska politiska
systemet, jimfort med forvintade effekter till foljd av andra
regleringsformer. Sirskilt ska beskrivas vilken betydelse lag-
reglering skulle kunna f3 for statsmakterna, inklusive behov av
organisatoriska forindringar; vilken beteendeeffekt 1 samhillet som
kan férvintas till f6ljd av en sddan lagreglering; om och i s& fall hur
konsekvenserna kan forindras utifrin hur ambitiést man viljer att
utforma lagregleringen; samt om och 1 si fall i vilken grad,
lagreglering kan férvintas medféra hogre miluppfyllelse, det vill
siga klimatnytta, dn 6vriga regleringsformer.

I enlighet med uppdraget diskuterar denna rapport ett antal
aspekter, overviganden och méjliga konsekvenser som bedéms som
centrala infér ett eventuellt beslut att inféra en klimatlag.
Overviganden handlar framférallt om olika alternativa reglerings-
former och de konsekvenser dessa alternativ kan tinkas 3 ur sdvil ett
effektivitets- som ett ansvarsutkrivandeperspektiv. Vidare diskuterar
rapporten huruvida vissa organisatoriska och institutionella
forindringar 1 det svenska politiska systemet blir nédvindiga om
inférandet av en klimatlag beslutas, och i férekommande fall vilken
typ av forindring som krivs. Det ska dock noteras att jur.dr. Patrik
Bremdal vid Uppsala universitet, parallellt med detta arbete, har utrett
de konstitutionella aspekterna av ett utvidgat klimatpolitiskt ramverk
dir olika regleringsformers for- och nackdelar ur ett statsrittsligt
perspektiv stillts 1 fokus. I foreliggande rapport kommer dirfor inte
konstitutionella frigestillningar och 6verviganden att lyftas explicit,
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dven om de alternativa regleringsformer som Bremdal diskuterar ocksi
hir belyses ur ett statsvetenskapligt perspektiv.

En ny inriktning pa svensk klimatpolitik?

Sett frdn ett globalt perspektiv uppvisar styrningen och
organiseringen av nationell klimatpolitik en betydande variations-
rikedom. Detta stir tydligt inte minst nir man beaktar den breda
flora av politiska styrmedel, frin strikt tvingande lagstiftning till
mjuka, informativa styrmedel, som for nirvarande finns
implementerade 1 olika stater (se IPCC, 2014; Jordan, 2005).
Orsakerna till denna variationsrikedom ir flera och kan ha sivil
historiska som institutionella och kulturella férklaringar (jmf.
Harrison and Sundstrom 2010, Lachapelle and Paterson 2013;
Franzen and Vogl 2013; Dunlap and York 2008; Cherry et al. 2014;
Harring, 2014). En minsta gemensamma nimnare ir dock att den
forda politiken tenderar att vara en tydlig spegling av redan
etablerade system och traditioner i ett land. Nir effektiviteten av
en politik utvirderas ir det dirmed inte bara de direkta och
indirekta effekterna pd klimatet som bor vigas mot kostnaden for
implementering, &vervakning och uppritthillandet av regelefter-
levnad. Ocksd frigan om ett politiskt ramverk, eller ett enskilt
styrmedel, passar in 1 nuvarande politiskt-institutionella system, 1
vilken min den harmonierar vil med tidigare fattade beslut, och
huruvida den uppfattas som legitim hos de aktdrer den, direkt sdvil
som indirekt, riktar sig till boér beaktas (for en 6versikt, se IPCC,
2014; idven Cochran och Malone, 1995). Denna passforms-
problematik ir central f6r utvirderingen av politiska ramverk, inte
minst eftersom tidigare politiska beslut skapar spir som tendrar att
vara svéra att avvika frin (jmf. Hall och Taylor, 1996) och eftersom
redan etablerade intressen, opinioner och traditioner har en
tendens att underminera nya politiska beslut som utmanar dessa
(Nee, 2001; Knight, 1992; North, 1990).

En inledande frigestillning ir dirfér 1 vilken mén ett forstirke
klimatpolitiskt ramverk utmanar eller foljer de traditioner redan
finns etablerade i svensk klimatpolitik. Ett klimatpolitiskt ramverk
som reglerar milsittningar och/eller processer 1 klimatarbetet och
som 4tf6ljs av organisatoriska och institutionella férindringar i
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syfte att stodja detta arbete, ir en tydlig markering om att frigor
som ror klimatet innehar en sirstillning, och dirmed ir av hogre
prioritet dn andra sakpolitikomrdden. Detta giller naturligtvis
sirskilt 1 det fall ramverket befists genom lagstiftning (se Bremdal,
2015).

Utvecklingen av den svenska miljé- och klimatpolitiken

Trots att mer specifika regleringar av ett sakpolitiskt omride 1
praktiken ir ovanligt 1 den svenska traditionen, dir varje ny regering
med stdd 1 Regeringsformen (SFS 1974:152) har mojlighet att relativt
sjilvstindigt utforma arbetsprocesser och intern organisation fér att
passa den politik som 6nskas drivas under mandatperioden, ir inte den
mer grundliggande idén om miljén och klimatet som 6verordnade
samhillsfrigor, vilket kriver en integrering av klimatfrdgan i all
sektorspolitik och en brett politiskt ansvarstagande, helt ny 1 den
svenska politiska traditionen. Alltsedan tidigt 1990-tal har den
politiska retoriken priglats av idéer om miljé- (och senare dven
klimat-) frigans sirstillning. Som flera forskare (t.ex. Lundqvist, 2000,
2004b och 2004c, Anshelm, 2000, Duit, 2002) har noterat, skedde en
stor f6rindring 1 den svenska miljépolitiken nistan omedelbart efter
FNs konferens om miljé och utveckling (UNCED) i Rio de Janeiro
1992 och den socialdemokratiska segern riksdagsvalet 1994." Med
grund 1 Agenda 21 var ocksd budskapet frin den nya regeringen
tydligt. T en rad officiella uttalanden (se till exempel
Regeringstorklaringen 1995 eller Skr. 1994/95:120 Miljon — wart
gemensamma ansvar) placeras miljéfrdgorna hogst upp pa den politiska
dagordningen och ambitionerna att utveckla ett ekologiskt hdllbart
Sverige, samt att gora Sverige till en féregingare i miljdarbetet, slis
fast. I den reformerade retoriken framstills miljé och klimat just som
breda samhills-, vilfirds-, och livsstilsfrigor, vilka kriver en likaledes
bred politisk strategi. Att den nya politiken har en betydligt mer
omfattande ambition in regleringar av specifika miljéstorande
verksamheter dr ocks3 tydligt i den retoriska inramningen av projektet
som byggandet av "det grona folkhemmet” (se Matti, 2010; Lundqvist,

! Det bor emellertid pdpekas att den svenska riksdagen redan 1993, och med en
borgerlig majoritet beslutat att genomféra riktlinjerna i Agenda 21 (se exempelvis Skr.
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2004b; Anshelm, 2002; Duit, 2002). I flertalet politiska uttalanden
under andra hilften av 1990-talet redogor regeringens syn pd behovet
av social omstrukturering lings ekologiskt héllbara linjer, for strivan
att gora Sverige till en foregdngare 1 det globala miljoarbetet, liksom
for det positiva sambandet mellan tillvixt och miljé. Framforallt det
senare ir en central tanke 1 den divarande svenska miljopolitiken. Det
tinkta omsesidigt forstirkande férhallandet mellan ekonomi och miljé
indikerar, i likhet med den principiella tanken bakom ekologisk
modernisering som politisk strivan (se exempelvis Hajer, 1995;
Cohen, 1998; Langhelle, 2000; Mol and Sonnenfeld, 2000; Dryzek,
2005), en forhoppning om att ingen sektor kommer att st med
unilaterala kostnader f6r genomférandet av de politiska ambitionerna.
Snarare skulle en genomgripande omstrukturering av samhillet ge
goda forutsittningar for en framtida stark tillvixt.

Efter Rio-konferensen initierade regeringen ett omfattande
miljopolitiskt  program under parollen Haillbara Sverige. 1
propositionen Svenska miljomal. Miljspolitik for ett hallbart Sverige
(Prop. 1997/98:145) presenteras inte bara regeringens syn pd vilka
de stora miljoproblemen ir, utan ocksd en strategi for att komma
tillritta med dessa. Det sd kallade Generationsmdlet’ presenteras
som ett inriktningsmdl fér miljopolitiken och vigledande for
miljoarbetet pd alla samhillsnivier. Vidare féresldr propositionen
15 Miljokvalitetsmdl,’ vilka fortlépande anvinds fér att beskriva det
tillstdind 1 den svenska miljén som miljdarbetet ska leda till samt
vad som behover géras inom en rad sektorer 1 syfte att nd ekologisk
hillbarhet inom en generation. Inférandet av miljokvalitetsmélen
innebar dels att Sverige, vil 1 linje med en strategi f6r ekologisk
modernisering (Carter, 2001), gick frin en detaljreglering till en
mélstyrning av miljdarbetet dir lokala- och sektorsmyndigheter

? Generationsmalet definieras som att: "Det 6vergripande maélet foér miljépolitiken ir att till
nista generation limna &ver ett samhille dir de stora miljdproblemen ir 16sta.” (Prop.
1997/98:145, 1).

3 De 15 miljokvalitetsm3l beslutade av riksdagen &r 1999 ir: Begrinsad klimatpaverkan, Frisk
luft, Bara naturlig férsurning, Giftfri miljs, Skyddande ozonskikt, Siker strdlmiljs, Ingen
Svergddning, Levande sjdar och vattendrag, Grundvatten av god kvalitet, Hav i balans samt
levande kust och skirgird, Myllrande vitmarker, Levande skogar, Ett rikt odlingslandskap,
Storslagen fjillmiljs, samt God bebyggd miljs. Ar 2005, beslutade riksdagen om ytterligare
ett mél, Ett rikt vixt- och djurliv (Prop. 2004/05:150; Rskr. 2005/06:49). Var och ett av
mélen ir vidare specificerade i dels etappmadl, dels specifika milsittningar f6r olika sektorer
och policyomriden. (SOU 2000:52; Eckerberg and Mineur, 2003). Ar 2010 faststillde
riksdagen en uppdaterad mélstruktur f6r miljdarbetet (Svenska miljomal — Fér ett effektivt
miljdarbete, Prop. 2009/10:155).
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erkindes storre flexibilitet 1 genomférandet av den nationella
miljopolitiken (se exempelvis Lundqvist, 2004c), dels att miljs-
ansvaret sprids utanfér den traditionella miljosektorn eftersom
miljokvalitetsmélen ska vara "vigledande for samhillsutvecklingen 1
sin helhet och integreras 1 mil for andra politikomrdden” (NV
1999:5007, s. 17-18).

Denna integrerande del av den politiska strategin som pekar pd
att miljéfrigan ska inforlivas 1 alla sektorer ir ett direkt eko av de
europeiska miljointegreringskraven, som sedan Cardiffprocessen
1998 stipulerar att miljéskyddskrav méste integreras i sdvil definition
som implementering av all policy inom EU (se Nilsson och
Eckerberg, 2007; Lundqvist, 2004c; Persson, 2004).* Som ett exempel
pekar Persson (2004) pi flera aspekter av den svenska miljopolitiken
som tydligt signalerar dessa miljdintegreringsambitioner: inrittandet
av en miljobalk &r 1999 (Prop. 1997/98:45, SFS 1998:808), inférandet
av miljéledningssystem 1 statliga myndigheter och departement (t.ex.
Skr. 1996/97:50, Prop. 2000/01:130), kravet pd miljdanpassad offentlig
upphandling (Skr. 2000/01:38), samt formaliseringen av svenska
myndigheters sektorsansvar f6r miljomalen med ett sirskilt tydligt
sddant f6r 26 nationella myndigheter och de 21 linsstyrelserna.

Samtidigt som ansvaret for miljoarbetet férdelas 6ver sektors-
myndigheter, innebar den nya svenska miljopolitiska strategin
ocksd en 6kad centralisering av det miljpolitiska ledarskapet till
regeringen. Flera forskare (se exempelvis Duit, 2002; Lundqvist,
2004c & 2001a; Eckerberg, 2001) har noterat den okade
auktoritativa rollen f6r Staten 1 miljdarbetet, den grundlagsstadgade
kommunala sjilvstyrelsen och den decentraliserade svenska
beslutsstrukturen till trots. Mineur (2007) menar exempelvis att
dven om miljdarbetet i Sverige traditionellt har beskrivits som en
botten-upp process si innebar implementeringen av miljokvalitets-
milen att kommunernas miljdarbete bands till de nationellt
beslutade mélen och strategierna. Inte minst eftersom mycket av
ansvaret for genomférandet av miljdprogrammen &verfordes till
kommunal nivd (Skr. 1996/97:50, Skr. 2003/04:129, Prop.

* Varierande definitioner av miljdintegrering (Environmental Policy Integration) 3terfinns i
litteraturen (exempelvis Hertin och Berkhout, 2001 & 2003; Lafferty, 2004; Lenschow, 2002;
Liberatore, 1997). Kirnan av innebérden ir dock densamma: att samordna miljémal och
centrala sektorspolitiska mil genom att inférliva miljkvalitet som ett beaktningsvirt virde 1
den l6pande verksamheten p3 alla politiska omriden (jfr. S6derberg, 2008).
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1997/98:145).> Lundqvist (2004c & 2001) lyfter 4 sin sida fram att
bildandet av delegationen foér en ekologiskt hillbar utveckling ar
1997 markerade regeringens strivan att uppritta en mer
centraliserad miljopolitisk struktur, dir inte bara beslutsfattandet
utan ocksd ansvaret fér férvaltningen och genomférandet av den
nationella strategin for ekologisk héllbarhet placerades direkt hos
regeringen, snarare in hos sektors- eller lokala myndigheter.

Dagens miljopolitiska mdl- och resultatstyrningssystem ir en
direkt vidareutveckling av den genomgripande policyférindring
som tog sin bérjan efter Rio-konferensen, dir styrningen
framforallt sker genom pid forhand uppstillda mdl utan att
detaljreglera vigen till dem (Prop. 2000/01:130; Prop. 2004/05:150;
Prop. 2005/06:172; Prop. 2009/10:155). Ocksd det mer specifika
klimatpolitiska omridet ingdr i detta system genom miljokvalitets-
mélet Begrinsad klimatpdverkan, vilket anger att “Halten av
vixthusgaser 1 atmosfiren ska 1 enlighet med FN:s ramkonvention
for klimatforindringar stabiliseras pd en nivd som innebir att
minniskans paverkan pd klimatsystemet inte blir farlig”. I ljuset av
Kyotoprotokollets undertecknande &r 1997 och den parlamenta-
riska  klimatkommitténs —slutbetinkande Forslag #ll  Svensk
Klimatstrategi (SOU 2000:52) har dock dven ett separat handlings-
program med 4tgirder, styrmedel och implementeringsstrategier
for det klimatpolitiska omradet upprittats parallellt med miljomals-
systemet. I syfte att bredda och foérdjupa uppféljningen av
klimatmilet och méjliggéra den, enligt multilaterala verens-
kommelser, 4tagna rapporteringen till EU respektive FN
(Klimatkonventionen samt Kyotoprotokollet) beslutades dessutom
om sirskilda kontrollstationer fér klimatpolitiken, férlagda till dren
2004, 2008 samt 2015 (Prop. 2001/02:55; SOU 2008:24; Prop.
2008/09:162).

> Sveriges kommuner uppdrogs att integrera miljshinsyn i sina beslut och aktiviteter s3 tidigt
som 4r 1991 (Prop. 1990/91:90). Det lokala miljdarbetet inleddes emellertid pd bred skala
genom de lokala Agenda 21-processerna (jfr. Eckerberg, 2001; Fudge och Rowe, 2000;
Brundin och Eckerberg, 1999; Forsberg, 2002). Kort efter Rio-konferensen fick de svenska
kommunerna ansvaret for att utveckla lokala Agenda 21-planer som vigledning fér det
fortsatta miljdarbetet, och 1998 respektive 2002 uppgav en majoritet av Sveriges kommuner
att de ocks3 hade startat detta arbete (jfr. Eckerberg och Edstrém, 2002). Fér att utféra sina
uppgifter hade kommunerna ritt att ansdka om finansiering frén den regeringen. Under &ren
1994-1996 var 25 Mkr férdelat pi olika kommunala projekt inom ramen fér LA21 (SOU
2003: 31, dven Forsberg, 2002; Brundin och Eckerberg, 1999).
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Som den 6versiktliga genomgingen ovan visar har miljé- och
klimatfrigorna dtminstone 1 den politiska retoriken under flera
decennier framstillas som just sirskild och till och med éverordnad
ovriga sakpolitiska omriden, med krav pd att miljohinsyn ska
integreras 1 och arbetas med &6ver sektorsgrinserna. Vidare har
miljé- och klimatpolitiken en lingtgiende tradition av att styras
och féljas upp 1 enlighet med nationella mal beslutade av riksdagen.
Det har under denna tid ocksd kontinuerligt gjorts ett antal
organisatoriska (exempelvis upprittandet av Delegationen for en
ekologiskt  hdllbar utveckling, Miliomalsforum, Expertgruppen  for
miljostudier, Miljomdlsberedningen, Miljiomdlsrddet), och institutionella
(exempelvis inférandet av Miljobalken) forindringar i syfte att bittre
genomlysa, granska, styra och félja upp den svenska miljopolitiken.
Ur detta perspektiv ir den mer generella frigan om ett forstirke
klimatpolitiskt ramverk dir klimatfrigan tillerkinns en sirstillning
gentemot Ovriga sakpolitiska omrdden, dirmed inte att betrakta
som ett markant avsteg frdn den svenska politiska traditionen.
Snarare kan detta ses som en fortsittning, l&t vara en tydlig
férdjupning, av de processer som initierades efter Rio-konferensen.

Varfor en klimatlag?

En mer komplex friga ir emellertid vilken form ett nytt
klimatpolitiskt ramverk bér ta. Trots att minga av de grundliggande
tankarna som ror vikten av en tydlig, ambitids och sektors-
overgripande klimatpolitik redan ir etablerade finns hir ett antal
alternativa utvecklingsspdr att vilja som mer eller mindre utmanar de
rddande formerna for den svenska klimatpolitiken. Férutom de rent
konstitutionella implikationerna med en ett klimatpolitiskt ramverk
som regleras antingen genom ett tilligg till Regeringsformen, som en
forordning, en féreskrift eller en inriktningsproposition, vilka stir i
centrum f6r Bremdals (2015) rapport, pekar Bremdal ocksi pd att ett
antal ytterligare verviganden bor vigleda beslutet om regleringsform
for ramverket: vilken aktdr som ska inneha den avgdrande beslutande-
makten, hur stor bundenhet ramverket ska innebira, och hos vem
kontrollansvaret ska forliggas? Svaren pd dessa frigestillningar bor
emellertid ha sin grund 1 tvd mer 6vergripande avviganden: dels vilket
explicit syfte en forstirkning av det klimatpolitiska ramverket tinks

249

Bilaga 8



Bilaga 8

SOU 2016:21

fylla, dels pd vilken nivd ambitionerna i den svenska klimatpolitiken
avses liggas.

Hur avvigningar gors 1 friga om syfte och ambitioner for ett
forstirkt klimatpolitiskt ramverk dr naturligtvis nigonting som
politiskt valda beslutsfattare, snarare in denna rapport, bor ta
stillning till. Emellertid har den uttalade ambitionen med ett
forstirkt klimatpolitiskt ramverk avsevirda konsekvenser f6r vidare
resonemang sivil 1 friga om effekter av lagen som i friga om
behovet av organisatoriska forindringar di en lag ska implement-
eras. Av detta skl ir det rimligt att som utgdngspunkt diskutera ett
antal alternativa ambitioner med ett forstirkt klimatpolitiskt
ramverk och de implikationer dessa innebir for slutsatserna av det
fortsatta utrednings-, besluts- och implementeringsarbetet. Ett
forstirkt klimatpolitiskt ramverk kan, 1 korthet, ta formen av
antingen en formell institution eller styrningsarkitektur, det vill siga
ett lagfist regelverk som strikt styr aktdrers beteende; en
forbandlingsspelsarena, dir frimst processaspekter regleras medan
politiskt komplexa frigor om nivier och mailsittningar limnas
oppna for forhandlingar och kompromisser mellan olika parter;
eller en diskurs, vilken visserligen kan ha ett tydligt symbolvirde
och signalera politiska ambitioner samt férvintningar men som 1 all
visentlighet limnar 6ppet for frivilligt agerande.

Sdsom  Generationsmdlet —uttrycker dr en dvergripande
maélsittning for den svenska miljé- och klimatpolitiken att bidra till
att forbittra, eller 1 vart fall inte ytterligare forsimra, den globala
miljén. For klimatfrdgan mer specifikt finns dirutéver ett antal
mélsittningar som visar pd ambitionen att Sverige kraftigt ska
minska sina utslipp fram till &r 2050. Den institutionella och
organisatoriska kartan i det svenska miljo- och klimatarbetet ir
ocksi denna utformad foér att stédja arbetet mot dessa
maélsittningar. De regelbundna uppféljningarna av miljomalsarbetet
visar emellertid att Sverige inte i dagsliget ndr upp till delmélen for
mer in ett ftal av dessa. I Naturvirdsverkets (2015) fordjupade
utvirdering av miljokvalitetsmilet Begrinsad klimatpdverkan ir
exempelvis slutsatsen att mailet inte ir uppnitt och inte heller
kommer kunna nds med befintliga och beslutade styrmedel och
tgirder. Brister i maluppfyllelsen pa klimatomridet har ocksa lyfts
fram av flera oberoende utredningar. Exempelvis pipekar OECD
(2014) i sin granskning av Sveriges miljépolitik fram att Sverige
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visserligen har lyckats minska utslippen av vixthusgaser pid ett
betydande sitt genom att implementera minga av de mindre
kostsamma [8sningarna som stir till buds, men ocksi att “den
nuvarande utslippsbanan fér vixthusgaser dr dock inte tillricklig
for att nd visionen om nistan noll utslipp dr 2050”. Riksrevisionen
framhiller att visionen om nira nollutslipp 2050 ligger mycket
lingt frin de referensscenarier for utslippen som tagits fram, samt
att 6verensstimmelsen mellan mélet Begrinsad klimatpiverkan och
den samhillsomstillning som skulle behévas f6r att nd detta ir l3g
och drar slutsatsen ”att visionen till 2050 inte kan foérvintas nds
med nuvarande styrmedel och teknikutveckling” (Skr. 2013/14:209).
Mot bakgrund av detta dr det dirfér ett rimligt antagande att ett
forstirkt klimatpolitiskt ramverk innehdllande ett utvecklat
regelverk foér politiska beslut om utslippsminskningar och en
tydligare grund for styrning, ansvarstérdelning, uppfoljning och
kontroll av klimatarbetet, har den uttalade ambitionen att stirka
mojligheterna att nd de svenska klimatmalen. Emellertid ir det fullt
tinkbart att flertalet orsaker till den bristande miluppfyllelsen savil
identifieras som 4tgirdas.

Problemet med bristande processer

S&vil OECD som Riksrevisionen pekar i1 sina &versyner av det
svenska klimatarbetet pd ett antal brister 1 styrningen och upp-
foljningen av densamma som bidragande orsaker till den begrinsade
méiluppfyllelsen. Overgripande slutsatser ir bland annat att klimat-
frigans komplexitet kriver en bittre samordning mellan sektorer
och myndigheter, tydligare ansvarsfordelning och en samlad, trans-
parent uppfoljning. Liknande synpunkter pd styrningen av miljarbetet
1 stort har ocks3 limnats bide av Statskontoret och Miljomyndighets-
utredningen (se exempelvis SOU 2015:43). I de fall det huvudsakliga
syftet med ett forstirkt klimatpolitiskt ramverk framfér allt ir att
dtgirda denna typ av administrativa brister och pd s& sitt hantera
den ovan nimnda kritiken ir en processreglering, vilken foreskriver
hur regeringen ska agera for att en politisk mélsittning ska uppnis,
fulle tillricklig. En dylik reglering kan naturligtvis ta olika former,
men som framgér av Bremdals (2015) rapport ir en lagreglering att
féredra om en rittslig bundenhet, det vill siga att regeringens
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arbete ska ta vissa former, med goda méjligheter till kontroll och
ansvarsutkrivande efterstrivas. Till skillnad fr&n en lagreglering
saknar exempelvis en forordning en garanti fér kontinuitet
eftersom regeringen sjilv ansvarar f6r att utfirda, och dirmed nir
som helst kan indra, denna. Denna form av instruktioner till
regeringen att folja vissa specificerade processer, diribland att ta
fram och uppdatera handlingsplaner samt regelbundet 4ter-
rapportera till parlamentet, ir ocksd centrala komponenter i de
klimatlagar som redan implementerats i Storbritannien, Finland,
Danmark, samt i den tyska delstaten Baden-Wiirttemberg.

Aven om Bremdal (2015) inte lyfter fram nigra direkta
konstitutionella hinder ir dock en lagreglering av regeringens
arbete att betrakta som en anomali i det svenska politiska systemet,
dir regeringens sjilvstindighet och flexibilitet 1 styrningen av riket,
inklusive hur denna styrning ska organiseras, i stillet betonas. For
sakpolitiska omrdden innehiller regeringsformen inga regleringar
av arbetsprocesser, inte heller krav pd att forslag ska stillas till
riksdagen eller bestimmelser om hur dessa ska utformas. Den
nirmaste jimférelsen och exemplet pd en dylik reglering dterfinns 1
den lagreglering som trots allt finns p4 det finanspolitiska omridet.
I sivil Regeringsformen som 1 den sirskilda Budgetlagen (SFS
2011:203) regleras ett antal processer som regeringen har att
forhélla sig till 1 budgetarbetet: hur ansvaret fér budgetarbetet ir
fordelat mellan riksdag och regering, att och vid vilka tidpunkter
regeringen ska limna budgetpropositioner till riksdagen, hur dessa
ska vara utformade, och vilka principer som ska vara styrande for
budgetarbetet. Det ska dock pipekas att regeringskansliets interna
arbete med budgeten stdr utanfér lagstiftningen och dirmed limnas
oppet for regeringen att sjilv besluta om. I Sveriges niromride
finns ocksd flertalet exempel pd redan implementerade klimatlag-
stiftningar vilka innehdller processregleringar med varierande grad av
detaljrikedom. Storbritanniens Climate Change Act, innehdller hogt
stillda krav pd att dtgirdsplaner och policyforslag ska tas fram av
statsrdd med utpekat ansvar, vad dessa ska innehilla, samt att
resultatet av klimatarbetet ska rapporteras och f6ljas upp regelbundet.
Aven klimatlagen i Baden-Wiirttemberg i Tyskland, samt den finska
klimatlagen inneh8ller krav pd att handlingsplaner och uppféljning
av dessa ska utarbetas av regeringen och att parlamentet l6pande
ska héllas informerat. Diremot tycks inga av dessa klimatlagstiftningar
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1 ndgon stdrre utstrickning reglera den interna organiseringen av
regeringsarbetet, utan snarare fokusera pid kommunikation och
ansvarsfordelning mellan Regering och parlament.
Sammanfattningsvis dr det fullt tinkbart att en processreglerande
Klimatlag som modelleras pid Budgetlagen skulle vara ett
verkningsfullt sitt att 8tgirda de pdpekade bristerna i styrningen av
klimatpolitiken. Rétt utformad skulle en dylik lagstiftning tydliggéra
sdvil ansvarstordelningen 1 klimatarbetet som hur och vid vilka
tidpunkter 6ver &ret regeringen ska utfora vissa forutbestimda
uppgifter. Erfarenheterna frin lagregleringen av processerna pd det
finanspolitiska omradet (se Prop. 2010/11:40) ger ocksd vid handen
att en processreglerande klimatlag har goda mojligheter att gora de
nationella besluts- och implementeringsprocesserna 1 klimatarbetet
mer effektiva, vilket naturligtvis indirekt kan f4 en positiv inverkan pd
klimatarbetets utfall. Det 4r dock inte bara en mer effektiv intern
arbetsprocess som uppnds genom att inféra en processreglerande lag.
Ocks3 ett antal positiva externa konsekvenser kan antas bli resultatet.
En stor fértjinst med en processreglerande lag ir den 6kade
transparensen och tydligheten som lagreglerade krav pd exempelvis
utarbetande av officiella handlingsplaner samt dterrapportering frin
Regering till riksdag innebir. Klimatfrdgan ir till sin natur bide
omfattande och komplex, vilket innebir att denna har sdvil sina
orsaker som sina lésningar 1 en rad sektorer och hos en mingd
aktorer. Stora utslippstunga industrier ir centrala aktorer 1
klimatarbetet och har, genom frivilliga investeringar och satsningar
pd teknikutveckling, stora mojligheter att pdverka klimatet i en
positiv riktning. Under senare tid har sdvil forskare som besluts-
fattare ocksd uppmirksammat hushéllens betydelse f6ér klimatarbetet,
dir enskilda individer genom att forindra exempelvis konsumtions-,
rese-, och matvanor bdde direkt och indirekt, genom att utdva
konsumentmakt och dirmed sitta press pd produktionsledet (se
Micheletti 2003), kan bidra ull att anstringningarna pd klimatet
minskar avsevirt. Tillsammans med det starka svenska kommunala
sjilvstyret innebir emellertid betydelsen av privata aktorer 1
klimatarbetet att den lokala politiska nivdn ir central fér dess utfall.
En rad studier (Eckerberg, 2001; Eckerberg och Edstrém, 2002;
Eckerberg och Dahlgren, 2004; Eckerberg och Baker, 2007 & 2008;
Mineur, 2007; Forsberg, 2002; Lundqvist, 2004) har visat hur de
svenska kommunerna har arbetat med att initiera och implementera
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miljo- och klimatférbittrande &tgirder och projekt dir sdvil
offentliga som privata aktorer involveras. Dessa studier visar dock
ocksd att kommunikationen med den nationella politiska nivin och
flodet av sdvil malsittningar som resurser for insatser neddt i
systemet ir en forutsittning for ett framgingsrikt arbete. En viktig
aspekt av det nationella klimatarbetet dr dirfor att tydligt
kommunicera méilsittningar, ambitionsnivier och goda exempel till
offentliga och privata aktérer pd den lokala/kommunala nivdn, samt
att pd ett effektivt sitt kunna bidra med resurser for att stirka
dessas arbete. Transparenta och effektiva processer for besluts-
fattande och en tydlig ansvarsférdelning mellan myndigheter pd
nationell nivd fir antas vara en foérutsittning for detta, varfor
inférandet av en Klimatlag som reglerar hur dessa processer ska
utformas bor ses som ett steg i ritt riktning.

Att dessutom lagfista, snarare dn att pd andra sitt reglera (se
Bremdal, 2015), processerna 1 klimatarbetet dr ocksd ett sitt att
tydligare signalera till tjinstemin pd nationell, regional, och lokal
nivd vilka strukturer dessa har att forhdlla sig till och dirmed
begrinsa dessas handlingsfrihet i uttolkandet av bide malsittningar
och instruktioner frin regeringen. Forskning rérande tjinste-
mannarollens betydelse fér implementering av policy 1 ett
flernivdperspektiv (se exempelvis Sevid, 2015) visar att en nyckel-
faktor for variationer i utfall ir den ofta stora mojligheten for
tjinstemin pa ligre nivder att sjilvstindigt uttolka och utforma sitt
arbete med nationella maélsittningar. Om en processreglerande
klimatlag kan utformas pd ett sitt som gor regeringens styrning av
eller instruktioner till ligre nivder tydligare kan dirmed ocksd
implementeringen av den nationella politiken forbittras i den mén
att en del av tjinsteminnens handlingsfrihet begrinsas.

Ytterligare en aspekt av en processreglerande klimatlag som bor
beaktas ir det symbolvirde som ett mer strukturerat och 6ppet
klimatarbete p& regeringsnivi innebir. Som ovan nimnt innebir en
klimatlag som ett minimum att regeringens arbete och dess
kommunikation med relevanta statliga myndigheter samt med
riksdagen fir en tydligare och mer transparent struktur (jmf.
budgetlagen och de ofta medialt uppmirksammade processerna som
omger det politiska budgetarbetet). Att pd detta sitt tydliggora
maélsittningarna med samt strategierna foér klimatarbetet och dppet
redovisa for riksdagen, och dirigenom édven for andra intresserade
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aktorer, hur arbetet fortskrider kan ocksd ha en icke negligerbar
inverkan pd hur andra aktdrer uppfattar sdvil regeringens
ambitioner som dess férméga att realisera sina dtaganden, vilket 1
sin tur kan fi tydligt positiva beteendeetffekter framférallt pd
hushillsnivd. Som forskningen om s3 kallade kollektiva dilemman
(se exempelvis Ostrom, 2005; Torgler, 2003), tll vilka klimat-
problematiken otvetydigt hér, pdvisar kan minga minniskor
beskrivas som villkorade samarbetare (conditional cooperators).
Detta innebir en beredvillighet att ddra sig kortsiktiga individuella
kostnader (tid, pengar eller bekvimlighet) i syfte att vidta &tgirder
som framforallt innebir en kollektiv nytta, bara under férut-
sittningen att ocksd andra minniskor samarbetar pd liknande sitt. I
smi grupper och for geografiskt begrinsade problem dir aktorer
har mojlighet att kommunicera, vervaka varandra och, 1 fore-
kommande fall, ocksd beivra avhopp frin den gemensamma
beteendestrategin, ir ett villkorat samarbete relativt litt att dstad-
komma. Eftersom klimatproblematiken, férutom att vara ett
kollektivt dilemma, ocksd ir storskaligt och involverar en stor
mingd aktorer vilka inte har méjlighet att vare sig kommunicera
eller kontrollera varandra blir 1 stillet vikten av en trovirdig tredje
part som initierar och évervakar en gemensam beteendestrategi central
(jmf. Duit, 2010; Lubell, 2002). Ett institutionellt fértroende, det vill
siga ett fortroende for att staten dr palitlig, respekterar regler och
férordningar, har god kompetens och en ambition att tjina det
allminna intresset, har dirfér visats vara en viktig faktor for
minniskors beredvillighet att engagera sig i kollektiva projekt (se
exempelvis Devos et al, 2002; North, 1990; Hetherington, 1998;
Braithwaite och Levi 1998). Som vidare foreslagits av Dietz et al
(2007) samt Kellstedt et al (2008) finns det ocksd goda skil att
forvinta sig en in mer betydelsefull effekt av institutionellt
fortroende nir det giller vetenskapligt komplexa och politiskt
omtvistade frigor, eftersom allminheten hir miste forlita sig mer
pd politiska beslutsfattare att nogsamt utvirdera behovet av olika
dtgirder. Ett rimligt antagande dr dirfor att en processreglerande
klimatlag, som tydliggor att staten dr sdvil kompetent (har
effektiva processer) som villig att milmedvetet arbeta for att
forbattra klimatet, skickar starka signaler till medborgarna vilka
Okar deras fortroende for staten pd det klimatpolitiska omrddet,
och gor dem mer villiga att sjilva engagera sig 1 klimatarbetet.

255

Bilaga 8



Bilaga 8

SOU 2016:21

Detta behov av fortroende f6r statens ambitioner giller om mojligt
1 in hogre grad f6r andra sambhillsaktorer, sisom féretag, vilka
behover tydliga signaler om 3t vilket hill politiken dr pd vig for att
viga satsa pd exempelvis ny teknik (se exempelvis Hagainitiativet,
2015).

I ett ndgot lingre perspektiv kan dessutom denna signaleffekt
fora med sig ytterligare positiva verkningar. Dels eftersom en vil
kommunicerad klimatlag som binder politiska beslutsfattare vid
vissa processer i just denna friga signalerar att klimatarbetet bor
prioriteras 1 samhillet, vilket kan resultera i1 att ocksi sociala
normer som foreskriver detta etableras. Klimatfrigan kan dirmed
fd en hogre status i sdvil politiskt som privat beslutsfattande. Dels
eftersom ett hogt institutionellt fortroende har visat sig o6ka
legitimiteten for och acceptansen av nya politiska styrmedel, vilket
oppnar mojligheten for staten att exempelvis mer kraftfullt reglera
olika klimatstérande aktiviteter (Scholz och Lubell, 1998;
Jakobsson et al, 2000; Hammar och Jagers, 2006; Dietz et al, 2007;
Kallbekken et al, 2013; Harring 2014).

Det bor dock ytterligare pdpekas att mojligheterna att nd de
eventuella positiva, direkta sdvil som indirekta, effekterna av en
processreglering fir antas vara stdrre ju stérre bundenhet som
regleringen innebir och desto tydligare den pekar ut ansvars-
fordelningen 1 klimatarbetet. Dock ska inte parallellerna med det
finanspolitiska omrddet dras alltfér lingt. En avgoérande skillnad,
vilken ocksd kan innebira att reaktionerna frin allminheten pd en
dylik lag blir mindre positiva, ligger 1 politikomridenas natur.
Medan det fir hillas f6r troligt att en 6vervigande majoritet av
medborgarna 1 Sverige uppfattar budgetarbetet som den centrala
uppgiften fér en regering och dirfor finner det viktigt att ocksd
processerna som omger det finanspolitiska arbetet ir effektiva och
borgar for ett vil genomtinkt utfall, ir klimatfrigan inte helt
okontroversiell. Exempelvis si framstir svenskar, nir de tillfrigas
explicit, visserligen som oroade av dagen miljé- och klimatsituation,
men samtidigt dr det bara en tiondel som sjilva nimner frigor som ror
milj6 och klimat som viktiga samhillsproblem (Harring och Sohlberg,
2015). Nir det giller uppfattningar om orsaker till, och dirmed
potentiella 16sningar pa, klimatproblematiken ir s&vil opinion som
politik splittrad, vilket bland annat visar sig i en 6vervigande
negativ instillning till implementeringen av nya klimatskatter
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(Nissén och Larsson, 2015). Det ska dirmed inte hillas for
garanterat att en majoritet av medborgarna ir lika intresserade av
en processreglering pd klimatomrddet som pd det finanspolitiska
dito, eller ens finner detta att vara nédvindigt eller 6nskvirt.

Problemet med bristande genomforande

Enligt resonemanget ovan finns det emellertid skil att anta att en
processreglerande klimatlag visserligen kan medféra ett antal
positiva konsekvenser. Med tydligare kommunikation inom sdvil
som mellan politiska nivder, en tydligare prioriteringsordning for
myndigheter att forhilla sig till 1 sitt interna arbete och en ékad
transparens vad giller regeringens eget arbete finns goda skil att
anta att klimatarbetet blir bide mer effektivt samt att arbetet mot
att nd klimatpolitiska milsittningar dessutom intensifieras. Efter-
som medborgarnas, liksom andra aktdrers, fortroende for svil
féormiga som ambition inom regeringen ir central f6r viljan att
acceptera styrmedel och anpassa sina beteenden till att bli mer
klimatvinliga dven om detta innebir vissa kostnader pd kort sike,
kan symbolvirdet av en processreglerande lagstiftning dessutom
vara av vikt. Emellertid ir de eventuella positiva effekterna
framforallt indirekt verkande och dirmed lingtifrdn garanterade
vare sig att piverka méiluppfyllelse eller, i ett lingre perspektiv,
sjilva klimatproblematiken i sig.

I de externa oversyner som gjorts av den svenska klimat-
politiken pekas, &tminstone implicit, ytterligare en problematik ut
som bidragande till att Sverige inte nr upp till de mélsittningar
som utfists, nimligen att det finns ett genomférandeproblem i den
svenska klimatpolitiken. Den politiska retoriken motsvaras inte av
politisk praktik, vare sig nir det giller prioriteringar mellan olika
samhillsmil eller upprittandet av strategiska handlingsplaner. For
att rida bot pd dessa brister ir visserligen en processreglering, dir
samordning, transparens och mojligheter till uppféljning skirps, en
del av 16sningen.

Men, denna problematik pekar ocksi pd ett betydligt storre
hinder f6r en ldngsiktigt effektiv och resultatinriktad klimatpolitik,
nimligen att regeringens klimatarbete priglas av frivillighet.
Eftersom, vilket ocksd OECD (2015) lyfter fram, miljomalen inte
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har nigon formell rittslig status och etappmal sdvil som strategier
och styrmedel i huvudsak faststills av regeringen® stir det dirmed
den politiska majoriteten fritt att sjilv avgéra inriktningen pd
klimatpolitiken, att gora prioriteringar mellan olika sektorer och olika
utfall, och att infér varje budgetperiod revidera mélsittningarna. Det
vill siga en liknande situation vad giller politiska beslut och
prioriteringar som idag rider pd ovriga sakpolitikomriden dir
regeringen dtnjuter stor handlingsfrihet att besluta om inriktningen
for politiken.

De hinder som frivilligheten stiller upp fér implementeringen
av en effektiv klimatpolitik ocksi 1 praktiken, ir ett vilkint
fenomen (jmf. Eckersley, 1992; Lundqvist, 2004c; Jagers, 2003;
Dobson, 2003; Barry, 1999). Till stor del kan detta hinforas dels
klimatfrigans komplexitet, dir minga samhillssektorer madste
involveras och dra 4t samma hill f6r att resultat ska n3s, dels dess
abstraktionsnivd, dir bide de negativa konsekvenserna av ett
forindrat klimat och de positiva effekterna av klimatarbetet, ir
kraftigt utspridda sdvil tidsmissigt som spatialt och dirmed inte
omedelbart synbara f6r minga minniskor (se exempelvis Hoff-
Elimari et al, 2014). Att hantera denna typ av problem utgér en
stor utmaning fér demokratiskt tillsatta regeringar, eftersom
problemen pd grund av deras sirdrag sannolikt inte kan losas
genom att viddja till individers omedelbara egenintresse, utan
snarare kriver en implementering av itgirder som vid férsta
anblicken gdr emot detta. For demokratiskt valda representanter 1
system med pd férhand avgrinsade mandatperioder skapar detta
naturligtvis problem eftersom avviganden och prioriteringar ibland
behover goras mellan att besluta om och genomdriva en politik
som inte har ett omedelbart opinionsstéd och en politik som
kortsiktigt tilltalar stora eller inflytelserika viljargrupper. I den
forskning som nirmare studerat hur samspelet mellan opinion och
politiska beslut ser ut konstateras dels att viljare bdde uppmairk-
sammar och reagerar pd politiska beslut (jmf. Stimson, MacKuen
och Erikson, 1995; Wlezien, 1995), dels att demokratiskt valda
representanter, 1 synnerhet nir det giller uppmirksammade frigor,

¢ Aven om dessa, vilket ir fallet for etappmal av sirskild betydelse (jmf. Prop. 2009/10:155),
faststills av riksdagen innebir det parlamentariska systemet i Sverige som regel att
regeringen har erforderligt stdd for sin politik och dirmed i praktiken sjilvstindigt kan
bestimma och férindra etappmal.
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sillan tilliter att politiken ror sig alltfér l8ngt bort frin allmint
etablerade preferenser (Page och Shapiro, 1983; Glynn et al, 1999;
Burstein, 2003; Wallner, 2008). Den svenska regeringen framhaéller
ocksd 1 sitt svar pd Riksrevisionens éversyn av klimatpolitiken att
det, snarare idn bristande processer, just idr klimatfrigans
komplexitet och svirigheten att gora politiska prioriteringar som ir
den stérsta utmaningen (Skr. 2013/14:209).

Vidare &ppnar regeringens sjilvstindighet 1 beslut som ror
politikens inriktning fér en klimatpolitik som inte bara varierar
med fluktuationer i den allminna opinionen under en mandat-
period, utan ocksi saknar en kontinuitet éver mandatperioder,
sirskilt 1 de fall di den politiska makten vixlar mellan partier och
koalitioner. Tidigare studier, bide 1 Sverige (Harring och Sohlberg,
2015; Bennulf, 1994; Oscarsson, 1998; Harring 2014) och
utomlands (Dunlap, Xiao och McCright 2001, Nawrotzki 2012),
lyfter fram ideologisk placering’” som en viktig faktor for att
forklara bide miljdintresse och miljdattityder, inte minst pd grund
av det upplevda férhillandet mellan miljgskyddande dtgirder och
ekonomisk tillvixt samt synen pd Statens skyldigheter och
begrinsningar (Carman, 1998; McCright & Dunlap, 2011; Clements,
2014). Det ir dirfér inte helt orimligt att anta att intresset for ett
prioriterat genomférande av en kraftfull klimatpolitik ocksd varierar
mellan regeringar av olika politisk firg och styrka (se exempelvis
SNF, 2014 som konstaterar att den gdngna mandatperiodens starka
blockpolitik var en bidragande orsak till genomférandebrister 1
miljopolitikens). Slutligen kan den frivillighet som priglar implement-
eringen av politiken pd kort och medelling sikt vidare antas gora
kontrollen av politikens genomférande och méjligheter att
korrigera strategier for att nd en hogre méiluppfyllelse svirare,
eftersom en bindande strategisk ram som klimatpolitiken kan
utvirderas gentemot dirmed saknas.

I de fall ett forstirke klimatpolitiskt ramverk syftar wll att
dtgirda denna typ av genomférandeproblematik orsakad av den
frivillighet som regeringen &tnjuter i sitt prioriteringsarbete ir
sannolikt inte en processreglering tillricklig. Aven om en process-

7 Ideologisk placering mits i de flesta studier som en sjilvskattad placering pd en skala mellan
hoger och vinster (se Inglehart, 1990; Jacoby, 1991; Lijphart, 1984; Treier & Hillygus,
2009).
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reglerande klimatlag kan utgora ett steg pd vigen mot en hogre
méluppfyllelse (se ovan), foreskriver en sddan lag endast hur reger-
ingen ska agera 1 klimatarbetet, inte vad som ska uppnds. For att
dterigen jimféra med de, visserligen fordelaktiga, processregler-
ingarna som Budgetlagen (SFS 2011:203) innebir for arbetet pa det
finanspolitiska omridet féreskriver denna inte, mer in hogst
oversiktligt (jmf. 1 kap. 3 §), vilka mil som regeringen ska nd upp
till, inte heller hur prioriteringar mellan olika omriden och sektorer
bor goras. Om den ovan beskrivna genomférandeproblematiken
onskas dtgirdas bor ett forstirkt klimatpolitiskt ramverk snarare
fokusera pd att garantera l&ngsiktighet och kontinuitet 1 klimat-
arbetet, och dirfoér pd att i mojligaste mdn minska regeringars
handlingsfrihet nir det giller malsittningar och prioriteringar sdvil
over som mellan mandatperioder. Ett sitt att uppnd detta ir att
inféra en mdlreglering vilken, utdver att specificera processer, ocksd
reglerar utslippsmdl och féreskriver att regeringen mdste vidta
sirskilda dtgirder for att nd dessa.

Precis som for en eventuell processreglering kan en malreglering
utformas pd ett antal olika sitt (se Bremdal, 2015 f6r en diskussion
om olika konstitutionella alternativ och &verviganden). Det ska
dock beaktas att en mélreglering, for att ha avsedd effekt bor vara
utformad pd ett sitt som dels kriver att sittande regering handlar
pd ett sitt som gor att de uppsatta milen nds, dels kraftigt férsvarar
for framtida regeringar att forindra malsittningarna om de sd
onskar, och dels mojliggor for en effektiv kontroll av efterlevnad.
Detta skulle i sin tur kriva den héga grad av rittslig bundenhet som
ges av lagstiftning. Visserligen finns, som ovan nimnt, redan 1 dag
klimatpolitiska méilsittningar beslutade av riksdagen i form av
miljokvalitetsmilet Begrinsad klimatpiverkan och dess etappmadl,
men eftersom detta inte ir formaliserad 1 lagstiftning och inte
innehdller ndgra specificerade krav pi regeringen att agera for att
mélen ska uppnis, sd limnas det likvil 6ppet f6r ett stort mitt av
frivillighet vad giller genomforandet. Inte heller garanteras den
onskvirda kontinuiteten 6ver tid, eftersom kommande regeringar
bide kan bortse frin och driva igenom férindringar 1 savil lingsiktiga-
som etappmdl baserat pd kortsiktiga politiska prioriteringar. Dirmed
blir tydliga inldsningseffekter till mer klimatvinliga utvecklingsspdr
inte heller trolig. Ocksd§ OECD (2015) lyfter 1 sin rapport fram att

miljomalen saknar formell rittslig status, att de generellt har en
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begrinsad betydelse fér myndigheternas miljdarbete, samt att
regeringen dnnu har att formulera ”ett 6vertygande politiskt svar pd
slutsatserna frdn 2012 &rs utvirdering [av miluppfyllelsen 1
miljomélssystemet] och de bakomliggande problemen” (s. 50).

I den svenska politiska traditionen ir emellertid lagstadgade
mélsittningar som kriver att regeringens politik inriktas pd ett
specifikt sitt hogst ovanligt.® Snarare limnas detta fritt f6r varje ny
regering att avgora, samtidigt som riksdagen kontinuerligt
kontrollerar och avgrinsar regeringens arbete genom det parlament-
ariska forhdllandet mellan lagstiftare och exekutiv. Detta gor dels
att det inte finns nigra direkta erfarenheter frin tidigare mélregler-
ande lagstiftning att luta sig mot, dels att frigan om en dylik
reglering uppfattas som legitim av medborgarna blir svirbesvarad.
Hir skulle fortsatta vetenskapliga studier vara av stor vikt for att
nirmare bedéma om, och i s fall vilken form av, méilregleringar pd
klimatomrddet skulle mottas positivt. Eftersom riksdagen i sin roll
om folkvald lagstiftare beslutar om inférande ir emellertid inte
inflddessidan av legitimiteten direkt ifrigasatt. Det finns dock
liknande mélreglerande lagstiftning 1 niromradet som kan illustrera
hur en sdan kan utformas. Den brittiska Climate Change Act frin
2008 ir det nirmaste internationella exemplet. Denna antogs av en
bred parlamentarisk majoritet och reglerar foérutsittningarna for
regeringens klimatarbete pd en mycket detaljerad nivi. Férutom
processregleringar som avser bland annat upprittande av handlings-
planer och rapporteringsskyldighet till parlamentet, innehiller
lagen dels krav pd att bindande utslippsmal ska upprittas for 5 4r i
taget’, dels dligger lagen den ansvariga ministern ett direkt ansvar
for att sikerstilla att de angivna méilen uppnds. I och med att 5-
drsperioderna éverlappar de fasta brittiska mandatperioderna'® och
slds fast med 12 &rs framforhdllning borgar det brittiska systemet
ocksd for en kontinuitet iven om regeringar byts ut eller forindrar

$ Dock, se Bremdal (2015) fér en 6versikt om férekomsten av mélsittningsstadganden och
portalparagrafer i svensk lagstiftning, inklusive dessas rittsliga status.

? Dessa ska utarbetas och foreslis av regeringen men beslutas av parlamentet. De 5-3riga
utslippsmalen ska 1 sin tur korrespondera med ett l8ngsiktigt mal om 90 % ligre utslipp av
CO2 och andra vixthusgaser r 2050, jimfért med 1990-4rs nivd. Dirutdver innehiller lagen
ett specificerat m3l om att utslippsmalen for perioden 2018-2022 ska vara minst 26 % ligre
in 1990-3rs nivd. Utslippsmilen fir bara forindras av parlamentet och bara under vissa i
lagen angivna forutsittningar.

1% Fasta mandatperioder inférdes i Storbritannien i och med Fixed-term Parliaments Act 2011
och trider i kraft i och med parlamentsvalet 2015.
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sammansittning. Den brittiska Labourregeringen ansvarig for lagens
utarbetande och inférande framholl ocksd att ambitionerna med
lagstiftning dr just att skapa ett rittsligt bindande klimatpolitiskt
ramverk, dir méjligheter tll rittslig provning ocksd finns, f6r att pd
s& sitt sikerstilla en l3ngsiktighet i klimatarbetet. Det brittiska
commonlaw systemet och den tydliga betoningen av ministerstyre,
det vill siga att en minister bdde har ritt att detaljstyra sin
forvaltning och har det yttersta ansvaret for all aktivitet inom sitt
departement, skiljer sig dock tydligt frin det svenska systemet dir
exempelvis ministerstyre ir forbjudet och regeringen kollektivt
ansvarar for att ge instruktioner till myndigheter. Mojligheten att,
sdsom 1 Storbritannien, hilla en person juridiskt ansvarig fér att
vidta specifika dtgirder torde dirfér vara sdvil rittsligt svirt som
relativt poingldst. Detta innebir visserligen att bestimmelserna i
den brittiska Climate Change Act inte kan direkt 6verféras till
Sverige, men erfarenheterna frin Storbritannien rérande bide
lagens tillimpning i praktiken, hur den ir utformad och dess
funktion, bér icke desto mindre tjina som ett viktigt exempel for
det fortsatta svenska arbetet.

Efter inforandet av en klimatlag

Ett beslut om inférandet av en klimatlag i Sverige, vare sig dessa tar
formen av en processreglering enligt de modeller som redan i dag
finns i flera europeiska linder eller en mer ambitiés mélreglering av
brittisk modell, markerar emellertid inte slutet p& de politiska
processerna. Tvirtom. For att en klimatlag ska {3 avsedd effekt bor
ocks3 vissa fortsatta 6verviganden och dtgirder vidtas.

Generella aspekter efter klimatlagens inforande

Oavsett om en klimatlag reglerar hur regeringen ska arbeta
och/eller vad som ska uppnds genom detta arbete finns det vissa
centrala aspekter som bor tas 1 beaktande nir klimatlagen utformas
och implementeras.

Till stor del handlar detta om att tillse att klimatlagen anvinds
pd ett sitt som borgar for sivil dess legitimitet som dess
effektivitet, vilka i ménga fall ska ses som omsesidigt stodjande
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faktorer. En primir faktor ir att kommunikationen kring klimat-
lagens inférande och funktion dr vil utférd och nir fram till bade
medborgare och andra aktoérer involverade 1 klimatarbetet,
exempelvis ligre politiska nivier och myndigheter. Men ocks3 att
kommunikationen ir strukturerad pd ett sitt som mojliggor att
samtliga aktorer regelbundet kan f6lja utvecklingen av regeringens
klimatarbete. Framférallt fér en processreglering, dir tydlighet,
transparens och symbolism ir centrala ledord, bedéms detta vara av
storsta vikt for att positiva effekter av en klimatlag ska uppnés. En
stor dppenhet och en regelbunden, strukturerad kommunikation av
bide misslyckanden och framsteg stirker mojligheterna for sivil
medborgare som andra aktorer att sjilva och via media kontrollera
samt folja upp regeringens arbete. Dels har avsaknaden av
kommunikation kring klimatarbetet med nédvindighet en negativ
inverkan pd den méjliga symboleffekt en klimatlag kan tinkas ha
(se ovan), eftersom denna forutsitter att sivil existens som
funktion av lagen ir kind. Dels kan 6kade méjligheter till politisk,
medial och medborgerlig kontroll antas vara viktig f6r att binda
regeringar vid fastslagna maélsittningar. Trots att en process-
reglering inte lagfister utslippsmdl och foreskriver specifika
handlingar for att tillse att dessa nds, innebir en underlittad insyn 1
och ett storre uppmirksammande av regeringsarbetets klimat-
konsekvenser sannolikt ocksg att de politiska méjligheterna for en
regering att undandra sig handling och goéra klimatnegativa
prioriteringar blir svirare och mer kostsamma. Trots att kraven i en
processreglering givetvis kan uppfyllas dven 1 de fall d& uppstillda
klimatmil inte nds, bor inte betydelsen av negativ publicitet
underskattas. S kallade naming and shaming-strategier har visat sig
vara hogst effektiva for att utdva patryckningar mot regeringar (se
exempelvis Hafner-Burton, 2008; Jansson, 2013; Murdie och
Urpelainen, 2014), inte minst eftersom demokratiskt valda
beslutsfattare 1 hég grad ir kinsliga for opinionssvingningar och
reaktioner frin presumtiva viljare. Detta giller troligtvis dven 1 de
fall klimatfrigan inte rankas i topp av viktiga samhillsfrigor. Dels
eftersom flertalet undersokningar trots allt visar att svenskars oro
féor miljo- och klimatsituationen ir stor, dels eftersom negativ
publicitet i en friga kan ha en spridningseffekt och dirmed negativt
paverka fortroendet for regeringen ocksd 1 andra (Wallner, 2008;
Matti, 2010).
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Tv3 ytterligare faktorer som bor beaktas vid implementeringen
av en klimatlag ir att den dr utformad pd ett sitt som garanterar
regelefterlevnad och kontrollen av densamma. Att klimatlagen ir
utformad pd ett sitt som binder regeringar till att cfolja de
instruktioner som ges och inte har mojlighet att littvindigt
forindra innebérden 1 dessa ir naturligtvis helt centralt om en
klimatlag ska borga fér kontinuitet och lingsiktighet 1 klimat-
arbetet. Av detta skil, vilket fir betraktas som synnerligen tungt
vigande, ir lagstiftningsinstrumentet att féredra. Till skillnad frén
andra regleringsformer ger detta, vilket pdpekas 1 Bremdals (2015)
konstitutionellt fokuserade rapport, en hégre bundenhet och bittre
mojligheter till kontroll. Den rittsliga bundenhet som uppkommer
genom lagstiftning innebir ocks3 att kontrollinstrumentet inte bara
blir politiskt, det vill siga en friga mellan riksdag och Regering,
utan ocks3 att juridiskt ansvar kan utkrivas. Trots att den politiska
kontrollen enligt ovan kan vara nog sd effektiv f6r att uppmirk-
samma och pd si sitt hilla regeringen till bestimmelserna i ett
klimatpolitiskt ramverk boér ocksd konsekvenserna av ett
parlamentariskt system med stark tradition av att félja partilinjen
hir noteras. Eftersom en regering i ett sidant system utgdr frén och
ansvarar infor parlamentet, och enskilda parlamentariker ogirna gir
emot sin partiledning i uppmirksammade frigor, ir det inte heller
troligt att ett eventuellt avsteg frin regelverket skulle fi digra
politiska konsekvenser (hir kan jimféras med de politiska
konsekvenser som tenderar att resultera efter att riksdagen via
Konstitutionsutskottet granskar regeringens eller enskilda statsrids
handlande). Ocksd regeringen (Prop. 2010/11:40) har uppmirk-
sammat férdelarna med lagreglerade ramverk.

En hog grad av regelefterlevnad och en transparent och tydlig
kontrollfunktion ir ocksd av yttersta vikt for att en klimatlags interna
(fér de inblandade beslutsfattarna) och externa (fér samhillet i stort)
legitimitet ska uppritthllas. Detta giller 1 synnerhet i de fall
kommunikationen kring inférandet av lagstiftningen har fungerat vil
och ndtt ut brett i samhillet, vilket bidragit till att férvintningarna pd
lagens funktion skruvats upp. Utan ett effektivt kontrollinstrument
och ett fungerande system fér att sanktionera regelbrott kommer
sannolikt sivil medborgares som beslutsfattares fértroende och stod
for klimatlagen att snabbt erodera, vilket i sin tur dels riskerar att gora
efterlevnaden in ligre, dels att férsvaga de symboldrivna beteende-
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effekterna av en klimatlag (se exempelvis Axelrod, 1986; Knight, 1992;
Ostrom, 1990). Trots att sjilva inférandet av en lagstiftning 1 sig sjilvt
skickar tydliga formella signaler om vad som bér uppfattas som riktiga
och oriktiga beteendeval, miste icke desto mindre denna alltid &tf6ljas
av ett vilfungerande system f6r évervakning och kontroll.

Sérskilda aspekter av inforandet av en mdlreglering

Som erfarenheterna frin Storbritannien har visat (se Lockwood,
2013) ir de politiska svirigheterna med att 1dta tidigare fastslagna
mélsittningar styra framtida satsningar svirt, trots férekomsten av
lagreglerade mal. Detta har sina orsaker i flera aspekter vilka maste
beaktas och hanteras om en méilreglerande lag ska fi avsedd effekt.
Av anledningar liknande de som aktualiserar inférandet av en lag,
det vill siga att frivilligheten ir svirhanterlig i1 representativa system
med korta mandatperioder pd grund av starka motstiende intressen
vilket féder problem med politiska prioriteringar till férmén for
klimatet, kommer sannolikt inte pitryckningar gentemot regeringen
att minska till foljd av lagstiftning. Nir politiken stills pa sin spets
maste icke desto mindre prioriteringar goras mellan olika utfall.
Sarintressen, vilka kan komma att missgynnas ekonomiskt av ett mer
ambitist arbete med att minska klimatpaverkan, kan 1 dessa ligen
vara svart att handskas med f6r regeringar, sirskilt i de fall som stodet
for en ambitios klimatpolitik upplevs som svagt och splittrat. En
klimatlag miste d& vara s pass stabil och stark att avsteg frdn mélen
inte kan goras pd grundval av uteslutande politiska prioriteringar.
Men, ska pipekas, detta kommer naturligtvis till priset av bristande
flexibilitet och mojligtvis dven en forsvagning av de demokratiska
principerna di vissa politiska mélsittningar lyfts ut frin den
traditionella demokratiska processen och lises fast for l&nga
tidsperioder (i fallet Storbritannien ocksi 6verlappande mandat-
perioderna). En mer politisk-filosofisk friga ir naturligtvis hur
detta ska hanteras i1 de fall en stor majoritet av viljarna kriver en
nedprioritering av klimatarbetet till f6rmin fér andra satsningar,
och kanske rosta fram politiska majoriteter som stddjer denna
stdindpunkt.

Detta stiller bredare frigor om legitimitet i fokus och visar pd
vikten av att en maélreglerande lag, for att fungera optimalt, inte
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bara dr s& motstdndskraftig som mojligt gentemot tillfilliga
svingningar 1 opinion och politisk vilja, utan ocksd 3tféljs av
satsningar pd att stirka stodet f6r de uppstillda milen. Klimat-
situationen ir, vilket bidrar till svirigheterna att hantera den, en
friga som priglas av en i tid och rum utstrickt kollektiv nytta
(Duit, 2010; Ostrom, 2000; Hodge och McNally, 2000). Detta gor
att det, relativt sett, inte heller finns ndgra starka sirintressen som
pressar pa for att klimatfrdgan ska ges politisk prioritet, vilket inte
alls dr fallet nir det giller konkurrerande frigor i andra sektorer.
For en lingsiktig stabilitet dr en situation dir politiska besluts-
fattare kinner sig trygga med att inte forsoka férindra eller bortse
frdn beslutade milsittningar dirmed av storsta vikt. Det ir dirfor
angeliget att, parallellt med en lagstiftning, ocksd bygga for
framtiden och se tll att opinionsstodet foér klimatpositiva
prioriteringar dkar. En ambition bor dirfér vara att, i samband med
inférandet av en klimatlag, ocksd forsoka skapa tydliga, positiva
feedbackmekanismer vilka okar stédet for de fastslagna mélsitt-
ningarna och bygger upp en egen intressesfir som kan utgéra en
uppbackning for politiska beslut i den riktningen. Att en klimatlag
kommer att betraktas som en vinnarlds reform ir ett sikert sitt att
underminera sdvil dess legitimitet som lingsiktiga stabilitet.
Ambitioner att nd fastslagna mal riskerar emellertid inte bara att méta
externt tryck 1 motsatt riktning. Som den brittiska erfarenheten nigra
ar efter inférandet av Climate Change Act visar (jmf. Lockwood,
2013), kan frigor om politiska prioriteringar framférallt 1 simre
ekonomiska ligen ocksd vara startskottet for en maktkamp inom
en regeringsadministration. Olika departement har dels olika
interna prioriteringar och preferenser som méinga ginger sitter
djupt 1 viggarna, och olika ministrar kinner sig med ndédvindighet
extra ansvariga for utvecklingen pd olika omrdden. Det tinkta
motsatsférhdllandet mellan klimatskydd och ekonomisk tillvixt
(och som en parallell mellan de huvudsakliga intressesfirerna pd
miljérespektive finansdepartementen) ir naturligtvis en delmingd
av den problematik som kan resultera i att klimatfrdgorna politiskt
nedprioriteras. En viktig aspekt av lagstiftningen skulle dirfér vara
att pd ett tydligt sitt avgdéra hur prioriteringsordningen 1 fére-
kommande fall ska se ut och vilket departement som i huvudsak
dger frigan. I det svenska politiska systemet ir detta ett problem,
eftersom ministerstyre inte tillimpas och regeringen fattar beslut
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med konsensus. Icke desto mindre ir en fastslagen prioriterings-
ordning, dir ullfilliga ekonomiska tillbakagingar inte innebir en
revidering av klimatmalen, nédvindig om lagen ska fungera som
tinkt. Givet klimatarbetets omfattning som en multisektoriell friga
ir detta naturligtvis 4n mer centralt di flertalet departement och
dessas underlydande myndigheter med nédvindighet kommer att
involveras i klimatarbetet och implementera de politiskt beslutade
prioriteringarna. For att nd en varaktig politisk férindring bor
dirfor ett inférande av en mailreglerande lag &tfoljas av tgirder
vilka i si stor mdn som mojligt ser till att gamla styrningsmonster
rivs upp, att institutioner férindras, samt att maktstrukturer
transformeras.

Ett besliktat problem som riskerar uppstd giller implement-
eringen av de itgirder som en mailreglerande lag kan tinkas
implicera. Eftersom en allminnyttig politik inte, till skillnad frin
politiska strategier som drivs fram av sirintressen, backas upp av en
resursstark grupp som ocksd kriver genomférande 6kar risken for
att politiken aldrig rér sig frin retorik till prakuk. Implement-
eringsfasen blir dirmed central for att en mélreglerande lagstiftning
ska fi direkta positiva effekter pd klimatet. Detta ir ett klassiskt
problem inom den statsvetenskapliga forskningen vilken pekar ut
ett antal hinder pd vigen frin beslut tll politisk praktik, som
dessutom tenderar att vixa sig storre ju lingre bort frin den
centrala regeringen beslutet ror sig (Pressman och Wildavsky,
1973; Sevi, 2015). Den stora rollen foér de sjilvstyrande svenska
kommunerna i det praktiska klimatarbetet kan dessutom antas sitta
in storre press pd regeringens mojligheter att tillse implement-
eringen av nddvindiga &tgirder. Sammantaget visar detta pd vikten
av att en klimatlag inte bara reglerar processer och mélsittningar pd
nationell nivd utan ocksd innehiller tydliga system for att styra
implementeringen. Detta ir naturligtvis till viss del avhjilpt med
bittre processregleringar och krav pd att tydliga handlingsplaner
for avgrinsade tidsperioder slds fast, men icke desto mindre tal det
att upprepas att en lejonpart av det praktiska arbetet ska filtreras
ner genom flera administrativa lager till den lokala politiska nivén
dir styrningseffekten inte ir lika stark.
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Behov och utformning av en oberoende expertgrupp

For att en mélreglerande lag ska ha avsedd effekt och inte bli
foremdl for kortsiktiga politiska revideringar vilka motverkar
lagens syfte, kan ett antal institutionella och organisatoriska
forindringar komma att bli aktuella. En av de mest frekvent
féorekommande organisatoriska konsekvenserna av klimatlagar 1
Sveriges niromrdde ir upprittandet av nigon form av expertorgan
med uppgift att ge rdd &t och bistd regeringen 1 dess klimatarbete. I
tyska Baden-Wiirttemberg tar detta organ formen av en ridgivande
klimatskyddsdelegation (Beirat fiir Klimatschutz), i Finland ska
regeringen enligt klimatlagen tillsitta en vetenskaplig Klimatpanel,
och 1 Danmark dr den huvudsakliga innebérden av klimatlagen att
ett Klimatrdd, med uppgift att utarbeta rekommendationer till
regeringen, tillsitts. Upprittandet av ett oberoende expertorgan
som bdde har en rddgivande funktion gentemot regeringen och ett
uppdrag att sjilvstindigt analysera sdvil nuvarande situation som
mojliga framtidsscenarier samt rapportera dessa till parlamentet, ir
ocksd en visentlig aspekt av den brittiska klimatlagen. I Sverige
finns ett nirliggande exempel pd det finanspolitiska omridet, dir
det Finanspolitiska rddet har tll uppgift att oberoende granska
regeringens finanspolitik, tydligheten 1 de ekonomiska prop-
ositionerna, samt kvaliteten i de underlag som regeringen baserar
sina bedémningar pd, samt att fungera som ridgivande till
regeringen 1 finanspolitiska frigor.

Fordelarna med att inritta ett dylikt expertorgan pi det
klimatpolitiska omrddet i Sverige kan antas vara flera. For det
forsta, eftersom ett inférande av en klimatlag, vare sig denna till
utformningen ir process- eller mdlreglerande, syftar till att erkinna
klimatfrigan en annan dignitet dn andra sektorsfrigor, kan upp-
rittandet av en expertgrupp som Overvakar och analyserar
utvecklingen av klimatarbetet utgéra en viktig symbolhandling (se
ocksd ovan om processreglering) som tydligt visar att frigan tas pd
stort allvar. For det andra ir klimatfrigan sdvil vetenskapligt som
politisk komplex. Behovet av ett expertbaserat klimatpolitiskt rid
som stddjer Regering, riksdag, och statliga myndigheter 1 sitt
arbete med att planera, styra, implementera och félja upp klimat-
arbetet dr dirfor omfattande. Inte minst eftersom klimatarbetet
spanner 6ver i stort sett alla samhillssektorer och dirmed har ett
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stort behov av sdvil sektorsévergripande samordning som
undvikande av policykonflikter. Exempelvis Riksrevisionens
granskning av svensk klimatpolitik (Skr. 2013/14:209) pa att riks-
dagens granskning av klimatarbetet hitintills varit relativt svag och
dirmed skulle behova forstirkas, samt att behovet av sektors-
overgripande samordning ir stor. For det tredje innebir den
politiska komplexiteten ocks3 ibland en svirighet att gora politiska
prioriteringar till f6rmdn for klimatet. Ett expertorgan som sjilv-
stindigt tar fram rapporter och analyser 6ver den nuvarande
klimatsituationen, bedémer effekter av olika politiska atgirder,
presenterar forslag pd méjliga vigar f6r framtiden och regelbundet
granskar vilka framsteg som gjorts, kan antas utgéra en motvikt till
intressen som ir ovilliga att acceptera en mer ambitiés klimat-
politik och dirmed minska risken fér negativa revideringar av
klimatmailen. Slutligen har sivil det Finanspolitiska ridet som det
ovan nimnda klimatriden i Storbritannien och Danmark ocks3 den
uttalade uppgiften att verka fér en dkad offentlig diskussion och
medvetenhet 1 samhillet. Denna uppgift kan och bor skotas pd
olika sitt, genom deltagande i den offentliga debatten, publikation
av rapporter, tillgingliggérande av information och forsknings-
resultat, eller offentliga arrangemang och granskningar av politiken,
men har sannolikt en viss betydelse for den plats klimatfrdgan har i
minniskors medvetande, och 1 forlingningen for det stod
klimatpolitiken &tnjuter hos allminheten. Exempelvis finns det i
tidigare forskning vissa indikationer p& att miljofrigor ocksd
generellt prioriteras hogre under perioder di de uppmirksammas
mer i det offentliga (Harring, Jagers och Martinsson, 2011;
Harring, Martinsson och Rénnerstrand, 2011).

Val av utformning av ett expertorgan i syfte att pd dessa sitt
stodja klimatpolitiken beror naturligtvis till viss del p vilken typ av
regering som politiskt beslutas om att inféras och vilket syfte som
avses med s&vil en klimatlag som ett expertorgan. Att organet bor
vara oberoende och bestd av experter pd omridet torde dock vara
sjalvklart. Om det, pd ett trovirdigt sitt ska kunna analysera,
utvirdera och kommunicera klimatpolitiska dtgirder ir det av stor
vikt att det ocksd bestdr av personer med vidimerad vetenskaplig
kompetens frin olika natur- och samhillsvetenskapliga discipliner
och utan starka politisk anknytningar. I de fall en mindre ambitios
reglering som framforallt fokuserar pd processer i klimatarbetet
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inférs, och expertorganet dirmed framforallt ges en ridgivande
funktion 1 syfte att stddja regeringens arbete, kan det ocksd
organisatoriskt inrittas under regeringen i likhet med vad som
giller for det Finanspolitiska rddet. Med en sidan losning blir
oberoendet inte lika tydlig eftersom regeringen, &tminstone i
teorin, har mojlighet att styra dess arbete och begrinsa den
sjilvstindiga, objektiva granskningen. Om en tydligt oberoende,
granskande funktion efterstrivas, vilket under alla omstindigheter
ir efterstrivansvirt men blir nédvindigt 1 det fall som en mer
ambitids klimatlag innehdllande mélregleringar infors, bor ett
oberoende expertorgan snarare organisatoriskt understillas riks-
dagen. Dels ter sig detta logiskt eftersom den huvudsakliga
kontrollen av regeringens arbete 1 ett parlamentariskt system utférs
av riksdagen, dels okar sannolikt trovirdigheten i granskningar,
rapporter och kommunikation i och med att Regeringen inte har
nigon mojlighet att styra denna. Aven om det méjligtvis kan te sig
avligset att en svensk regering medvetet skulle forséka begrinsa
eller styra ett expertorgans utldtanden, eller att experter
rekryterade for sin vetenskapliga kompetens pd omridet kalkylerat
skulle &sidositta viktig information till f6rmdn for ideologiska
overviganden, dr det ocksd av vikt att inte ens misstanken om
oegentligheter uppkommer. En sidan frigestillning kan skada savil
den politiska som den allminna debatten och bor dirfér undvikas.
Rekommendationerna idr dirfér, forst, att inrittandet av en
klimatlag 3tf6ljs av upprittandet av ett oberoende expertorgan,
samt att detta expertorgan organisatoriskt placeras under riksdagen.

Slutord

I enlighet med uppdraget frin Miljomalsberedningen har denna
rapport haft som ambition att beskriva konsekvenser och
beaktningsvirda aspekter fér det politiska systemet vid inférande
av en klimatlag i Sverige. Inom utredningsuppdragets tidsramar har
det inte varit mojligt att g in pd djupet 1 alla tinkbara konsekvenser
och méjliga utformningar av en svensk klimatlag, och rapporten har
dirfor fokuserat pd betydelsen av ett antal centrala éverviganden som
behover goras under det fortsatta beredningsarbetet. Forst
konstateras att ett fortsatt arbete fér att stirka klimatfrigans
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stillning 1 den svenska politiken och lyfta denna till en prioriterad
position skild frin andra sakpolitikomrdden inte nédvindigtvis ska
betraktas som ndgonting helt nytt 1 den svenska politiska
traditionen. Det har, under ling tid, funnits en relativt stark
politisk retorik som betonat miljofrigornas sirstillning, dessas
sektorsdvergripande natur och behovet av en tydligare integrering
och prioritering av dessa 1 samtliga sakpolittkomriden. Inférandet
av en klimatlag i syfte att ocksd den praktiska politiken ska rora sig
1 samma riktning kan mycket vil ses som en forlingning och
férdjupning av denna nu viletablerade retorik. Sedan diskuteras de
olika huvudsakliga alternativ som stdr tll buds vad giller
utformningen av en klimatlag. Hir konstateras att denna utformning
med nddvindighet miste foregds av ett politiskt beslut rérande
sdvil klimatlagens syfte som ambitionsniva. I rapporten belyses ett
antal direkta och indirekta konsekvenser och effekter som en
processreglering, vilken fokuserar pd att dtgirda brister 1 styrningen
av  klimatpolitiken, respektive en madlreglering som snarare
fokuserar pd att binda nuvarande och framtida regeringar till
specificerade utslippsmal samt 3ligga regeringen ansvar fér att
vidta de dtgirder som behovs for att dessa ska nds. Vad giller den
mer detaljerade frigan om olika regleringsformer viljer rapporten,
med hinvisning till Bremdal (2015) att inte gd in pd dessa i detal;.
Snarare konstateras det att om kontinuitet och goda méjligheter till
uppfoljning och kontroll efterstrivas ir lagstiftning att foredra, for
sdvil en process- som en mélreglering. Vidare redogors for ett antal
ytterligare aspekter som omger inférandet av en klimatlag i Sverige.
Hir betonas vikten av att en klimatlag, for att bli s3 effektiv som
mojligt och samtidigt bidra till att legitimiteten fér en ambitios
klimatpolitik bide stirks och uppritthdlls, miste kommuniceras
och kontrolleras pd adekvat sitt. Dessutom att mekanismer for att i
mojligaste mdn undvika att klimatlagen blir en vinnarlés reform
och dirmed inte f6rmdr att skapa ett tydligt opinionsstdd for dess
fortsatta existens bor skapas parallellt med lagens inrittande.
Slutligen framhiller rapporten vikten av att ett oberoende expert-
organ, som granskar, kommunicerar och utvirderar klimatpolitiken
Inrittas.

Avslutningsvis, syftet med denna rapport ir inte att ta stillning 1
frigor som ritteligen bor avgdras av demokratiskt valda besluts-
fattare. Diremot har ambitionen med rapporten varit att belysa de
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overviganden och konsekvenser som bor ingd 1 en politisk diskussion
och debatt kring de f6r- och nackdelar som olika utformning av sivil
en klimatlag som till denna omgivande strukturer och mekanismer
innebir. Det ska ocksd nogsamt noteras att denna rapport imnar
fora en diskussion om méjliga konsekvenser av en klimatlag. For
de aspekter som belyses finns ocksd ett visst vetenskapligt stod 1
tidigare forskning. Detta till trots ska det emellertid inte uppfattas
som att rapporten imnar gora skarpa forutsigelser om vad som
med ndédvindighet kommer att resultera av en klimatlag i olika
tappningar. For detta behovs ytterligare studier genomféras. Dels
kring de beteendeeffekter som en klimatlag kan tinkas f3 for
medborgare och andra samhillsaktorer, for tjinstemin 1 sdvil ledande
befattning som nira den politiska praktiken, och fér politiska
beslutsfattare. Dels kring hur effekterna av en nationell klimatlag kan
komma att paverka sivil agerandet och det politiska beslutsfattandet
pa ligre administrativa nivier (exempelvis de svenska kommunerna)
och foérutsittningarna for ett framgingsrikt klimatarbete over
grinserna 1 Sveriges multilaterala relationer.
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Konstitutionella aspekter av ett
klimatpolitiskt ramverk

— En expertrapport av Patrik Bremdal', Uppsala universitet

Inledning

Denna rapport kommer i enlighet med uppdraget att analysera de
statsrittsliga aspekterna av ett klimatpolitiskt ramverk med sirskilt
fokus pa olika regleringsformers f6r och nackdelar. Rapporten kommer
att inledas med en kortare beskrivning av det konstitutionella
systemet 1 Sverige och d framforallt relationen mellan riksdag och
regering. Direfter diskuteras vilka olika méjligheter att fastsld ett
klimatpolitiskt ramverk som finns. I denna diskussion kommer
frdgan om bundenhet och kontroll att sirskilt analyseras, dvs. vilka
effekter respektive val av reglering fir rent rittsligt. Avslutningsvis
kommer en mer allmin diskussion om hur olika varianter av
reglering forhiller sig till den konstitutionella traditionen i Sverige.

Det konstitutionella systemet i Sverige

Det konstitutionella systemet 1 Sverige malas upp 1 regerings-
formens (RF) forsta kapitel. I RF 1 kap. 1 § beskrivs den svenska
demokratimodellen som innebir att det ir folksuveriniteten som ir
grunden och att denna forverkligas genom parlamentarism och
kommunal sjilvstyrelse samt att den offentliga makten utdvas
under lagarna. Vidare slis det fast 1 RF 1 kap. 4 § att det ir riks-
dagen som folkets frimsta féretridare och di enligt RF det centrala

! Jur dr i konstitutionell ritt vid Uppsala universitet.
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statsorganet. Riksdagen har till uppgift att stifta lag, besluta om
statens inkomster och utgifter samt att granska rikets styrelse och
forvaltning. Enligt RF 1 kap. 6 § idr det regeringen som styr riket
och dirmed stdr under riksdagens granskning.

Detta ir den grundliggande bilden av den svenska modellen.
Riksdagen idr det centrala organet men regeringen styr riket, dock
under ansvar infér riksdagen. Sverige dr en parlamentarism vilket
innebir att om regeringen inte har riksdagens fortroende kan den
tvingas att avgd. Siledes behdver en regering vara lyhord for
riksdagens dnskemadl, sirskilt om regeringen inte har en majoritet i
riksdagen att stddja sig mot.

Vad giller frigan hur regeringen ska styra riket finns det {8 svar
att finna i RF. I RF 6 kap. finns regler om regeringsbildning och
regeringens sammansittning. Om detta kan sigas att riksdagen
utser en statsminister efter varje val och att hen direfter utser
ovriga statsrdd. Det ir sdledes statsministern som dr den centrala
personen 1 regeringen vilket inte minst framkommer i RF 6 kap. 9 §
dir det regleras att om statsministern entledigas eller dor ska
samtliga statsrdd entledigas. Det innebir att om en misstroende-
forklaring mot statsministern vinner gehor 1 riksdagen ska hela
regeringen entledigas.

Sjilva regeringsarbetet regleras 1 RF 7 kap. och inte heller den
regleringen ir sirskilt utforlig. Det konstaterars 1 RF 7 kap. 1 § att
det ska finnas ett regeringskansli som ska bitrida regeringen och
att det 1 regeringskansliet ingdr olika departement. Det sigs dock
ingenting om vilka departement som ska finnas eller hur regerings-
kansliet ska vara organiserat.

Arendenas beredning och avgérande regleras i RF 7 kap. 2-7 §§.
Dir slis fast att behovliga upplysningar och yttranden ska
inhimtas, dvs. att forslagen ska pd remiss. Ett regeringsirende ska
avgoras vid ett regeringssammantride och minst fem statsrdd ska
medverka for att regeringen ska kunna ta beslut. Det ska féras
protokoll och for att besluten ska idga giltighet krivs att stats-
ministern, eller annat statsrdd pd regeringens vignar, skriver under
beslutet.

Det var ett medvetet val av grundlagstiftaren att reglera minimalt
kring regeringsarbetet. Enligt férarbetena var det en “allmin utgings-
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punkt [...] att man visar dterhdllsamhet med att binda regeringens
arbetsformer i grundlag”.? Tanken bakom detta ir att skapa ett
flexibelt system som ska kunna anpassas efter omstindigheterna,
exempelvis om det dr friga om enparti-, koalitions- eller samlings-
regering.’ En annan bakomliggande tanke var att varje regering skulle
ha mojlighet att forma regeringsarbete och organisationen efter den
politik som den regeringen vill driva. Ett exempel pd detta ir
departementsstrukturen som férindras utifrin politiska prioriteringar.

Det finns dock vissa undantag frin detta dir regeringens
handlingsutrymme beskirs ndgot genom att sirskilda formkrav
foreskrivs eller en viss reaktion krivs av regeringen. Exempelvis
mdste regeringen forhilla sig till Riksrevisionens rapporter och
avge ett yttrande till riksdagen (RO 9kap. 19§). Det mest
omfattande ir dock Bugetlagen (2011:203) som ger detaljerade
beskrivningar av vad budgetenen maiste innehdlla och vad
regeringen behover gora. Gemensamt for dessa regleringar ir dock
att de foreskriver hur regeringen ska gora, inte vad. Med andra ord
formen och inte innehillet.

Regeringen fattar beslut 1 tvd huvudtyper av irenden,
styrelseirenden och férvaltningsirenden. Med styrelseirenden
menas beslut som tas utifrin regeringens uppgift att styra riket.*
Det handlar om propositioner, internationella éverenskommelser,
férordningar, mm. Forvaltningsirenden ir i stillet beslut som tar
utifrdn regeringens uppgifter som landets hégsta myndighet for
forvaltningsirenden.” Det handlar om beslut om utnimningar,
tillstdnd, dispenser, éverklaganden, m.m.

Nigot bor sigas om den interna beredningen och dven om den
ir sparsamt reglerad och tll viss del forindras utifrin regeringens
sammansittning finns det en kirna i beredningen som blivit praxis.
Enligt RF 7 kap. 2 § foreligger ett remisstvdng vid beredningen av
ett regeringsirende. Detta giller alla typer av regeringsirenden, dvs.
dven forvaltningsirenden.® Det ir upp till regeringen att besluta
formerna f6r remissen och vilka som ska f& mojlighet att inkomma

2 Prop. 1973:90 5. 179.

*Holmberg, E, Stjernquist, N, Isberg, M, Eliasson, M & Regner, G, Grundlagarna —
Regeringsformen successionsordningen riksdagsordningen, 3 u, Norstedts Juridik, s. 332 f.

* Holmberg & Stjerquist, s. 337.

SAst.

¢ Holmberg & Stjernquist, s. 327.
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med synpunkter. Det normala ir en skriftlig remissomging men
det férekommer dven si kallade remissmoten, dir berorda parter
bjuds in till ett méte vid vilket de far tillfille att limna synpunkter,
och underhandskontakter. Dessa varianter av remissbehandling har
kritiserats av bide lagrddet, KU och riksdagens revisorer.” KU har
dock konstaterat att regleringen 1 RF inte dr absolut utan enligt
ordalydelsen ska upplysnlngar inhimtas nir de ir “behoévliga”.®

Arendena bereds inom departementen och om en friga berér
flera olika departements verksamhetsomrdde ir det aktuellt med
samrdd mellan departementen och i férekommande fall iven
gemensam beredning utifrin regleringen i férordningen (1996:1515)
med instruktion fér Regeringskansliet 15 §. Bakgrunden till detta ir
regeringens kollektiva ansvar f6r beslutsfattandet (RF 7 kap. 3 §).

Eftersom regeringen inte ir en férvaltningsmyndighet ir den
inte heller bunden av Forvaltningslagen (1986:223) dir det fastslés 1
1§ att lagen endast giller férvaltningsmyndigheterna. Trots detta
ir tanken att forvaltningslagen s lingt som mojligt ska féljas av
regeringen.” Enligt Gula boken — handliggningen av irenden i
Regeringskansliet (Ds 1998:39) giller f6ljande:

Trots att regeringen inte ir en forvaltningsmyndighet i
forvaltningslagens mening ir det viktigt att man iven i regerings-
irenden foljer de principer som férvaltningslagen ger uttryck for. Ett
par av dessa (objektivitets- och kommunikationsprinciperna) har fér
ovrigt en viss motsvarighet 1 regeringsformens allminna regler om
saklighet och opartiskhet och om hur regeringsirenden skall beredas
(1 kap. 9§ och 7 kap. 2 § regeringsformen). Konstitutionsutskottet
provar ocksd vid sina drliga granskningar av regeringen att
forvaltningsirenden handlagts 1 enlighet med gillande foérvaltnings-
rittsliga principer.

Det som har sagts nu om f6rvaltningslagens tillimning hos regeringen
giller bide irenden som regeringen provar som forsta och enda
forvaltningsinstans  och drenden som regeringen provar efter
6verklagande. Prévningen av ett dverklagande omfattar ocksd frigan

7 Se t. ex. lagridets yttrande i prop. 1993/94:52 och Riksrevisionens yttrande 1997/98:RR3.
Se dven 2006/07:KU20 s. 180 ff som diskuterar beredningen av regeringsirenden och
konstaterar att skriftligt remissférfarande bér vara huvudregeln.

8 KU 2008/09:KU10 s. 46.

?Se prop. 1973:90 s. 287 dir det konstateras att utgdngspunkten ir att handliggningen av
regeringsirenden i tillimpliga delar [ska] f6lja samma principer som enligt férvaltningslagen
skall gilla f6r underordnade myndigheter.”
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om den ligre instansen har f6ljt de formella krav pd handliggningen
som finns 1 bl.a. férvaltningslagen.'®

Nir det giller sjilva beslutsfattandet inom regeringen finns det inte
heller ndgon sirskild reglering utéver att minst fem statsrdd maste
vara nirvarande (RF 7 kap. 4 §). Hur beslutsfattandet gir till &r upp
till varje regering att komma 6verens om. Bakgrunden till detta
ligger 1 sjilva parlamentarismen. Riksdagen utser en statsminister
som 1 sin tur utser regeringen. Eftersom det ir statministern som ir
den centrala figuren 1 regeringen kan hen sparka och utse nya
statsrdd om de sittande viljer att inte hilla med. Denna situation
har gjort att beslutsregler ansetts vara éverflodiga."

Regeringen styr riket och ir ansvarig infér riksdagen. Det ir
detta som ir basen for relationen mellan riksdag och regering.
Riksdagen ligger sig, som visats ovan, inte i hur regeringen styr
riket utan har i stillet en kontinuerlig kontroll av regeringsarbetet.
Denna sker dels genom sjilva lagstiftningsprocessen dir reger-
ingens forslag granskas pd olika sitt, dels genom riksdagens
kontrollmakt som regleras 1 RF 13 kap.

I RF 13 kap. finns flera olika institut for att granska regeringen.
Enligt RF 13 kap. 1§ ska KU granska regeringsirendenas hand-
liggning och statsridens tjinsteutévning. Enligt RF 13:3 kan KU
beslut om 4tal mot ett statsrdd som grovt dsidosatt sin tjinsteplikt. RF
13:4 ger riksdagen méjlighet att rikta en misstroendeférklaring mot
ett statsrdd eller hela regeringen och dirmed tvinga fram dennes
avgdng. Dessutom kan alla riksdagsledaméter stilla frégor och inter-
pellationer till statsriden enligt RF 13:5. Avslutningsvis finns det
tvd sjilvstindiga organ som granskar regeringen, JO och Riks-
revisionen.

Det idr det konstitutionella ansvaret som ir riksdagens
patryckningsmedel. S lingre regeringen styr riket pd ett sitt om
stimmer 6verens med grundlag och annan lag spelar det ingen roll
hur den gor den. Skulle regeringen gd utdver vad den fir gora kan
riksdagen markera exempelvis via KU eller, som sista utvig, genom
en misstroendeférklaring.

Utover denna politiska granskning finns det dven en rittslig
kontroll av regeringen som utdvas av domstolarna. Den sker pd

"Ds 1998:39 5. 14 f.
"' Se dven Holmberg & Stjernquist, s. 340 f.
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olika sitt, dels genom rittsprévning av regeringsbeslut som ror
enskilda, dels genom normprévning enligt RF 11 kap. 148§."
Rittsprovningen innebidr att en enskild overklagar regeringens
beslut till domstol f6r att {3 en prévning av om regeringens beslut
har rittsligt stod eller inte. Normprévningen innebir att domstolen
har ritt att 8sidositta en norm (lag eller férordning) om denna
skulle strida mot en éverordnad norm (grundlag eller lag). Exempelvis
skulle en domstol kunna vigra att tillimpa en férordning om
domstolen anser att denna strider mot en lag eller grundlag.

Lagreglering av ett klimatpolitiskt ramverk
Inledning

I denna del kommer jag att diskutera olika aspekter av en
lagreglering av ett klimatpolitiskt ramverk. Vilka olika varianter av
lagstiftning dr mojlig och vad innebir olika typer 1 form av rittslig
bundenhet. Mycket av diskussionen kommer att fokuseras pa betydel-
sen av hur lagtexten utformas och vilka resultat olika formuleringar
far.

Inledningsvis kan det vara bra att klargora ndgra rittsliga
begrepp som kommer att anvindas i texten nedan. Nir jag talar om
“rittstillimparen” handlar det om den som har att tillimpa och
tolka en lagregel. Det kan vara en myndighet, en domstol eller 1
forekommande fall regeringen. Med rittslig bundenhet menar jag
att en regel skulle kunna vara mojlig att utkriva via en domstols-
provning.

Nigot bor sigas om lagstiftningsprocessen och vilka steg ett
eventuellt forslag behdver passera innan det ir dags for beslut 1
riksdagen. Det forsta steget ir att regeringen maste komma Sverens
om ett forslag att ligga fram tll riksdagen. Detta forslag ska
remissbehandlas (RF 7 kap. 2 §) och passera lagridet (RF 8 kap.
20-22 §§) innan det skickas till riksdagen. Vil 1 riksdagen ska det
utskottsbehandlas innan det liggs fram 1 kammaren {6r beslut. Det
gir att konstatera att regeringen med nuvarande parlamentariska

2 Normprovning kan dven ske av myndigheter enligt RF 12 kap. 10 § men det dr mycket
ovanligt.
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situation behover stod av fler partier for att ett eventuellt lagforslag
ska g8 igenom i riksdagen.

Olika typer av lagregler

Det finns flera olika sitt att dela in lagregler pd utifrin vad de
reglerar och hur de utformas. Det handlar om att pd olika sitt
kategorisera olika regleringar utifrdn dess syfte och funktion. Detta
gors med olika samlingsnamn av vilka jag kommer att beréra nigra
for det klimatpolitiska ramverket relevanta. Milsittningsstadgan-
den som ir en sirskild kategori kommer jag att berdra sirskilt
nedan.

Lagregler kan grovt delas in i tvd huvudkategorier, "vad-regler”
och hur-regler”.”” En vad-regel stipulerar vad ritten ska innehdlla
eller vad rittstillimparen, dvs. den som har att tillimpa lagen, ska
gora, exempelvis vissa mil som ska uppnds. En hur-regel visar
i stillet hur ritten ska utdvas eller hur rittstillimparen ska agera.

For att gora en koppling till den aktuella frigan kan en vad-regel
siga vilka klimatmdl som ska uppnds, exempelvis ett fossilfritt
Sverige. Hur-regeln berittar direfter hur detta ska uppnis,
exempelvis genom &rliga uppféljningar och beslut. Det ir med
andra ord hur-regeln som ger ndgon direktiv att agera och d& ocksd
den regel som ir littast att utkriva ansvar for.

Ett annat sitt att dela upp dessa regler ir att tala om maél-
respektive processregler. Malregler motsvarar di vad, eller vilka mal
som ska uppnids, och processregeln beskriver hur detta ska uppnis.
Den sistnimnda kan iven benimnas handlingsregel."*

Séirskilt om mdlséttningsstadganden

Ett mélsittningsstadgande dr en reglering som sitter upp olika mal
for den offentliga verksamheten utan att vara rittsligt bindande.
Den brukar inledas med "Det allminna ska verka for...” eller dylikt
och det handlar om att visa pd en firdriktning snarare in att peka
pa slutdestinationen. Ofta f6ljs ett milsittningsstadgande upp med

" Se t. ex. Nyman, Regeringsformens mélsittningsstadganden, FT 1984 s. 289-303, s. 289.
* Strémberg, H, Normgivningsmaken, s. 24 {.
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konkretiserande lagstiftning som pd olika sitt ska leda till att mélet
uppfylls. Malsittningsstadgandet f&r di istillet fungera som
tolkningsdata i tolkningen av de mer konkreta lagreglerna.

En enskild lag brukar inte sillan inledas med en si kallad
portalparagraf som ir tinkt att visa syftet med lagen och fungera
som en hjilp vid tolkning av lagens olika regleringar. Det kan ses
som en variant av malsittningsstadgande och denna typ av regel
brukar inledas med “Bestimmelser i denna lag syftar till...” eller
nigot liknande. Ett exempel pd detta gdr att finna 1 Miljobalken
(MB) 1 kap. 18§.

En portalparagraf brukar i likhet med mailsittningsstadganden
inte anses som rittsligt bindande men fungerar som stdéd vid
tolkningen av resterande reglering. Med andra ord kan
rittstillimparen anvinda portalparagrafen vid tolkningen av en
specifik regel 1 lagstiftningen for att se till att syftet med
regleringen fir fullt genomslag. Den har med andra ord en mer
konkret koppling till rittstillimpningen in ett mélsittnings-
stadgande som mer ger generellt riktlinjer till det allminna.

I férarbetena talas om skillnaden mellan ”ska-regler” och "bor-
regler” dir mélsittningsstadganden ska ses som “bér-regler” och
dirmed inte vara rittsligt bindande.” De ska istillet ses som
grundliggande virderingar avsedda att vara styrande for den
offentliga verksamheten.'

Ett tydligt exempel pd ett milsittningsstadgande dterfinns i RF
1 kap. 2 §. Det framgir tydligt i férarbetena att det inte ir friga om
en rittsligt bindande regel utan den 1 stillet ”ger uttryck for vissa
sirskilt viktiga principer fér samhillsverksamhetens inriktning”."
Det framgir dven uttryckligen i férarbetena att RF 1 kap. 2 § inte
kan bli féremdl for rittslig kontroll utan efterlevnaden av
stadgandet ska i stillet bli féreml for politisk kontroll."® Diremot
sigs det att stadgandet kan {3 rittslig betydelse som tolkningsdata
vid tillimpning av andra regler."” Vad detta innebir dr dock oklart.

5 Se t. ex. SOU 1975:75 5. 184.

! Nyman, O, Regeringsformens madlsittningsstadganden, FT 1984 s.289-303, s. 289. Jmf
iven SOU 2008:15 s.454 och prop. 2009/10:80 s.188 som menar att tanken med
malsittningsstadganden ir att fungera som anvisningar till det allminna att verka i en viss
riktning.

7 Prop. 2001/02:72 s. 15.

¥SOU 1975:75 s. 184. Se dven prop. 2001/02:72 s. 15 {.

' Prop. 2001/02:72 s. 16.
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Utgdngspunkten ir med andra ord att RF 1 kap. 2 § primirt ir
riktad till lagstiftaren och det ir framforalle 1 lagstiftningsarbetet
som hinvisningar gors till maélsittningsstadgandet.® Det fore-
kommer dock att bide JO och JK hinvisar till stadgandet nir de
granskar den offentliga maktutévningen.”’ Dessutom har Hégsta
Domstolen (HD) 1 ett nyligen avgjort fall uttryckligen hinvisat till
RF 1 kap. 2 § avseende barns rittigheter.”” Det finns siledes tecken
som tyder att den rittsliga synen pd mélsittningsstadganden héller
pd att férindras.

En orsak till den férindrade synen pd denna typ av lagreglering
kan vara att den svenska rittstillimpningen blir alltmer influerad av
den EU-rittsliga metoden i takt med att EU-ritten blir alltmer
integrerad i den svenska lagstiftningen. EU-domstolen anvinder sig
regelbundet av preambeln till en lagstiftningsakt i tolkningen av
enskilda stadgande i den lagstiftningsakten. I preambeln slis ofta
syftet med lagstiftningen fast i termer som kan liknas vid ett
maélsittningsstadgande. Det dr detta som domstolen sedan anvinder i
sin tolkning.”

Frigan ir sdledes vilken roll maélsittningsstadganden kan
komma att {3 1 framtiden. Att fastsld att en regel inte ir ritesligt
bindande ir dock tveksamt di en lagregel alltid ir ett uttryck for
lagstiftarens vilja och kan komma att anvindas pd nigot sitt i
rittstillimpningen.”* Sen kan utformningen av en enskild rittsregel
vara sddan att det ir svirt for en enskild att dberopa den 1 domstol.

Ett mojligt scenario som lyfts fram nir det giller stadgandet i
RF 1 kap. 2 § dr att den kan komma att {4 betydelse i och med den
indrade lydelsen av RF 11 kap. 14 § om normprévning. En lagregel
som stdr i strid med grundlagens maélsittningsstadgande skulle
kunna komma att &sidosittas med stdd av lagprévningsregeln.” P3
samma sitt kan en rittsregel komma att tolkas konformt med ett
maélsittningsstadgande vid eventuella normkonflikter.

2 Se t. ex. SOU 2014:59 s. 82.

21 Se t. ex. JO 2009/10 s. 398.

2 NJA 2014 s. 307.

2 Se t. ex. Lenaerts, K & Gutiérrez-Fons, ] A, To Say What The Law of the EU Is: Methods
of Interpretation and the European Court of Justice, EUT Working Papers AEL 2013/9s. 7.
For ett konkret exempel pd nir domstolen anvinder denna metod se mal C-236/09.

2 Warnling-Nerep, W, Lagerqvist Veloz Roca, A & Reichel, ], Statsrittens grunder,
Norstedts Juridik, 2011, s. 43 f.

% Wenander, H, En princip om internationell éppenhet — 1 kap. 10 § regeringsformen och
socialférsikringsritten, FT 2011 s. 537-561, s. 551.
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Andra typer av regleringar
Inledning

I denna del kommer jag att presentera och diskutera de andra typer
av reglering som skulle kunna vara aktuella nir det kommer till ett
klimatpolitiskt ramverk. Férutom den rent formella sidan, dvs. hur
regleringen antas, férs en diskussion om styrkor och svagheter med
respektive regleringstyp. Dessutom sigs nigot om vad olika typer
av reglering innebir i termer av rittslig bundenhet.

Grundlag

Enligt RF 1:3 har Sverige fyra grundlagar, regeringsformen,
tryckfrihetsforordningen, yttrandefrihetsgrundlagen och successions-
ordningen. Utav dessa dr det en dndring eller ett tilligg i RF som
skulle vara aktuellt.

Grundlag idndras, enligt RF 8:14, genom tvd likalydande beslut
med ett riksdagsval mellan besluten och minst nio manader frdn det
att drendet anmils till kammaren tll dess att det andra beslutet tas.
Det finns mojlighet att korta ner tiden mellan besluten men d&
krivs det fem sjittedelars majoritet for att gora detta undantag.

Det tar med andra ord lingre tid att genomfora en grundlags-
indring dn att stifta en ny lag. Ett tilligg 1 grundlagen om klimat-
politiken skulle kunna trida 1 kraft frst efter riksdagsvalet 2018.

Ett grundlagstadgande om klimatpolitiken skulle troligen fa
formen av ett mélsittningsstadgande foljt av en mening som siger
att ytterligare bestimmelser finns i lag. Det idr svirt att se ndgon
naturlig plats for detta 1 RF men gissningsvis ndgonstans i RF 2
kap. dir koppling gors till stadgandet 1 RF 1 kap. 2 § pd ndgot sitt.

Fordelen med ett grundlagsstadgande ir den starka symbol-
styrkan. Genom att skriva in en grund for ett klimatpolitiskt
ramverk 1 grundlag betonas den sirskilda vikt som denna friga har
och det allvar som ligger bakom. Ett grundlagsstadgande ir dven
svirare att dndra vilket leder till 1ingsiktighet.

Nir det giller den rittsliga bundenheten kan diskussionen
liknas vid den som férts ovan avseende lagformen, dvs. att det
beror pd hur sjilva grundlagstexten utformas. En annan aspekt av
en grundlagsreglering ir att den hindrar lagstiftning som star i strid
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med grundlagstadgandet. Det innebir att en tydlig grundlags-
reglering hindrar lagstiftning som inte gir i linje med den regler-
ingen. Om stadgandet 1 grundlag exempelvis siger nigot om att
utslippen 1 Sverige ska minska hindrar det lagstiftning som skulle
leda till 6kade utslipp. Vid en konflikt mellan grundlag och lag ska
den foérstnimnda ha foretride 1 enlighet med RF 11 kap. 14 § och
RF 12 kap. 10 §.

Forordning

Regeringen har mojlighet att besluta om férordningar (RF 8 kap.
1§) antingen efter delegation frin riksdagen i lagstiftning (RF
8 kap. §3-58§) eller via den egna kompentensen sisom den
kommer till uttryck 1 RF 8 kap. 7 §. Regeringens egen kompetens
ror dels verkstillighetsforeskrifter, dels “foreskrifter som inte
enligt grundlag ska meddelas av riksdagen”. Det sistnimnda ir den
s& kallade restkompetensen. Noterbart 1 detta sammanhang ir att
regeringen inte fir besluta om féreskrifter som ror riksdagen eller
riksdagens myndigheter.

Rent generellt kan sigas att restkompentensen innefattar alla
foreskrifter som inte ir betungande fér enskilda eller kommuner.
Det innebir att regeringen ir fri att fastsld regler som ir neutrala
eller gynnande. Siledes ir regler som ror regeringens eget arbete
eller inriktningen pd regeringens politik ndgot som faller inom
restkompetensen.

Fordelen med férordningar ir att beredningsprocessen ir
snabbare in i riksdagen och att regeringen behiller kontrollen éver
regelverket. Beredningen inom regeringskansliet blir liknande den
som ir vid lagstiftning men hela processen i riksdagen och lagridet
undviks. Regeringen behover inte heller ta hinsyn till den parlament-
ariska situationen i riksdagen.

Diremot blir regelverket inte lika vil férankrat och méjlig-
heterna till kontroll och ansvarsutkrivande ir smi. Detsamma
giller den rittsliga bundenheten. Regeringen ir 4 ena sidan visser-
ligen lika rittsligt bunden till en férordning som till en lag men kan
4 andra sidan nir som helst indra den.
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Foreskrifter

Foreskrifter ir ett samlingsnamn pd de normer som utfirdas av
myndigheter och kommuner (RF 8 kap. 1 §). Det gemensamma {6r
dessa idr att de kriver ett bemyndigande i lag eller férordning 1
enlighet med RF 8 kap.

Enligt RF 8 kap. 9§ kan riksdagen antingen bemyndiga en
kommun att meddela foreskrifter gillande avgifter eller tringsel-
skatt. Enligt RF 8 kap. 10 § kan riksdagen bemyndiga regeringen
att bemyndiga en myndighet eller en kommun att meddela fore-
skrifter. Riksdagen kan med andra ord inte direkt bemyndiga en
myndighet under regeringen att utfirda férskrifter utan detta mista
gd via regeringen.

Utover detta kan regeringen, 1 enlighet med RF 8 kap. 11§
bemyndiga en myndighet att utfirda foreskrifter inom de frigor
som faller under regeringens restkompetens.

Det krivs med andra ord antingen ett riksdagsbeslut eller ett
regeringsbeslut (eller bdde och) fér att en myndighet eller en
kommun ska ha méjligheten att utfirda foreskrifter. Férdelen med
bemyndigande ir att om det krivs mer detaljerade regler for att
uppnd vissa madl finns det helt andra detaljkunskaper pa
myndighetsnivd dn pd riksdags eller regeringsnivd. Det ir iven en
snabbare och mer effektiv process om det skulle krivas en
kontinuerlig 6versyn av regelverket for att anpassa reglerna efter
ridande omstindigheter. En mer flexibel [6sning med andra ord.

Nackdelen ir att den politiska nivin tappar kontrollen éver
regelverket och limnar detta till tjinsteminnen istillet. Risken ir
att det overgripande ansvaret ocksd delegeras vilket forsvarar det
politiska ansvarsutkrivandet.

Sarskilt om riktlinjeproposition

En riktlinjeproposition, eller inriktningsproposition, innehéller, till
skillnad frin en lagproposition, inte alltid nigot konkret lagforslag.
Det primira med propositionen ir med andra ord inte att
regeringen vill {3 ull lagstiftning pd det omride som propositionen
behandlar. Det handlar i stillet om att nd en bredare enighet kring
vilka mél statens verksamhet ska ha pd vissa omriden.
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Riktlinjepropositionerna regleras i RF 9 kap. 6 § och syftet dr att
ge riksdagen en mojlighet att vara med och ta stillning till reformer
och mél som stricker sig utéver det kommande budgetiret.*® Det
kan rora bide grunderna for sjilva verksamheten men ocksi om
huvuddragen i organisationen.”

Det gir att ge flera exempel pd nir mél for miljopolitiken slagits
fast 1 riktlinjepropositioner. Jag ska ge nigra exempel pd hur dessa
har utformats:

Som riktlinjer f6r miljépolitiken skall gilla att alla beslut skall vara
inriktade mot att effektivisera resurshushdllningen och frimja kretslopps-
samhillet®

Regeringens overgripande mil for det miljopolitiska arbetet dr att till
nista generation kunna limna G6ver ett samhille dir de stora
miljoproblemen 1 Sverige ir losta. Sverige skall vidare internationellt
vara en padrivande kraft och ett féregingsland f6r ekologiskt hillbar
utveckling.”

Detta ir tvd exempel frin just miljdomridet men det finns liknande
exempel pd andra omriden. Ett exempel pd ir regeringens proposition
om offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvixt dir
regeringen foreslog riksdagen att anta féljande mal for forvaltnings-
politiken:

En innovativ och samverkande statsférvaltning som ir rittssiker och

effektiv, har vil utvecklad kvalitet, service och tillginglighet och som
dirigenom bidrar till Sveriges utveckling och ett effektivt EU-arbete.”

Ett annat exempel kan himtas frin regeringens proposition om
riktlinjer f6r invandrar- och minoritetspolitiken m. m:

Invandrar- och minoritetspolitiken bor priglas av en strivan att skapa
jimlikhet mellan invandrare och svenskar. Invandrarna och minoriteterna
bér ges mojlighet att vilja 1 vilken mén de vill g upp 1 en svensk
kulturell identitet eller bibehdlla och utveckla den ursprungliga
identiteten.”

% Se t. ex. prop 1973:90 s. 222 {, prop 2009/10:80 5. 232 {.

¥Se t. ex. Holmberg & Stjernquist s. 449 f.

% Prop. 1992/93:180 s. 14.

¥ Prop. 1997/98:145 s. 1. Se dven prop. 2009/10:155 gillande miljokvalitetsm3l.

¥ Prop. 2009/10:175 s.27. Se dven prop. 1996/97:25 som rdr riktlinjer for
migrationspolitiken samt prop 1980/81:90 och 2012/13:21 som rér energipolitiken.

! Prop. 1975:26 s. 1.
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Det handlar siledes om 6vergripande mil for den offentliga
verksamheten som pekar ut firdriktningen infér framtiden. Genom
att regeringen l3ter forslaget passera riksdagen blir det en annan
tyngd bakom malsittningen och tanken ir att skapa en bredare
politisk uppslutning bakom dessa mal fér att gora dem mer
lingsiktiga.”” Aven om dessa beslut inte ir rittsligt bindande fir de
en praktisk betydelse for politikens handlingsfrihet.”

Riktlinjebesluten slir med andra ord fast milen for den statliga
verksamhetens inriktning p& lingre sikt men ir inte rittsligt
bindande. Det ger en mojlighet att enas om mélen utan att fastna i
detaljdiskussioner kring medlen. Sittande regeringen fir en storre
flexibilitet kring hur milen ska nds men méojligheter till kontroll
och ansvarsutkrivande ir sma.

Vilka val behover goras?

Som jag visat ovan finns det flera olika vigar att g i frigan om ett
klimatpolitiskt ramverk. For att kunna vilja “ritt” regleringsmodell
miste vissa grundliggande frigor besvaras. Svaren pd dessa frigor
ir avgorande f6r vilken regleringsform som ir aktuell.

Den férsta frigan ir vem som ska ta det avgorande beslutet 1
frigan, dr det riksdagen eller regeringen som ska ha det sista ordet.
Ar viljan att det ir riksdagen som ska ta besluten d3 ir lagformen
den naturliga vigen. Om i stillet regeringen ska ha det avgérande
beslutet i egna hinder ir det forordningsformen som ir aktuell.
Mitt emellan dessa tvd finns riktlinjepropositionen som ger riks-
dagen beslutsmakt men regeringen stort handlingsutrymme.

Nista frdga ir hur bunden regeringen ska vara ull ramverket.
Efterstrivas stark rittslig bundenhet och méjlighet till domstols-
provning dr lagformen det aktuella valet. Efterstrivas i stillet liten
rittslig bundenhet ir riktlinjeproposition ett bittre val d& dessa inte
ir rittsligt bindande. Diremellan finns férordningsformen som
visserligen ir rittsligt bindande men kan dndras av regeringen vid

behov.

32 Jmf Sterzel, F, Finansmakten, Iustus forlag, 2013, s. 73.
3 A st
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Nir det giller frigan om bundenhet ir givetvis utformningen av
sjilva lagtexten en avgérande faktor. Ar rittslig bundenhet nigon
som ska undvikas bor milen formuleras mer abstrakt och det bor
undvikas att utpeka nigon som ir tydligt ansvarig f6r att méilen
uppfylls. Regeringens roll {6r att uppfylla mélen bér konkretiseras
till vissa procedurfrigor som att ligga klimatbudgetar eller rapporter
av olika slag.

Om rittslig bundenhet efterstrivas bor milen konkretiseras och
regeringen bor utpekas som ansvarig for att uppnd dessa. Det dven
bor framgd att de dtgirder som vidtas av regeringen ska vara dgnade
att uppfylla méilen.

Med detta sagt dr det svirt att veta exakt var grinsen gdr f6r den
rittsliga bundenheten. Utvecklingen pi detta omride gir starkt
framdt och alltfler tillerkinns taleritt i miljofrigor inte minst efter
att Arhuskonventionen antagits.

Ytterligare en friga ir vem som ska vara ansvarig for kontroll
och ansvarsutkrivande. Onskas domstolsprévning ir lag- eller
férordningsformen att férorda men om endast politiskt ansvar ir
aktuellt dr riktlinjepropositionen ett bittre val di det endast ir
riksdagen som kan kontrollera dess efterlevnad. Aven i utformning
av lag- respektive forordningstext kan denna goras sd att det blir
KU eller annat tll riksdagen kopplat organ som ir ansvarig fér
kontroll av ramverkets efterlevnad. Detta kan exempelvis goras
genom att ge regeringen uppgifter som ir kopplade till relationen
riksdag-regering som att ligga fram klimatbudgetar eller limna
olika typer av rapporter.

Sammanfattningsvis gillande denna del kan sigas att det dr viktigt
att forsta vara klar 6ver vad som efterstrivas med det klimatpolitiska
ramverket i frigan om rittslig bundenhet och méjligheter till kontroll.
Det ir detta som ligger till grund fér vilken form av reglering som

blir aktuell.

Val av reglering for ett klimatpolitiskt ramverk

I det underlag som jag erhillit frin Miljdmalsberedningen talas det
om vissa nyckelord som ska vara ledande i arbetet mer ett
klimatpolitiskt ramverk. Dessa ir ldngsiktighet, kontinuitet, tydlig-
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het och transparens. Frigan ir vilken typ av reglering som bist
uppfyller dessa nyckelord.

Utifrén vad jag visat ovan ir det 1 huvudsak tv3 olika varianter
som enligt min mening dr aktuella f6r att uppnd dessa nyckelord,
lagstiftning eller riktlinjeproposition. Valet mellan dessa stdr i
frigorna om rittslig bundenhet och méjlighet till domstols-
provning.

Genom att flytta beslutsfattande frén regeringen till riksdagen
skapas en situation som uppfyller alla fyra nyckelord. Genom
lagstiftningsprocessen och beredningen i riksdagen ges besluts-
fattandet en transparens som inte finns i den interna beredningen 1
regeringen, inte minst genom remissforfarandet.

Genom att riksdagen sluter upp bakom ramverket ges beslutet
en helt annan tyngd och dirmed skapas stérre forutsittningar for
kontinuitet och ldngsiktighet, sirskilt om det kan skapas en stor
enighet kring ramverket. Om beslutet i1stillet skulle ligga pd
regeringsnivd blir det littare f6r en ny regering att byta vigriktning.

Aven tydligheten vinner pi att beslutet tas i riksdagen di det
finns helt andra krav pd forarbeten och dess utformning. Genom
att g8 igenom lagstiftningsprocessen och beredningen 1 riksdagen
kommer oklarheter att fortydligas lings processens ging.

Utifrén de nyckelord som definierats talar siledes det mesta for
att beslutet ska tas 1 riksdagen vilket innebir ett val mellan en lag
eller ett godkinnande av en riktlinjeproposition. Sen ir det frigan
om vilken rittslig bundenhet som vill uppnds och vilka mojligheter
till kontroll som efterstrivas som blir avgérande for vilken typ av
beslut som ska tas.

Utformning av lagstiftning

I det bakgrundsmaterial som ingdr i min undersékning finns det
forslag pd ett antal typbestimmelser. Miljomalsberedningen har
velat £ synpunkter pd f6r- och nackdelar med att lagreglera sidana
bestimmelser.
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Mal

1 § De samlade drliga vixthusgasutslippen i Sverige ska vara sd ldga
som majligt.

Detta ir en madlsittningsparagraf som anger méilet med den
kommande lagstiftningen. Den ger ingen ledning om hur detta ska
ske. Uttrycket ”sd l3ga som mojligt” limnar & ena sidan mycket
tolkningsutrymme d& det dr 6ppet {6r tolkning vad mojligt f6r med
sig. A andra sidan skulle det vara méjligt att bevisa att utslippen
ligger pd en hogre nivd in vad som ir mojligt. Rent generellt vad
avser mélsittningsstadganden kan sigas att bundenheten 1 mingt
och mycket beror pd vem som utpekas som ansvarig. I det hir fallet
finns ingen utpekad. Vanligtvis 1 denna typ av stadganden sigs att
”Det allminna ska verka for...”.

2 § Sverige ska vara fossilfritt senast 2050.

Detta ir en mycket tydlig milsittningsparagraf som anger inte bara
vad som ska uppnds utan dven nir. Sett till bundenhet blir det
littare att utkriva ansvar ju nirmare slutdatumet kommer. I likhet
med 1 § utpekas ingen ansvarig i denna paragraf.

3§ Ursslippen av wvixthusgaser fran verksambeter i Sverige ska
successivt minska och far uppgd till hogst X ton dr 2050. Den samlade
utslippsmdéngden fran svenskt territorium fdr direfter inte dka.

Yetterligare ett steg mot tydlighet. Hir uppges inte bara vad och nir
utan iven en antydan till hur, nimligen att utslippen successivt ska
minska. D3 ir det littare att utkriva ansvar dven lings med resans
gdng. Skulle utslippen inte successivt minska skulle det vara i strid
med ordalydelsen. Problemet dven hir ir att det inte utpekas nigon
direkt ansvarig.

4§ Till ar 2050 ska de samlade wutslippen av vixthusgaser frin
verksambeter 1 Sverige minska med X% jamfort med utslippsnivdn dr

1990.

Se under § 2.
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5§ Den drliga utslippsméngden av vixthusgaser i andra linder till
folid av konsumtion fran svenskt territorium fdr inte éka jamfort med
utslappsnivin 2015 och ska direfter minska till att uppgd till hogst X
ton under dr 2050 och dairefter.

Se under § 2.

6 § Malen far endast dndras om

e harmonisering med internationella verenskommelser kriver

det,

¢ nya tekniska l6sningar medger en snabbare utslippsminskningstakt,
eller

o forindrade omgivningstérhillanden medfér att genomférandet
av dtgirder for att nd mdilen ger upphov till orimliga konse-
kvenser for ett stort antal enskilda.

I denna reglering ir det otydligt vad som avses med “malen”. Ar
det de mil som lagen stiller upp eller mil som slagits fast av
regering eller riksdag med stéd av lagen. Om det dr det forst-
nimnda som giller blir lagstiftaren bunden p3 ett sitt som ir i strid
med RF. Lagstiftaren f6r indra lagen nir den vill, det finns inga
begrinsningar i RF 8 kap. En bittre formulering dr att p& ngot sitt
konstatera att den ansvarige endast fir avvika frin médlen om det
innebir att de kan nds snabbare.

7 § Regeringen ska tillse att mdlen i 1-5 §§ uppfylls.

Hir pekas den som ska ansvara f6r m3luppfyllelsen ut. Det innebir
dven att det finns ndgon att hilla ansvarig. Frin det politiska
perspektivet ger det KU en ingéng till granskning d& det skulle falla
under deras mandat enligt RF 13 kap. 1 §. Det ger sdlunda en grund
for den politiska kontollen och ansvarsutkrivandet.

Genom att peka ut en ansvarig for miluppfyllelse 6ppnas dven
mojligheten till domstolsprévning. Formuleringen siger inte bara
att regeringen ska gora vissa saker for att arbeta mot mélen utan det
stdr tydligt att regeringen ska se till att milen uppfylls. Skulle en
enskild eller en organisation komma in i domstol skapar formu-
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leringen en tydligt ansvarig vilket kan leda till en rittslig bundenhet
till malupptyllelsen.

8 § Regeringen ska verka for att det senast frin och med dr 2050 inte
sker ndgra nettoutslipp av véixthusgaser fran svenskt territorium.

Se ovan under §7. Aven hir stipuleras tydligt vad regeringen ska
uppnd.

System for att utarbeta etappmdl

9§ Regeringen ska wvarje dr utarbeta en ungefirlig mdlbana for
utslappsutvecklingen till 2050.

Regleringen ger regeringen en tydlig uppgift som kan 6vervakas av
riksdagen pd olika sitt. Det ir inte en lika tydlig maluppfyllelse som
det var friga om 1 § 7-8 utan snarare en uppgift som kan genomforas i
likhet med att avge yttrande pd Riksrevisionens rapporter (RO 9 kap.
19 §). Det blir enbart friga om politiskt ansvar.

10 § Regeringen ska, med borjan 2020 och dérefter vart fiirde dr,
faststilla etappmal for dren 2030, 2040 och 2045. Etappmdl ska tas
fram sdvil pd generell nivd som specifikt for transport-, industri-
respektive bostadsektorn.

Se ovan under § 9.

11 § Regeringen ska, med borjan 2020 och dérefter vart fiirde dr,
utarbeta forslag till etappmal for dren 2030, 2040 och 2045. Etappmal
ska tas fram sdvil pd generell nivd som specifikt for transport-,
industri- respektive bostadsektorn. Etappmdlen ska beslutas av
riksdagen.

Se ovan under § 9. Eftersom det enligt regeln ir riksdagen som tar

beslutet kan regeringen endast stillas till svars om de inte skulle
ligga fram nigot forslag.
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Handlingsplaner

12 § Regeringen ska ta fram en klimatpolitisk handlingsplan for
Sverige senast under dr 2018. Handlingsplanen ska dérefter revideras
en gdang per dr.

Se ovan under § 9. Till skillnad frin 10 § kan regeringen 1 detta fall
iven stillas till svars f6r handlingsplanens innehll.

13 § Regeringen ska tillse att sambillsaktérer och dvriga intressenter
involveras i arbetet med att ta fram den klimatpolitiska handlings-
planen pa det sitt som behovs for att mdlen i detta ramverk ska kunna

uppnds.

Aven detta ir en friga om proceduren for regeringens arbete och
kan delvis liknas med remisstvdnget 1 RF 7 kap. 2 §. Aven denna
typ av frigor dr féremal for politiskt ansvar.

14 § Handlingsplanen ska innebdlla de uppgifter som behévs for att
madlen i detta ramverk ska kunna uppnds. Den ska alltid innebdlla

foljande uppgifter
o en redogérelse for Sveriges dtaganden internationellt och inom
EU

e en redogorelse for historiska utslippsdata fram till den 31
december dret innan

e en redogorelse for prognosticerade utslippsminskningar for
varje dr till och med 2050

e en redogorelse av utfallet av vidtagna &tgirder for utslipps-
minskningar

e en beskrivning av vilka ytterligare &tgirder som kan behévas for
att nd mélen i detta ramverk

e en beskrivning av planerade dtgirder foér utslippsminskningar

och en ungefirlig uppgift om nir dessa dtgirder kan borja gilla

En beskrivning av den produkt som ska avlimnas. Kan jimforas
med kraven pd en proposition i RO 9 kap. 2§. Féremdl for
politiskt ansvar.
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Uppfolining och utvirdering

15 § Regeringen ska lopande folja upp och utvirdera den klimatpolitik
som man bedriver.

Aven detta ir en uppgift som rér interna férhillanden inom
regering och mellan regering och riksdag. Det ir siledes inte en
frdga dir en enskild ir inblandad. Blir endast féremal for politisk
granskning.

Kunskap

16 § Regeringen ska hdlla sig uppdaterad om vetenskapliga rén som
kan ha betydelse for det klimatpolitiska arbetet. All planering och
beslutsfattande enligt detta ramverk ska wtgd frin ett uppdaterat
sambillsvetenskapligt och naturvetenskapligt kunskapslige.

Se ovan under § 15.

Organisation

17 § Regeringen ska organisera regeringskansliet och berirda statliga
myndigheter pd ett sidant sitt att det klimatpolitiska arbetet kan
bedrivas pd ett miljo- och kostnadseffektivt sitt i enlighet med detta
ramverk.

Se ovan under § 15.

Oberoende rdd

18 § Regeringen ska inritta en myndighet for kunskapsinhimining,
utvirdering och analys av regeringens arbete inom det klimatpolitiska
omrddet.

Rent generellt faller denna friga inom regeringens kompetens som
ansvarig for rikets styrelse och organisation. Det férekommer dock
att vissa myndigheter namnges i lag (t. ex. Skollagen (2010:800)
27 kap. 3 §) vilket innebir att denna myndighet miste finnas sd
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linge lagen ir i kraft. Riksdagen har enligt RF 8 kap. 8 § ritt att
lagstifta om allt som faller inom regeringens kompetens. Det ir
dock vanligare att lagstiftningen pekar ut uppgiften och regeringen
bestimmer vilken myndighet som ska utféra den i en férordning.*

19 § Till denna myndighet ska knytas ett oberoende rdd som har till
uppgift att drligen avge en rapport till regeringen med forslag om vilka
dtgirder som regeringen bor vidta pd kort och ling sikt for att uppnd
malen i denna lag.

Se ovan under § 18. Ett mer logiskt alternativ ir att ligga detta rad

under riksdagen, sirskilt om det ingdr i dess uppgift att kritiskt
granska regeringen.

Rapportering till riksdagen

20 § Regeringen ska varje dr i en skrivelse till riksdagen redovisa vilka
dtgirder regeringen har vidtagit inom det klimatpolitiska arbetet
under forevarande kalenderdr. Den klimatpolitiska handlingsplanen
ska bifogas redogorelsen. Skrivelsen ska inges senast den 1 augusti
varje ar.

Se ovan under § 9.

21 § Regeringen ska, med birian 2020 och dérefter vart fidrde dr, till
riksdagen redovisa wvilka etappmal regeringen beslutat om, vilka
drgdrder som behover vidtas for att mdlen ska nds och vilka dtgirder

som planeras.

Se ovan under § 9.

Information till allmdnbeten

22 § Regeringen ska informera allminbeten, ideella organisationer,
foretag och foreningar samt dvriga intressenter pd lampligt sitt om hur
det klimatpolitiska arbetet fortskrider.

** Se t. ex. Forordning (2011:446) med instruktion fér Finanspolitiska ridet.
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Detta ir en tydlig uppgift som ges till regeringen och som skulle
kunna utkrivas av enskilda. Noterbart ir dock att inget sigs om
vilken form informationen ska ha, hur ofta den ska ges eller pd
vems initiativ det ska ske. Hir kan RF 7 kap. 2 § om skyldigheten
att inhimta behovliga upplysningar infér regeringsbeslut upp-
mirksammas.

En alternativ reglering idr att kriva nigon form av samrid
allminheten och berérda organisationer. Det skulle ge dessa en
garanterad roll i processen som en del av beredningen. Remiss-
forfarandet 1 RF ger inte alla ritten att vara del av beredningen utan
endast de som regeringen anser sig behéva upplysningar ifrin. En
mojlig konsekvens av ett tvingande samrddsforfarande ir att en domstol
skulle kunna underkinna en handlingsplan tagen av regeringen med
hinvisning till att ett formfel har begdtts. Det krivs dock, enlige
RF 11 kap. 14 §, att stadgad ordning 1 nigot visentligt hinseende
har &sidosatts. Frigan ir om en domstol skulle anse att ett missat
samrdd skulle uppfylla detta.

Statliga myndigheters uppgifter

23 § Statliga myndigheter ska verka for att mdlen 1 detta ramverk
uppnds.

Vanligtvis ir det regeringen som fir uppgiften och som sedan har
ansvar f6r myndigheternas arbete. Tydligast framkommer detta 1
RF 8 kap. dir riksdagen inte fir delegera normgivning direkt till en
myndighet utan detta miste gi via regeringen som fir tillitelse att
delegera vidare till myndighet (RF 8 kap. 10 §). Det 4r d& upp till
regeringen att vilja att delegera det vidare eller inte. P4 samma sitt
kan detta ansvar snarare liggas pd regeringen att tillse att myndig-
heterna fullféljer lagens intentioner.

24 § Varje myndighet ska ta fram en klimatpolitisk handlingsplan for
myndighetens  interna  verksambet  senast under dr 2018.
Handlingsplanen ska direfter revideras en ging per dr. Handlings-
planen ska ha det innebdll som framgdr av 12 §.

307

Bilaga 9



Bilaga 9

SOU 2016:21

Se ovan under § 23.

25 § Myndigheterna ska, vid planering och beslutsfattande, beakta
innehdllet i de av regeringen utarbetade handlingsplanerna enligt 12 §.

Se ovan under § 23.
26 § Myndigheterna ska, vid planering och beslutsfattande, tillse att
planer och beslut inte motverkar maojligheten att nd mdlen i detta

ramuerk.

Se ovan under § 23.

Kommunala myndigheters uppgifter

27 § Kommuner ska, si lingt mdjligt och inom ramen for den
kommunala sjilvstyrelsen, verka for att mdlen i detta ramverk kan

uppnds.

Regleringar av denna typ méste ske i lagform di det ir ett dliggande
féor kommunerna (RF 8 kap. 2 § 3 p). Skulle det ses som ett intring
i den kommunala sjilvstyrelsen mdiste dven proportionalitets-

principen i RF 14 kap. 3 § beaktas.

28 § Kommunala myndigheter ska, vid planering och beslutsfattande,
beakta innebdllet i de av regeringen utarbetade handlingsplanerna
enligt 12 §.

Se ovan under § 27.

29 § Kommunala myndigheter ska, vid planering och beslutsfattande,
tillse att planer och beslut inte motverkar méjligheten att nd madlen i

detta ramverk.

Se ovan under § 28.
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Avslutande kommentarer

Ovan har jag beskrivit det konstitutionella systemet i Sverige och
resonerat kring lite olika former av reglering som kan vara aktuellt 1
frigan om ett klimatpolitiskt ramverk. Slutsatsen ir att, utifrin de
fyra nyckelorden l&ngsiktighet, kontinuitet, tydlighet och trans-
parens, det ir riksdagen som bor ta beslutet om ramverket.

Ses det till den konstitutionella traditionen 1 Sverige brukar inte
riksdagen stilla upp regler som kriver en viss politik av regeringen.
Visserligen stills det upp mal i lagstiftning men dessa ir mer
abstrakta och mer tillimpliga p& enskilda besluts verkan in en
lingsiktig politisk mélsittning.

Det finns dven lagstiftning som kriver att regeringen ska handla
pa ett visst sitt, exempelvis budgetlagen. Denna typ av lagstiftning
siger dock ingenting om vad utan om hur regeringen ska géra. Med
det menar jag att lagstiftningen inte dr inriktad pd innehdllet i
regeringens forslag utan hur det ska vara upplagt eller hur
proceduren ska g till.

Med detta 1 dtanke och med kunskap om hur denna typ av
frdgor brukar behandlas ir det naturliga att stilla upp det
klimatpolitiska ramverket 1 en riktlinjeproposition. Det skulle ligga
i linje med hur denna typ av frigor behandlats tidigare.

Med det sagt finns det inga formella hinder mot att det
klimatpolitiska ramverket slds fast 1 lagstiftning. Riksdagen ir fri att
besluta om vilka lagar den vill si linge den hiller sig inom ramen
for RF. Det framgir dessutom tydligt 1 RF 8 kap. 8 § att dven om
regeringen har kompetens pd ett visst omrdde finns det ingenting
som hindrar att riksdagen lagstiftar inom detta omride.

Nir det giller bundenhet och kontroll kan sigas att med en
riktlinjeproposition uppstdr ingen rittslig bundenhet. Det blir d&
en friga mellan riksdag och regering och det ir den politiska
kontrollen som ir aktuell.

Nir det kommer till lagstiftning blir allt beroende av hur lag-
texten utformas. Ju konkretare mil och tydligare uppgifter desto
storre chans/risk att det kan bli friga om domstolsprévning.

Avslutningsvis kan dirmed sigas att allt handlar om vilken
bundenhet som vill uppnis och vilken méjlighet till kontroll som
efterstrivas.
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Utredning av den pagaende
internationella rattsutvecklingen mot
ett legalt ansvar for staterna att vidta
atgarder for att motverka
klimatférandringar, samt vilken
betydelse denna utveckling har for
fragan om en framtida svensk
klimatlagstiftning

— Utredningsuppdrag av Kristina Forsbacka, Senior European
Counsel vid Bird & Bird Advokat KB

1 Inledning

Syftet med denna rapport ir att analysera den rittsutveckling som
pagir och de legala initiativ som tas internationellt, och att bedéma
vilken betydelse detta kan fi for svenskt vidkommande, sirskilt
vilken betydelse den internationella utvecklingen kan ha fér
stillningstagandet till behovet och utformningen av en svensk
Klimatlag.

Det pigdr sedan en tid olika initiativ runt om i virlden fér att
utreda om, och i sd fall pd vilket sitt, staten skulle kunna anses ha
ett legalt ansvar i férhdllande till medborgarna for att motverka
klimatférindringar. Framstdende jurister hivdar att klimat-
férindringarna dr en internationell friga av sidan dignitet att den ir
att jimstilla med skyddet for minskliga rittigheter och grund-
liggande internationella miljorittsliga principer sisom forsiktig-
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hetsprincipen, och att medborgarna kan rikta skadestdndsansprik
mot staten om den inte uppfyller sina skyldigheter i detta
hinseende. Aven nationella domstolar har tagit initiativ i denna
riktning. Mest uppmirksammad ir en dom som meddelades 1
Nederlinderna i juni i &r dir en domstol 1 Haag slir fast att den
nederlindska regeringen miste gora mer for att minska vixthusgas-
utslippen.

Mitt uppdrag avser att beskriva initiativ och beslut som skulle
kunna tolkas som ett paradigmskifte och en ny vigriktning inom
miljéritten och klimatjuridiken betriffande det ansvar som kan
dlaggas staterna 1 foérhillande till medborgarna och andra att vidta
dtgirder f6r att minska vixthusgasutslippen.

Jag kommer att i férsta hand behandla féljande frigor.

Inledningsvis kommer jag att redovisa bakgrunden till de s.k.
Oslo-Principerna som tagits fram av en grupp experter ledda av
professor Thomas Pogge vid Yale University och Jaap Spier,
Generaladvokat vid Hogsta Domstolen 1 Nederlinderna och som
presenterades 1 mars 1 ir. Utformningen av dessa principer, som fir
anses mycket progressiva, ir ett av de viktigaste internationella
initiativen. Det kan noteras att det pdgir liknande arbeten inom
International Law Association (ILA) och International Bar Association
(IBA).

Direfter kommer jag att redogora for domstolen 1 Haags
banbrytande dom frin i 4r, dir domstolen slog fast att nederlindska
staten méste sikerstilla en minskning av vixthusgasutslippen med
minst 25 procent 2020 jimfért med 1990 &rs nivder. I domen fors
resonemang som ligger i linje med Oslo-Principerna. I anslutning
till domstolen 1 Haags dom kommer jag iven att berora betydelsen
av det internationella klimatarbete som pdgir 1 FN:s regi samt EU:s
miljoritesliga bestimmelser och det klimatpolitiska arbetet 1 EU:s
Institutioner.

I rapporten beskrivs dven bakgrunden till den lagreglering av
dtgirder for att motverka klimatférindringar som skett, 1 forsta
hand Climate Change Act frdn 2008 i Storbritannien.

I min sammanfattning och analysen resonerar jag kring
betydelsen av den rittsutveckling som pdgdr pd det internationella
planet 1 forhdllande till frigan om hur det framtida svenska
klimatarbetet bor bedrivas och regleras och om vad som bor
beaktas vid utformningen av en eventuell svensk Klimatlag.
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2 Sammanfattning och analys
(@) Oslo-Principerna

En grupp framstdende experter frin hela virlden inom omridena
internationell ritt, miljorict, skadestdndsritt och minskliga rictig-
heter har formulerat de s.k. Oslo-Principerna som publicerades i
mars 1 dr. Enligt dessa principer har staterna enligt gillande
internationell ritt en legal skyldighet att vidta dtgirder for att
forhindra skadliga effekter av klimatférindringarna. Liget ir enligt
Expertgruppen akut och 3tgirderna som vidtas méste dirfor
fokusera pi prevention, dvs. en minskning av utslippen
(“mitigation”). Staterna mdste vidare acceptera oberoende dom-
stolars och tribunalers jurisdiktion.

Expertgruppen hinvisar till att det ir vetenskapligt klarlagt av
bland annat IPCC:s och Virldsbankens rapporter att om
klimatférindringarna tillits fortgd kommer de att fi katastrofala
foljder for livet pd jorden, och att den tid inom vilken &tgirder kan
vidtas for att undvika att Sverstiga 2-gradersmailet ir begrinsad.
Virldsledare, internationella institutioner och foretagsledare har
uttryckt allvarlig oro éver detta. Politikerna har misslyckats med
att gora vad som krivs som ett minimum fér att undvika att 2-
gradersmilet inte ska éverskridas.

Oslo-Principerna  baseras pid en sammanliggning av olika
juridiska killor, internationell ritt, miljorittsliga principer (sdsom
forsiktighetsprincipen), skyddet for minskliga rittigheter samt
skadestindsritt. Man anser exempelvis att det vore otillfreds-
stillande om bestimmelserna 1 Europakonventionen till skydd for
minskliga rittigheter skulle kunna tillimpas 1 relativt oviktiga fall,
men inte 1 fall av allvarlig orittvisa sisom skadliga klimat-
forindringar som drabbar en mycket stor andel minniskor pd
jorden. Oslo-Principerna ir tinkta som ett stdd f6r domare 1 mél
som fors mot staterna och syftar till att ge en grund for rittsliga
prejudikat, och de anses vara mycket progressiva.

Liknande legala initiativ pigir inom ILA (International Law
Association) och IBA (International Bar Association).
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(b) Urgenda-domen

Efter det att Oslo-Principerna publicerades har det kommit ett
mycket uppmirksammat rittsligt avgérande 1 Nederlinderna som
ger uttryck for ett synsitt och resonemang som ligger 1 linje med
Oslo-Principerna.

Domen i korthet

The Hague District Court (nedan Domstolen) beslutade i juni i ir
att nederlindska staten (Staten) mdiste gora mer i klimatfrigan.
Staten méste vidta kraftigare dtgirder for att minska vixthusgas-
utslippen 1 Nederlinderna och sikerstilla att de nederlindska
utslippen 2020 kommer att vara minst 25 procent ligre dn utslippen
1990.

Milet som vickts av miljorittsorganinsationen Urgenda
Foundation (Urgenda) avsig en skadestindstalan mot Staten.
Parterna var dverens om att allvaret och omfattningen av klimat-
problemet medfor att det ir nddvindigt att vidta dtgirder for att
minska vixthusgasutslippen. Baserat pd Statens nuvarande politik
skulle Nederlinderna uppnd en minskning av utslippen om hogst
17 procent 2020, vilket understiger den norm om 25 procent till
40 procent foér utvecklade linder som ansetts nédvindig inom
klimatvetenskap och internationell klimatpolitik. Domstolen ansig
att Staten, med beaktande av den aktsamhetsprincip att skydda och
forbittra livsmiljon som den har enligt nederlindsk lag, miste gora
mer for att undvika den omedelbart férestdende fara som orsakas
av klimatforindringarna.

Det ir forsta gdngen en domstol foreligger en stat att vidta
dtgirder for att motverka klimatforindringarna. Domen ir ban-
brytande och debatteras av miljorittsjurister 1 hela virlden.

Domstolens resonemang om miljoritt och minskliga rittigheter

Enligt Domstolen skulle innebérden av den nationella nederlindska
aktsamhetsprincipen tolkas mot bakgrund av internationellt allmint
accepterade juridiska principer: skyddet for minskliga rittigheter
och grundliggande miljérittsliga principer, sdsom forsiktighets-
principen och principerna i den internationella klimatpolitiken
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enligt FN:s Klimatkonvention. Dessa principer giller for alla linder
(iven for Sverige). P4 motsvarande sitt ska man tolka EU-rittsliga
bestimmelser. Domstolen ansig att 4ven om Urgenda inte direkt
kunde 8beropa dessa principer och bestimmelser 1 férhéllande till
Staten bestimmer de 1 stor utstrickning ramverket f6r och sittet pd
vilket Staten kan utnyttja sin befogenhet. Principerna ska tillimpas
pd sd sitt att de ger innehdll till generella bestimmelser 1 nationell
ritt, en si kallad reflex-effekt”.

Domstolen 1 Haag hinvisar ocksi till den utveckling av
Europadomstolens praxis som skett. I takt med att miljéfrdgornas
betydelse har 6kat nationellt och internationellt sedan 1950, har
Europadomstolens rittspraxis i 6kad utstrickning dterspeglat upp-
fattningen att minskliga rittigheter och miljéritt ir dmsesidigt for-
stirkande. Europadomstolen har antagit ett evolutionistiskt synsitt.
Detta innebir att tolkningen av rittigheterna och friheterna inte ir
bestimd utan domstolen kan beakta det sociala sammanhanget och
férindringar 1 samhillet.

En jimforelse kan hir goras med Oslo-Principerna.

Om Statens ansvar fér de nederlindska utslippen

Domstolen konstaterade att Staten har en avgérande roll 1 6ver-
gingen till ett hillbart samhille och dirfér méste iaktta en hog nivd
av omsorg for att faststilla ett adekvat och effektivt regel- och styr-
medelsramverk for att minska vixthusgasutslippen i Nederlinderna
enligt féljande:

e Staten har befogenheten att kontrollera den kollektiva neder-
lindska utslippsnivin (och kontrollerar den faktiskt).

o Eftersom Statens itgirder och underlitenheter ir knutna till de
nederlindska utslippen kan man kriva en hég grad av noggrann-
het frn Statens sida.

e Qavsett detta har Staten, nir man undertecknade Klimat-
konventionen och Kyoto-protokollet, uttryckligen accepterat ansvar
for den nationella utslippsnivdn och accepterat att man har
skyldighet att minska utslippsnivin si mycket som krivs for att
undvika skadliga klimatférindringar.
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e Vidare ir medborgarna och industrin beroende av att fossilfria
energikillor finns tillgingliga f6r att méjliggora 6vergingen till
ett hillbart samhille. Denna tillginglighet ir beroende av
alternativen fér att erbjuda gron energi”.

Om fordelningen mellan de olika statliga funktionerna

En annan viktig friga var grinsdragningen mellan domstolarnas och
regeringens kompetensomriden. Domstolen konstaterade f6ljande
betriffande frigan om grinsen mellan juridiken och politiken:

e Varje statligt organ, riksdag, regering respektive domstolarna
har sin uppgift och sitt ansvarsomride.

e Domstolen tillhandahiller lagligt skydd fé6r medborgarna (ocksd
1 forhillande till staten) och léser tvister, vilket den miste gora
om den blir tillfrigad.

o Det ir ett centralt drag {or en rittsstat att de politiska organens,
sdsom riksdagens och regeringens, tgirder kan — och ibland
maste — bedémas av en sjilvstindig domstol. Detta innebir en
oversyn av lagligheten.

e Domstolen gir inte in pi det politiska omridet med dirtill
knutna 6verviganden och val.

e Regeringen har en diskretionir ritt att bestimma politiken.

Liksom 1 Oslo-Principerna betonade Domstolen behovet av
prevention, dvs. minskning av utslippen (“mitigation”).

Det bor noteras att dven om domen ir utfirdad av en underritt
och har 6verklagats av staten har den fitt effekt eftersom nederlindska
staten har uppgett att man har for avsike att folja domen.

Liknande initiativ i andra linder

Det finns liknande initiativ 1 andra linder. En pakistansk domstol
meddelade i september 1 &r en dom dir domstolen med stod av
skyddet for minskliga rittigheter forelade myndigheterna att
implementera landets klimatpolicy, och Roger Cox som foretridde
Urgenda 1 det nederlindska maélet foretrider ocksd en belgisk
miljérittsorganisation Klimaatzaak och 10 000 medborgare i en
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talan som vickts mot belgiska myndigheter som vilar pd samma
grunder som Urgenda-milet.

(c) Den internationella utvecklingens genomslag i Sverige

Som redovisats ovan pdgir det en utveckling av klimatjuridiken pd
internationell nivd, vissa talar om ett paradigmskifte.

Oslo-Principerna och Urgenda-malet ir till stor del baserade pd
internationella rittsprinciper som skulle kunna dberopas vid en
svensk domstol.

Den svenska grundlagen innehiller ocksd bestimmelser som
virnar om minskliga rittigheter, och Europakonventionen giller
sedan 1995 som svensk lag i Sverige. Detta innebir Europa-
konventionen kan dberopas direkt vid svenska domstolar, och det
ankommer pi domstolarna att géra egna bedémningar av den
innebérd som den ska ha som svensk lag med beaktande av
Europadomstolens praxis.

P3 senare tid har Europakonventionen och Europadomstolen
fate ett kraftfullt genomslag i svensk ritt, inte bara 1 form av lag-
och grundlagsindringar utan ocksd i konkreta drenden. Det talas
om en konstitutionell maktférskjutning med en utveckling mot en
starkare domarmakt. HD har fitt en mera rittsskapande roll.

Det ir enligt min uppfattning inte otinkbart att man, om
erkinda klimatmal inte fullfoljs, skulle kunna vicka en talan i
Sverige med &beropande av grunder liknande de som redovisas 1
Oslo-Principerna och Urgenda-malet.

(d) Lagreglering av klimatarbetet

Allt fler linder infér klimatlagstiftning dir man ger riksdagen
ansvaret fér klimatpolitiken.

Storbritannien antog med bred politisk majoritet Climate
Change Act 2008. Genom Climate Change Act skapade man en
systematisk och tydlig process fér minskningen av vixthusgas-
utslipp och en professionell och oberoende organisation,
Committee on Climate Change (CCC), vilket skulle garantera att
klimatfrdgan behandlas objektivt, l18ngsiktigt och frin ett helhets-
perspektiv.
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Centralt dr att CCC har resurser och kunskap inom vetenskap,
ekonomi och niringsliv. CCC tar fram underlag till de Carbon
Budgets som upprittas av regeringen, och fungerar ocksi som
ridgivande och kontrollerande organ. Organisationen har kompetensen
att bedéma inte bara vetenskap utan ocksi vad som faktiskt ir mojligt
att uppnd, vad som ir ekonomiskt méjligt, dtgirdernas inverkan pd
hushdllen, inverkan pid féretagens konkurrenssituation (inklusive
internationell  konkurrens), regeringens skatteposition, energi-
effektivitet och trygg energiférsérjning. De Carbon Budgets som
upprittas pdverkar hela samhillet och man maiste dirfér noga
overviga de konsekvenser de far.

Tanken bakom lagstiftningen 4r att man, genom att arbeta med
frigan genom en strukturerad process, ska sikerstilla att
Storbritannien ligger ritt i referensbanan och uppfyller sina klimat-
mal. P§ detta sitt visar man att landet tar sitt ansvar och "gar fore” i
klimatfrigan. Detta skapar ocksd trovirdighet for Storbritannien
vid de internationella klimatférhandlingarna.

Storbritannien samarbetar med flera linder i klimatfrigan och
anser det angeliget att fortsitta sidana samarbeten sirskilt efter
klimatférhandlingarna 1 Paris 1 december i 4r.

(e) Sammanfattning och analys

Allt fler tvivlar pd att politikerna kommer att lyckas l6sa klimatfrgan.

Som en respons pd detta finner juristerna och domstolarna 1 6kad
utstrickning det nddvindigt att agera for att skydda medborgarna mot
skadliga klimatférindringar. Det pdgdr en evolutionistisk utveckling
inom juridiken dir klimatfrigan fir allt storre plats och paralleller
gors med skyddet fér minskliga rittigheter. Vikten av prevention
("mitigation”), och att dtgirder vidtas omgiende, understryks.
Roger Cox som foéretridde Urgenda 1 milet mot nederlindska
staten talar om "the need for precaution, not liability.””

For att 16sa klimatfrigan krivs det att det beslutas om
tillrickligt ambitiésa klimatmal, men ocksd att man kan sikerstilla
att mdlen faktiskt uppfylls. For detta krivs en strukturerad och
professionell process som hanteras av starka och sjilvstindiga organ

! Se Revolution Justified frin 2012, s. 266.
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som har kompetensen och resurserna att goéra komplicerade 6ver-
viganden och bedémningar som har stor betydelse for hela samhillet.

Linder som Storbritannien och Finland har valt att lyfta
klimatfrigan till lagniva. I Finland motiverade man detta med att
det pd grund av klimatpolitikens speciella karaktir och den djupa
inverkan som klimatférindringen har pi flera samhillsomridden
ansigs vara dndamilsenligt att riksdagen deltar i planeringen av
klimatpolitiken och limpligt att riksdagens medverkan tryggas
genom lagreglering.

Genom att inféra en tydlig och i lag reglerad process for hur
klimatfrigan ska hanteras dir riksdagens medverkan sikerstills,
visar man att man tar klimatfrigan pa allvar och sikerstiller att man
klarar av att gora det man &tagit sig.

3 Oslo-principerna

Den 30 mars 2015 publicerades ”Oslo Principles on Global Climate
Change Obligations” (nedan Oslo-principerna). Dessa principer
formulerar en legal skyldighet for staterna att begrinsa klimat-
forindringarna.

3.1 Bakgrund

Bakgrunden till Oslo-principerna ir féljande.” En grupp av
framstdende experter frin hela virlden inom omrddena inter-
nationell ritt, miljoritt, skadestdndsritt och minskliga rittigheter
triffades under flera ir f6r att formulera principer som ett svar pd
det hot som klimatférindringarna utgér mot minskligheten, annat
liv och global sikerhet och vilbefinnande. Arbetet har bedrivits 1 en
expertgrupp, Expert Group on Global Climate Obligations
(Expertgruppen), och har letts av professor Thomas Pogge, Leitner
Professor 1 filosofi och internationella relationer vid Yale och
direktér for Yales Global Justice Program och Jaap Spier,
Generaladvokat vid Hégsta Domstolen 1 Nederlinderna. Expert-

2Se Legal Experts' Press Release Oslo Principles on Global Climate Change Obligations,
March 30 2015.
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erna kommer frin nationella och internationella domstolar, uni-
versitet och organisationer i hela virlden.’

Enligt Oslo-principerna har staterna moraliska och legala
skyldigheter att vidta dtgirder for att forhindra skadliga effekter av
klimatférindringarna. Expertgruppen anser att staterna enligt
gillande internationell ritt har skyldighet att bedéma den milj6-
rittsliga inverkan av sina handlingar och att vidta tgirder for att
forhindra skadliga effekter av klimatforindringarna. S3 linge det
inte finns internationella avtal med tydliga krav eller skarpa nationella
regler kan domare anse det svért att besluta om legala skyldigheter for
staterna. Genom Oslo-Principerna vill man ge domarna klara och
vilunderbyggda legala grunder f6r sidana beslut.

Enligt internationell ritt har staternas ett ansvar for grins-
overskridande effekter som verksamhet i en stat fir i en annan stat.
Oslo-Principerna tillimpar 1 huvudsak detta ramverk pd klimat-
férindringarna genom att hinvisa till skyldigheter som redan fére-
ligger enligt miljoritt, minskliga rittigheter och skadestindsritt
("tort law”).

Principerna fokuserar pd att staterna har en skyldighet att minska
sina per capita vixthusgasutslipp 1 den min utslippen befinner sig
over en viss tilliten nivd. P4 detta sitt sikerstiller man att de rika
linderna bir den huvudsakliga bérdan fo6r minskningarna. Enligt
Oslo-Principerna ska alla stater vidta sddana minskningsdtgirder
som kan goras utan kostnad. Vidare har de utvecklade linderna en
skyldighet att férse de minst utvecklade linderna med de finansiella
och tekniska resurser som de behdver f6r att minska sina utslipp 1
de fall dir detta medfor kostnader. Tanken ir att de mest sirbara
linderna ska std 1 centrum for klimatpolitiken. Det betonas vidare
att alla stater bor férhandla i1 god tro fér att uppnd internationella
avtal, och bor anta nationell lagstiftning som sammantaget hiller
virlden under det kritiska 2-gradersmalet.

3 Ovriga som ingdtt i Expertgruppen Global Climate Obligations ir Antonio Benjamin, Domare i
High Court of Justice i Brazil, Michael Gerrard, Columbia Law School, Toon Huydecoper, retired
Advocate-General, Supreme Court of the Netherlands, The Hon. Michael Kirby, pensionerad
domare, High Court of Australia, M C Mehta, public interest attorney before the Supreme Court
of India, Prof. Thomas Pogge, Yale University, King's College London och Oslo Universitet,
Prof. Tianbo Qin, Wuhan Law School, Prof. Dinah Shelton, George Washington Law School;
tidigare President for Inter-American Commission on Human Rights, Prof. James Silk, Yale Law
School, Jessica Simor OC, Barrister, Matrix Chamber, London, Prof. Jaap Spier, Advocate-
General, Supreme Court of the Netherlands; University of Maastricht, Judge Elisabeth Steiner,
European Court of Human Rights, Prof. Philip Sutherland, Stellebosch University faculty of Law.
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Oslo-Principerna bedéms vara mycket progressiva. Det bor
ocksd noteras att deltagarna i expertgruppen har deltagit i egenskap
av individer, och inte som foretridare {or sina respektive ambeten.

3.2 Narmare om Oslo-principerna
(a) Preambeln

I preambeln konstateras inledningsvis bland annat féljande.*
Klimatférindringarna hotar Jordens vilfird. Hotet ir allvarligt
och nira forestiende. Expertgruppen har dirfoér identifierat och
formulerat en uppsittning Principer som innehiller de visentliga
skyldigheter som Stater och féretag har for att forhindra den
kritiska nivdn av global uppvirmning.
Principerna uttrycker bide

1 De aktuella skyldigheterna som alla Stater och féretag har att
forsvara och skydda Jordens klimat och dess biosfir; och

(i1) De grundliggande medlen att fullfélja dessa skyldigheter.

Att undvika en allvarlig global katastrof ir moraliskt och legalt
nddvindigt. Alla Stater och féretag har en omedelbar moralisk och
legal skyldighet att férhindra de skadliga effekterna av klimat-
férindringar.

Enligt den r8dande internationella vetenskapliga uppfattningen
ir man Overens om att en 2-grades Celsius 6kning av Jorden
medeltemperatur dver den forindustriella medeltemperaturen kommer
att f4 en allvarlig och oreparabel inverkan pd minskligt och annat liv pd
Jorden. Det ir allmint kint att graden av klimatférindringar forsitter
minskligheten 1 en vindpunkt, “tipping point”, som kriver brid-
skande 3tgirder for att undvika en katastrof.

Alla principer, lagar, politik och praxis, vare sig lokal, nationell
eller internationell som kan piverka klimatet, och sirskilt det
globala klimatet, miste baseras pd vetenskapliga bevis.

*Se Oslo Principles on Global Cliamte Change Obligations som publicerades pi ett
symposium vid Kings College London den 30 Mars 2015, och i efterhand har redigerats med
avseende pd smirre formella dndringar.
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Principerna sldr fast de legala skyldigheter som Staterna och
foretagen har att vidta de bridskande &tgirder som krivs for att
undvika klimatférindringarna och deras katastrofala effekter.

Enligt viletablerade principer i internationell ritt har Staterna
ritt till ett mdtt av diskretion nir det giller pd vilket sitt de viljer
att uppfylla sina skyldigheter enligt Principerna.

(b) Nagot om bestammelserna

Oslo-Principerna innehéller vidare féljande bestimmelser.

En central princip dr Forsiktighetsprincipen, “Precautionary
Principle”. Det finns tydliga och évertygande bevis att de vixthus-
gasutslipp som produceras av minsklig verksamhet orsakar betydande
klimatférindringar, och att dessa forindringar medfor allvarliga risker
for oreparabel skada f6r minskligheten, inklusive nuvarande och fram-
tida generationer, f6r miljon, inklusive andra levande arter och hela
djurriket, och fér den globala ekonomin.’

Enligt Forsiktighetsprincipen krivs det

(1) att vixthusgasutslippen reduceras 1 den omfattning och 1
den takt som krivs for att skydda mot de hot frin
klimatférindringarna som fortfarande kan undvikas, och

(i)  att den nivd av minskningar av vixthusgasutslipp som krivs
for att uppni detta dr baserad pi ett trovirdigt och
realistiskt ”worst-case” scenario som har accepterats av ett
betydande antal klimatexperter.

De &tgirder som krivs enligt Forsiktighetsprincipen bér vidtas
utan beaktande av kostnaden, om inte kostnaden ir helt
oproportionerlig 1 férhillande till den minskning av utslippen som
uppnis genom kostnaden.

Staterna och foretagen mdiste vidta &tgirder baserat pd
Forsiktighetsprincipen for att sikerstilla att medeltemperaturen
aldrig overstiger den forindustriella medeltemperaturen med mer
in 2 grader Celsius.

> Se punkt 1 i Principerna.

322



SOU 2016:21 Bilaga 10

(i)  Omfattningen av dtgirder som krivs legalt miste bestimmas 1
enlighet med Forsiktighetsprincipen.

(iv)  Den tillitna mingden vixthusgasutslipp som en Stat eller
ett foretag f3 producera ett specifikt &r miste bestimmas
enligt denna princip.®

Inget land eller féretag ir befriat frin sina skyldigheter att minska
vixthusgasutslippen inom sin jurisdiktion eller sin kontroll, dven
om dess bidrag till de totala vixthusgasutslippen skulle vara litet.”

Staterna och féretagen miste folja de skyldigheter som uppstills
1 dessa Principer dven om relevant nationell ritt eller internationella
avtal skulle uppstilla ligre krav, och siledes leda till ligre minskningar
in som krivs enligt dessa Principer.*

Staternas skyldigheter dr gemensamma men olikartade ("common
but differentiated”).’

Varken hoga kostnader eller brist pi ekonomiska tillgingar kan
ensamt ursikta att Staten inte uppfyller sina skyldigheter att
minska vixthusgasutslippen, eller utgéra ett forsvar mot legala
sanktioner som kan vidtas efter en sddan underltenhet. For att
undvika sanktioner méste en Stat pvisa extrema umbiranden eller
extraordinira foérhdllanden som ir utom Statens kontroll som
hindrar den frén att uppfylla sina dtaganden.'®

Staterna maste reglera vixthusgasutslipp i sin jurisdiktion eller
under sin kontroll f6r att uppfylla sina skyldigheter enligt dessa
Principer."!

Staterna méste acceptera oberoende domstolars och tribunalers
jurisdiktion, dir Staternas efterlevnad av de skyldigheter som
regleras i dessa Principer kan ifrigasittas och bedomas."

¢ Se punkt 6 i Principerna.

7 Se punkt 11 i Principerna.
¥ Se punkt 12 i Principerna.
? Se punkt 14 i Principerna.
19 Se punkt 23 i Principerna.
"' Se punkt 24 i Principerna.
12 Se punkt 25 i Principerna.
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(c) Kommentaren till Oslo-Principerna

I Expertgruppens kommentarer till Oslo-Principerna konstateras
bland annat féljande."

Av bland annat IPCC:s och Virldsbankens rapporter framgir
att om klimatférindringarna tilldts fortgd kommer de att f3
katastrofala foljder for livet pd jorden. Enligt dessa killor dr den tid
inom vilken dtgirder kan vidtas fér att undvika att 6verstiga 2-
gradersmilet begrinsad. Virldsledare, internationella institutioner
och, 1 6kad utstrickning, foretagsledare, har klart och hogt uttrycke
allvarlig oro. Trots dtaganden frin politiker och angeligna upp-
maningar foljer inte de politiska dtgirderna med. Politikerna miss-
lyckas med att gora vad som krivs som ett minimum for att
undvika att 2-gradersmalet inte ska éverskridas."

Det finns en o©kad debatt om de legala aspekterna av
klimatférindringar. Detta dr oskrivet territorium. Det finns sirskilt
en central friga: Vilka dr de legala skyldigheterna for Staterna och
foretagen?

Enligt Expertgruppen ir prevention (”mitigation”) den dtgird
som kommer férst och det som ir i fokus 1 Oslo-Principerna."

Ledande akademiker har pekat pd ett antal potentiella hinder mot
att fora en klimattalan. Expertgruppen bemdter dessa 1 sin
kommentar.'® Expertgruppen ir medveten om att Principerna p kort
sikt dr krivande for Staterna och féretagen och att skyldigheterna gir
utdver vad som kan anses vara internationell “konsensus”."”

Expertgruppen hinvisar ocksd tll det virdefulla arbete som
International Law Association (ILA) utfort 1 sitt utkast till "Legal
Principles to Climate Change” dir de formulerar principer som
innehiller 6verviganden som beslutsfattare miste beakta. Detsamma
giller for Oslo-Principerna. Om  beslutsfattare (politiska ledare,
regeringsmyndigheter och industriledare) underliter att uppfylla
sina skyldigheter som de beskrivs, kan principerna utgora grund for
rittsligt verkstillande genom “injunctive relief”, med vilket avses

'3 Se Expertgruppens Commentary till Oslo-Principerna (Kommentaren)
14§, 3 1 Kommentaren.
158, 4 1 Komemntaren.
16§, 5 1 Kommentaren.
17§, 6 i Kommentaren.
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ett  foreliggande att  vidta  dtgirder f6r att  minska
vixthusgasutslippen.'®

International Bar Asociation (IBA) har ocksi lanserat en
intressant rapport: “Achieveing Justice and Human Rights in an
Era of Climate Disruption”. IBA behandlar till skillnad frin Oslo-
Principerna ocksd frigorna om ersittning och anpassningsitgirder,
men har minskning (”mitigation”) som sin férsta strategi. IBA
observerar att minskning  (”mitigation”) och  anpassning
(“adaptation”) ger upphov till rittsfrigor. IBA forordar strategier for
att konkretisera klimatskyldigheter, vilket ocksd ir syftet med
Oslo-Principerna."

Enligt Expertgruppens uppfattning har Staterna en legal skyldig-
het att minska sina vixthusgasutslipp, dven om de inte skulle ingd
ytterligare internationella avtal eller konventioner.*

En sammanliggning av olika juridiska killor

Expertgruppen anser att genom en sammanliggning av olika
juridiska killor fir man ett tillrickligt stéd for principerna. Man
konstaterar att det dnnu inte finns ndgra rittsliga prejudikat, men
anser att det ind4 gir att anvinda etablerade juridiska principer och
koncept for att ge ett tillrickligt stod for att utarbeta Principerna.
Principerna syftar till att i fram prejudikat baserat pd doktrin och
principer. Om man skulle vinta pd prejudikat skulle det bli for
sent.”’

Det bér noteras att efter det att Oslo-Principerna publicerades i
mars 1 ir har en domstol 1 Haag (the Hague District Court) i juni i
dr meddelat en dom grundad pd resonemang liknande Oslo-
Principerna, det s.k. Urgenda-mélet som redovisas nirmare nedan.

Vidare har en pakistansk domstol, the Lahore High Court
Lahore Judicial Department i september 1 &r meddelat en liknande
dom dir domstolen med stdd av skyddet for minskliga rittigheter

86, 6 ff. i Kommentaren.
6. 7 1 Kommentaren.
28, 8 i Kommentaren.
2GS, 14 i Kommentaren ff.
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forelade myndigheterna att implementera den Nationella Klimat-
policy som regeringens klimatministerium antagit.”

Roger Cox som foretridde Urgenda i det nederlindska maélet
foretrider ocksd en belgisk miljérittsorganisation Klimaatzaak och
10 000 medborgare i en talan som vickts mot belgiska myndig-
heter, som vilar pd samma grunder som Urgenda-mélet. Det kan
for ovrigt noteras att Roger Cox har blivit inbjuden att tala vid
olika institut 1 Kanada, USA och Australien, linder som kan
forvintas ha problem att nd sina klimatma3l.”

Internationell ritt och minskliga rittigheter

Man hinvisar till den viletablerade principen 1 internationell
miljorict, skyldigheten att undvika grinsoverskridande skada. Det
framhdlls vidare att det under senare &r férekommit diskussioner
om foérhillandet mellan minskliga rittigheter och klimatfér-
indringar. Principerna om ”“no harm” och minskliga rittigheter
miste anses forstirka varandra. De stddjer synsittet att betydande
skada fér andra (inklusive grannlinder och dessas medborgare)
mdste undvikas. Begreppet virdighet (*dignity”) har ocksd kommit
att utgdra en etablerad grund f6r minskliga rittigheter.”

Det konstateras att internationell ritt inte kan vara relevant
endast 1 relativt oviktiga — och ibland ocks3 triviala — frigor. Den
maste ha betydelse vad giller den stérsta utmaningen f6r minsklig-
heten. Expertgruppen anser dirfér att vid tvekan bér den
internationella ritten tolkas extensivt.”

Dimensionen minskliga rittigheter

Hinvisning gors till en rapport av Ben Farkas, Allan Kembabazi
och Stephanie Sadfi pd Allard K. Lowenstein International Human
Rights Clinic (Yale Law School) ”Obligations of States and
Enterprises to Respond to the Threat of Climate Change” som
behandlar frigan om minskliga rittigheter. I Lowenwstein Clinics

2 Order Sheet in the Lahore High Court Lahore Department Case No W.P. No,
255501/2015.

» Telefonsamtal med Roger Fox den 27 oktober 2015.

2*S. 15 i Kommentaren.

#S. 16 i Kommentaren.
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rapport betonas att principen om minsklig virdighet ir grund-
liggande. Principen antogs 1 FN:s Deklaration om Minskliga
Rittigheter och finns intagen i de FN Konventioner som antagits
efter det. Principen slds ocksd fast 1 Artiklarna 2 och 8 i Europeiska
Konventionen om Minskliga Rittigheter (Europakonventionen)
och har tillimpats av Europadomstolen.*

Det vore enligt Expertgruppen otillfredsstillande om Artiklarna
2 och 8 1 Europakonventionen kunde tillimpas i relativt oviktiga
fall, men inte i fall av allvarlig orittvisa sisom skadliga klimat-
forindringar som drabbar en mycket stor andel minniskor pd jorden.

Konklusionen ir att de upprepade dtagandena av virldsledarna,
inom och utom COP ramverket (COP avser konferenser hin-
forliga till FN:s Klimatkonvention, se vidare nedan), och det brad-
skande behovet att komma till ritta med klimathoten, utgér kanske
inte 1 sig bindande legala &taganden, men de ir inte heller
meningslosa. Sammantaget med andra legala grunder, hjilper de till
att utkristallisera verkstillbara skyldigheter for linderna.”

Skadestindsritt (tort law)

Mittstocken 1 skadestindsritten ir vad en ansvarsfull person
("bonus pater familias” eller “a reasonable person™) skulle ha gjort i
motsvarande situation.”

Hir konstateras att mojligheten att forutse skadan i férevarande
fall ir bortom diskussion och inte behover utvecklas. Med
beaktande av den inom miljéritten internationell erkinda Forsiktig-
hetsprincipen saknar det forhdllandet att det finns skeptiker
betydelse.”’

Skadestindsritten utgdr sdledes enligt Expertgruppen en
tillricklig grund for principerna om minskning (“mitigation”). For
det forsta uppmanar den till globala minskningar fér att uppfylla
mélen. For det andra stédjer den principen att linder som har
utslipp 6verstigande ett visst kvantum méste minska sina utslipp
till detta kvantum. For det tredje gor linder med utslipp under

26§, 16 1 Kommentaren.
8. 31 i Kommentaren.
%8S, 32 i Kommentaren.
» 8. 36 i Kommentaren.
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tilldtet kvantum sig inte skyldiga till nigot fel forutsatt att de
uppfyller vissa 6vriga krav i Principerna.’

Sammanfattningsvis anser Expertgruppen att skadestindsritten
konceptuellt erbjuder en férhéllandevis sund grund fér deras
principer; in mer si om man lutar sig mot alla relevanta grenar av
ritten sdsom internationella minskliga rittigheter, miljéritt och
konstitutionell ritt.’’ Det konstateras dock att man sjilvklart ir
medveten om att det, ifall en talan f6rs infér domstol, inte dr sjilvklart
att domstolarna kommer att utfirda domar som foreligger staterna
att kraftigt minska sina utslipp.”

Sanktioner

Som anférts dr Oslo-Principerna fokuserade pd prevention
(minskning av utslippen eller ”mitigation”). Syftet ir dirfor
“injunctive relief” eller klargérande uttalanden om foreligganden, som

frimjar utslippsminskningar eller andra sitt att félja Principerna.”

Tilledng till rittsvisendet

Tillgdng tll rittsvisendet dr en av hornpelarna 1 ett stort antal
internationella avtal och konventioner, bland dem konventioner
om minskliga rittigheter, och ocksi Europakonventionen.™

Hir konstaterat Expertgruppen att flera domstolar for
minskliga rittigheter dr tveksamma ull att tilldta NGOs, och att
grupptalan kan behandlas pd olika sitt éver virlden. Det ir dppet
for diskussion om processer kan anhingiggéras for framtida
generationers rikning samt, ifall det skulle vara mojligt, vem som
ska kunna agera® Expertgruppen hinvisar dock till Arhus-
konventionen som man anser bér kunna 8beropas i férevarande fall.*

Ett sirskilt problem kan vara att domare kan vara tveksamma till
att agera for att férhindra klimatférindringar for att de da riskerar
att anses som aktivister. Enligt Expertgruppen uppfattning vore

%S, 39 i Kommentaren.
31S, 40 1 Kommentaren.
323, 41 1 Kommentaren.
33§, 82 i Kommentaren.
8. 83 ff. i Kommentaren.
35S, 84 1 Kommentaren.
%S, 85 i Kommentaren.
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detta orittvist. Klimatforindringarna utgor en inte tidigare skidad
utmaning for juridiken. Det finns viletablerade legala koncept som
kan tillimpas och antas for att sikerstilla att juridiken kan mota
den stérsta utmaningen av var tid.”’

4 Beslutet fran domstolen i Haag

Efter det att Oslo-Principerna publicerades i mars 2015 har det
kommit ett rittsligt avgorande som ligger 1 linje med Oslo-
Principerna. Ombudet {6r den organisation, Urgenda Foundation,
som forde talan mot nederlindska staten, Roger Cox har ocksd
publicerat en bok ”Revolution Justified” dir han utvecklar ett
synsitt som ligger nira Oslo-Principerna.”

The Hague District Court (Domstolen) beslutade i juniidrien
mycket uppmirksammad dom att nederlindska staten méste gora
mer i klimatfrigan.” Det ir forsta gdngen en domstol foreligger en
stat att vidta dtgirder foér att motverka klimatférindringarna.
Intressant dr ocksd att mélet avgjordes av en nationell domstol och
enligt nationell civiltritt. Domen 4r banbrytande och debatteras av
miljérittsjurister i hela virlden.*

Det bér noteras att domen ir utfirdad av en underritt och har
overklagats av staten. Dock har staten uppgett att man kommer att
folja domen.

4.1 Domen i korthet

Domstolen sammanfattade domen enligt féljande.*!

Domstolen beslutade att staten (Staten) mdste vidta kraftigare
dtgirder for att minska vixthusgasutslippen 1 Nederlinderna.
Staten miste ocksd sikerstilla att de nederlindska utslippen 2020
kommer att vara minst 25 procent ligre in utslippen 1990.

%7S. 85 i Kommentaren.

% Boken publicerades 2012.

% Hague District Courts dom den 26 juni 2015 i mil nr C/09/456689/ HA ZA 13-1396.

* Forelisningar om domen med internationellt erkinda jurister har ordnats hésten 2015 1
bland annat Storbritannien och Kanada.

*1 En icke officiell versittning av den engelska version som Domstolen publicerat.
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(@) Nuvarande policy dr under normen

Parterna var &verens om att allvaret och omfattningen av
klimatproblemet medfér att det dr nédvindigt att vidta dtgirder for
att minska vixthusgasutslippen. Baserat pd Statens nuvarande
politik skulle Nederlinderna uppnd en minskning av utslippen om
hégst 17 procent 2020, vilket understiger den norm om 25 procent
till 40 procent for utvecklade linder som ansetts nédvindig inom
klimatvetenskap och internationell klimatpolitik.

(b) Staten maste erbjuda skydd

Domstolen ansdg att Staten mdste gdra mer for att undvika den
omedelbart férestiende fara som orsakas av klimatférindringarna,
ocksd med beaktande av dess ”duty of care” (aktsamhetsprincip)
att skydda och forbittra livsmiljon. Staten har ett ansvar att
effektivec  kontrollera  de  nederlindska  utslippsnivierna.
Kostnaderna fér de itgirder som bestimts av domstolen ir inte
oacceptabelt hoga.

Dirfor bor Staten inte gomma sig bakom argumentet att
losningen pd det globala klimatproblemet inte beror enbart pd
nederlindska anstringningar. Varje minskning av utslipp bidrar till
att forhindra farliga klimatforindringar och 1 egenskap av ett
utvecklat land borde Nederlinderna gi foére (“take the lead in
this”).

Domstolen ansig sig inte genom detta beslut ha gdtt in pd
politikens omrdde. Domstolen méste ge legalt skydd ocksi mot
beslut av regeringen, samtidigt som man ska respektera regeringens
utrymme for att std for politiken. Av dessa skil bér ritten vara
dterhdllsam och har dirfér begrinsat reduktionsbeslutet till
25 procent, den ligre grinsen inom normen om 25-40 procent.

4.2 Narmare om domen

Domen ir banbrytande och uppvisar ett helt nytt sitt att resonera
vad giller statens ansvar for klimatforindringar 1 férhéllande till
landets medborgare. Jag redovisar nedan bakgrunden till domen
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som den 3tergetts av Domstolen samt hur Domstolen resonerat vid
sin beddmning av vissa centrala frigestillningar.

(a) Den vetenskapliga bakgrunden

IPCC (the Intergovernmental Panel on Climate Change) ir ett
vetenskapligt organ grundat av UNEP (United Nations Environment
Program) och WMO (World Meteorological Organization) 1988
under FN:s beskydd. IPCC strivar efter insikt om alla aspekter av
klimatférindringarna, sisom risker, konsekvenser och alternativ
betriffande anpassning (“adaptation”) och minskning (*mitigation”).
Mitigation (minskning) syftar till att hindra eller begrinsa ytter-
ligare klimatférindringar. ”Adaptation” (anpassning till konse-
kvenserna) syftar till att gora naturen, samhillet och ekonomin
mindre sirbar infér en klimatférindring. IPCC genomfér inte egen
forskning utan studerar och bedémer den senaste tekniska och
socio-ekonomiska informationen som producerats i virlden och
publicerar rapporter om den.*

IPCC ir inte enbart ett vetenskapligt organ utan ocksi en
mellanstatlig organisation. Medlemskap ir 6ppet for alla stater som
ir medlemmar 1 FN och WMO. Fér nirvarande har IPCC 195
medlemmar.”

IPCC har efter det att organisationen bildades publicerat fem
rapporter (som var och en bestdr av fyra rapporter).* I sin rapport
frdn 2007 AR4/2007 har IPPC slagit fast att en global temperatur-
6kning med 2 grader Celsius 6ver den férindustriella nivin (upp till
d&r 1850) innebir en risk for skadliga, odterkalleliga klimat-
férindringar, det etablerade och internationellt accepterade s.k. 2-
gradersmilet. IPCC har vidare slagit fast att for att man med mer
in 50 procent sikerhet ska uppnd 2-gradersmilet madste
koncentrationen av vixthusgaser 1 atmosfiren stabiliseras pd 450 ppm
(450 scenariot).®

42 Se avsnitt 2.8 i Domen.
+ Se avsnitt 2.9 i Domen.
# Se avsnitt 2.11 i Domen.
* Se avsnitt 2.12 i Domen.
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(b) Klimatférandringarna och utvecklingen av legala och
policy ramverk

Klimatarbetet inom FN

Lingt innan 1990 kinde vetenskapsmin till att minskligt orsakade
vixthusgasutslipp troligen ledde till en global temperaturhéjning
och att detta kunde f3 katastrofala féljder fér minniskan och
miljon. Detta ledde till att FN:s Ramkonvention om Klimat-
forindringar (Klimatkonventionen) avtalades och undertecknades
1992. Artikel 2 i Klimatkonventionen stadgar att syftet med
konventionen ir féljande:

to achieve stabilization of greenhouse gas concentrations in the

atmosphere at a level that would prevent dangerous anthropogenic
interference with the climate system™

I Klimatkonventionen reglerades bildandet av IPCC som ett
globalt kunskapsinstitut. IPCC:s resultat utgor startpunkten for de
s.k. COP-beslut (se nedan) som antas av de linder som under-
tecknat Klimatkonventionen.”

Kyoto-protokollet  éverenskoms 1997 inom ramen for
Klimatkonventionen. Protokollet tridde i kraft 2005.* och 2012
antogs ett tilligg till Kyoto-protokollet i Doha (Qatar).* Parterna
till Kyoto-protokollet har hillit regelbundna klimatkonferenser,
”Conference of the Parties — COP", och bland annat ingitt ett avtal
i Cancun 2010, "Cancun Agreements”.”® Baserat pd IPCC:s rapport
2007 antog man bland annat féljande beslut i Cancun:

Mitigation of Climate Change, indicates that achieving the lowest
levels assessed by the Intergovernmental Panel on Climate Change to
date and its corresponding potential damage limitation would require
Annex I Parties as a group to reduce emissions in a range of 25-40
per cent below 1990 levels by 2020, through means that may be
available to these Parties to reach their emission reduction targets,

(.)

* Se avsnitt 2.37 och 4.11 i Domen.
¥ Se avsnitt 4.12 1 Domen.
* Se avsnitt 2.42 1 Domen.
¥ Se avsnitt 2.45 i Domen.
50 Se avsnitt 2.49 i Domen.
51 Se avsnitt 2.50 i Domen.
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Genom Cancun-6verenskommelsen medverkade de s.k. Annex I-
linderna, vilket innefattar de industrialiserade linderna, till det ovan
redovisade beslutet, och accepterade dirmed att det krivs att de
minskar sina vixthusgasutslipp med 25-40 procent fér att 2-
gradersmaélet ska uppnis.

Kort om EU:s miljopolitik

EU har en tydlig miljopolitik. Av Férdraget om Europeiska
Unionens Funktionssitt (TFEU) framgar att nir EU beslutar om
sin miljépolitik ska Unionen beakta bland annat

o tillgingliga vetenskapliga och tekniska data,
o miljoférhillandena i olika regioner i Unionen,

e den potentiella nyttan och kostnaden for dtgirderna eller bristen
pd tgirder,

e den ekonomiska och sociala utvecklingen fér Unionen som
helhet och den balanserade utvecklingen av dess regioner.”

Medlemsstaterna ir normalt inte férhindrade att vidta striktare
skyddsitgirder in de som féljer av EU:s bestimmelser.”

EU har fort en aktiv klimatpolitik. Man har infért ett utslipps-
handelssystem (EU ETS), arbetat med mal fér utslippsminskn-
ingar och tagit en ledande roll 1 vid de internationella klimat-
forhandlingarna.

EU:s minskningsmdl dr 20 procent 2020. EU hade
ursprungligen internationellt férbundit sig till ett reduktionsmal
om 30 procent 2020 (jimfort med 1990), forutsatt att andra Annex
I linder skulle férbinda sig till liknande reduktionsmail, men har
senare inte gitt med pd en storre reduktion dn 20 procent.

Det kan noteras att Domstolen 1 sitt beslut konstaterade att
EU:s 20 procent minskningsmdl inte dr i linje med maélet for
industrilinderna som slagits fast av IPCC, som har siktet instillt pd

52 Se Artikel 191 1 TFEU.
3 Se Artikel 193 1 TFEU.
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en 25-40 procent minskning 2020 och en 80-95 procent minskning
2050.**

(c) Nederldndska minskningar av vaxthusgasutslappen

Nederlinderna har uppstillt f6ljande nationella mal.

Det nederlindska bidraget till EU ir att minska CO2-utslippen
med minst 40 procent 2030. Vidare har en rad delmdl for 2020
angivits. Den beslutade nederlindska klimatpolitiken var baserad pd
ett minimireduktionsmil om 16 procent 2020 (jimfért med 2005)
for icke-ETS sektorer och 21 procent 2020 (jimfoért med 2005) for
ETS sektorn.” Staten har i september 2013 ingdtt avtal med &ver 40
organisationer “"the Energy Agreement for Sustainable Growth” for
att uppnd visa sirskilt angivna mal inom bland annat energieffektivitet
och férnybar energi.

Domstolen konstaterade att for att man ska uppni 2-
gradersmilet och hindra skadliga klimatférindringar krivs ett 450
scenario med ett reduktionsmil fér Annex I linderna, vilket
innefattar Nederlinderna och EU som helhet, om 25-40 procent
2020, och 80-95 procent 2050. EU och Nederlinderna har
ursprungligen riktat in sig pid ett reduktionsmil om 30 procent
2020, men senare inte gitt med pd en storre reduktion in
20 procent. For 2030 har EU och Nederlinderna forbundit sig for
ett reduktionsmal p4 40 procent och fér 2050 pd 80 procent. Detta
medfor att reduktionsmalen kommer att vara tillbaka i linje med de
av IPCC féreslagna reduktionsmilet for ett 450 scenario fér 2050.%¢

(d) Om Urgenda och bakgrunden till processen
Urgenda

Urgenda (en sammanslagning av “urgent agenda”) bildades 2008
vid det nederlindska forskningsinstitutet the Dutch Research
Institute for Transitions (Drift) vid Erasmus University

5 Se avsnitt 4.25 1 Domen.
5 Se avsnitt 2.3 och 4.26 1 Domen.
5 Se avsnitt 4.29 i Domen.
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Rotterdam, ett institut f6r overgdngen till ett hillbart sambhille.
Urgenda dr en medborgarplattform med medlemmar frdn olika
hemvist 1 samhillet, sdsom niringslivet, media och kommunikation,
kunskapsinstitutioner, statliga organisationer och NGOs. Urgenda
utvecklar planer och dtgirder for att férhindra klimatférindringar
och har som syfte att stimulera och 6ka omvandlingen till ett mer
hillbart samhille, med bérjan i Nederlinderna.”

Bakgrunden till processen

I ett brev tll Statsministern den 12 november 2012 uppmanade
Urgenda Staten att 4ta sig att minska CO2 utslippen 1 Nederlinderna
med 40 procent till 2020, jim{ért med utslippen 1990.%

Ministern fér Infrastruktur och Miljé besvarade brevet och
uttryckte forstielse for Urgendas oro for att de dtgirder som vidtas
internationellt dr otillrickliga och uppgav att man kommer att

fortsitta att arbeta for att uppnd hogre stillda globala mal.”

(e) Domstolens bedémning av tvistefragan

Slutsatser om nédvindiga minskningar av utslippen

Domstolen drog féljande slutsatser betriffande frigan om
noédvindiga minskningar av vixthusgasutslippen f6r att uppnd det
av IPCC etablerade och internationellt accepterade 2-gradersmilet.

e IPCC har slagit fast att for att man med mer dn 50 procent
sikerhet ska uppna 2-gradersmilet miste koncentrationen av
vixthusgaser 1 atmosfiren stabiliseras pid 450 ppm (450
scenariot). For att detta ska uppnds mdste Annex I linderna
minska sina utslipp med minst 25-40 procent 2020 jim{ért med
1990.

o Nederlinderna har i enlighet med ovanstiende medverkat till de
beslut som antogs i Cancun (2010), dir det slogs fast att Annex

%7 Se avsnitt 2.2 i Domen.
5% Se avsnitt 2.6 1 Domen.
%9 Se avsnitt 2.7 i Domen.
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I linderna méste genomféra en minskning av utslippen pd minst
25-40 procent 2020.

e EU har internationellt f6rbundit sig till ett minskningsmal om
20 procent 2020, med en 6kning till 30 procent (jimfért med
1990) forutsatt att andra Annex I linder férbinder sig till
liknande mal.

o Nederlinderna har férbundit sig till EU minskningsmilet om
30 procent 2020, forutsatt att andra Annex I linder forbinder
sig till liknande ma4l.

e Fram tll 2010 har Nederlinderna haft ett minskningsmal om
30 procent 2020 jimfért med 1990, och efter 2010 antog man
EU:S mil om 20 procent som forvintas resultera i en total
minskning om 14-17 procent 2020.

e Det nederlindska mélet understiger dirmed den standard som
bedéms noédvindig av  klimatvetenskap och internationell
klimatpolitik och som innebir att Annex I linderna (inklusive
Nederlinderna) for att forhindra farliga klimatférindringar
méste minska sina utslipp med 25-40 procent 2020 for att
uppnd 2-gradersmilet.®

Tvisten 1 milet

Domstolen konstaterade att det f6r nirvarande ir mycket troligt
att det inom ndgra decennier kommer att uppstd farliga klimat-
forindringar med odterkalleliga foljder for miljén. Staten har
medgett att detta ir ett allvarligt problem och att det ocksd ir
nodvindigt att motverka detta hot genom att minska vixthusgas-
utslippen. Tvisten mellan parterna rorde siledes inte behovet av
minskningar utan den takt, eller nivd, med vilken Staten behover
bérja minska vixthusgasutslippen.

Urgenda har hivdat att genom att inte fokusera p& en minskning
med 25-40 procent 2020, utan endast en minskning med
40 procent 2030 och 80-95 procent 2050, kommer Staten att ha

% Se avsnitt 4.31 1 Domen.
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hogre utslippsnivier 4n om man skulle félja malet med 25-
40 procent reduktion 2020.*'

Staten har invint f6r det forsta att man inte enligt lag kunde
tvingas 1 forhillande till Urgenda att f6]ja mélet om 25-40 procent.
I andra hand hivdade Staten att man inte brister mot sin
aktsamhetsprincip ("duty of care”) genom att inte uppnd mélet om
25-40 procent 2020.%

Domstolen gick vidare med frigan huruvida Staten har en skyldighet
i1 forhdllande tll Urgenda att striva efter ett hogre utslipps-
minskningsmél dn det nuvarande (14-17 procent) fér Nederlinderna.”

(f Tillamplig nationell nederlandsk lagstiftning i
huvudfragan

Urgenda forde en skadestdndstalan mot Staten med stod av Artikel
6:162 1 den nederlindska Civillagen som innebir en ritt att fora
talan mot en person som gor sig skyldig till en olaglig (tortious”
handling mot en annan person. Domstolen kan enligt bestimmelserna
1 den nederlindska Civillagen 4ven besluta om annan kompensation
eller pafoljd dn skadestdnd i pengar. Enligt bestimmelsen krivs det
att den skadestindsskyldige har begitt en olaglig handling.

Den internationellt erkinda Forsiktighetsprincipen har inte
skrivits in 1 nederlindsk ritt. Enligt Artikel 21 i den nederlindska
Grundlagen ska emellertid myndigheterna iaktta en aktsamhets-
princip (*duty of care”) i férhillande till medborgarna. T Artikel 21
sigs foljande:

It shall be the concern of the authorities to keep the country habitable
and to protect and improve the environment.

©1 Se avsnitt 4.32 i Domen.
©2 Se avsnitt 4.34 1 Domen.
9 Se avsnitt 4.34 i Domen.

337

Bilaga 10



Bilaga 10

SOU 2016:21

(g) En legal skyldighet for Staten att folja ett hogre
utslappsminskningsmal?

Frigan om en overtridelse av en legal skyldighet

Domstolen konstaterade att Staten enligt Artikel 21 1 den
nederlindska Konstitutionen ska iaktta en aktsamhetsprincip
("duty of care”) betriffande landets beboelighet och skydd och
forbittring av miljon.**

Nederlinderna ir ocksd enligt internationell ritt bundet av
Klimatkonventionen, Kyotoprotokollet och den internationella
Forsiktighetsprincipen (the ”"no harm” principle). Urgenda kan
visserligen inte enligt nederlindsk ritt direkt &beropa
Forsiktighetsprincipen, konventionen eller protokollet.”” Man fir
dock anta att en stat vill fullfélja sina internationella dtaganden. Av
detta foljer att en standard enligt internationell ritt inte fir
fortydligas eller tillimpas pa ett sitt som skulle innebira att staten
har brutit mot ett tagande enligt internationell ritt, annat 4n om
inte nigon annan tolkning eller tillimpning ir méjlig. Detta
innebir att Domstolen vid sin tillimpning och tolkning av éppna
standarder och begrepp 1 nationell lag, inklusive skydd
("proprietary”), skilighet och anstindighet, det allminna intresset
eller vissa legala principer, ska beakta de A3taganden som
Nederlinderna har enligt internationell ritt. P4 detta sitt har dessa
skyldigheter en "reflex-effekt” i nationell ritt.*

Slutsatserna betriffande Statens skyldigheter enligt internationell
ritt giller pd motsvarande sitt betriffande EU-ritt. Nederlinderna har
en skyldighet att anpassa sin nationella lagstiftning till vad som stadgas
i EU-direktiven. Aven om Urgenda inte kan hirleda en legal
skyldighet f6r Staten 1 forhillande till organisationen frin dessa legala
bestimmelser hindrar inte det att bestimmelserna i ett EU-f6rdrag
eller direktiv kan ha en piverkan genom generella principer (*open
standards”) i nationell lag.”’

% Se avsnitt 4.36 1 Domen.
% Se avsnitt 4.42 i Domen.
% Se avsnitt 4.43 1 Domen.
% Se avsnitt 4.44 i Domen.
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Brott mot en personlig rittighet

Domstolen ansdg inte att Urgenda kunde anses ha stillningen av
ett potentiellt offer i den betydelse som anges i Artikel 34 i
Europakonventionen. Organisationen kan dirfor inte sjilv 8beropa
skyddsbestimmelserna 1 Artiklarna 2 (om ritt till liv) respektive 8
(om ritt tll skydd for privat- och familjeliv) 1 Europa-
konventionen.®® Bida dessa artiklar, och den tolkning de givits av
Europeiska Domstolen f6r de Minskliga Rittigheterna (Europa-
domstolen), speciellt vad giller miljéfrigor, kan indd utgora ett
tolkningsunderlag vid utmejslingen och inférandet av 6ppna
privatrittsliga standarder, sisom den oskrivna standarden care” i
Artikel 6:162 1 den nederlindska Civillagen. Domstolen redogjorde
dirfér nirmare for innebérden 1 de miljérittsliga principerna och
Artiklarna 2 och 8 1 Europakonventionen som de kan hirledas frin
Europadomstolens domar enigt f6ljande.”

I takt med att miljéfrdgornas betydelse har ¢kat nationellt och
internationellt sedan 1950, har Europadomstolens rittspraxis i
okad utstrickning 3terspeglat uppfattningen att minskliga
rittigheter och miljoritt dr 6msesidigt forstirkande. Sirskilt bér
beaktas att Europadomstolen inte ir bunden av sina tidigare
avgoranden, och att Ewropadomstolen har antagit ett evolutiondrt
synsdtt. Dirfér dr tolkningen av rittigheterna och friheterna inte
bestimd utan domstolen kan beakta det sociala sammanhanget och
férindringar 1 samhillet. Europadomstolen har ocksd bedomt att de
nationella domstolarna sjilva har ett stort handlingsutrymme vid
sina beslut. Detta dr férenligt med den s.k. “subsidiaritets-
principen”, som innebir att Europadomstolen endast ska ingripa
som en allra sista utvig.”

Domstolen konstaterade att frigor som ska besvaras dr for det
forsta om Staten har gjort sig skyldig till en olaglig skadlig
vardsloshet (se Artikel 6:162 1 nederlindska Civillagen). For det
andra ir Statens oinskrinkta befogenhet (“discretionary power”)
relevant nir man beddmer regeringens dtgirder. Av praxis om
regeringens ansvar foljer att Domstolen ska bedéma fullt ut om

8 Se avsnitt 4.45 1 Domen.
% Se avsnitt 4.46 1 Domen.
7% Se avsnitt 4.48 i Domen.
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Staten har iakttagit tillricklig aktsamhet (duty of care”). Detta
pdverkar dock inte det férhdllandet att Staten har oinskrinke ritt
att vilja hur man uppfyller sin aktsamhetsplikt.”

(h) Domstolens resonemang betraffande
aktsamhetsprincipen ("duty of care”)

Staten har enligt Artikel 21 1 Konstitutionen ett stort utrymme att
ligga upp klimatpolitiken pd det sitt den finner limpligt. Med
beaktande av risken (ett globalt mél) och den uppgift som ska
fullféljas (delad riskhantering avseende en global risk som kan
resultera 1 férsimrade levnadsforhillanden 1 Nederlinderna), bor
mélen och principerna, som de slagits fast 1 Klimatkonventionen
och TFEU, ocksd beaktas nir man bestimmer Statens utrymme f6r
politiken och aktsamhetsprincipen (“duty of care”).””

Klimatkonventionen

Malen och principerna fér den internationella klimatpolitiken har
formulerats 1 Artikel 2 och 3 1 Klimatkonventionen. Féljande
principer 1 konventionen (Artikel 3) idr sirskilt relevanta nir man
faststiller utrymmet f6r politik och aktsamhetsprincipen: (i) skydd
av klimatsystemet 3t nuvarande och kommande generationer, pd
grundval av rittvisa, (i) forsiktighetsprincipen, och (iv) héllbarhets-
principen.”

Rittviseprincipen innebir att policy-dtgirderna inte enbart ska
utgd frdn vad som ir bist fo6r nuvarande generation, utan ocksi vad
de innebir fér kommande generationer si dessa inte belastas
oproportionerligt med féljderna av klimatférindringarna. Rittvise-
principen uttrycker ocksi att de industrialiserade linderna miste
vara ledande 1 kampen mot klimatférindringen och de negativa
konsekvenser de medfor.”

Forsiktighetsprincipen innebir att man inte kan avvakta med att
vidta dtgirder tills det foreligger fullstindig vetenskaplig sikerhet.

71 Se avsnitt 4.53 1 Domen.
72 Se avsnitt 4.55 1 Domen.
73 Se avsnitt 4.56 1 Domen.
7+ Se avsnitt 4.57 i Domen.
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Enligt Konventionen ska man beakta en ”cost-benefit ratio”, dvs.
jimfora kostnad med nytta: forsiktighetsdtgirder som leder till

lobal iti ltat till 13 ojliga k d ska vidtas foérst.”
globalt positiva resultat till ligsta mojliga kostnad ska vidtas férst.
Hallbarhetsprincipen innebir att de som undertecknad Konventionen
ska frimja hillbarhet, och att ekonomisk utveckling ir centralt for att
vidta dtgirder for att motverka klimatférindringarna.”

EU:s klimatpolitik

Milen for den europeiska klimatpolitiken har formulerats 1 Artikel
191, 1 stycket TFEU. Féljande principer ir relevanta i detta fall: (1)
en hog skyddsnivd, (ii) férsiktighetsprincipen och (iii) principen
att férebygga.”

Enligt Artikel 191, 3 stycket 1 TFEU ska EU nir man bestimmer

sin miljépolicy beakta
o Tillgingliga vetenskapliga och tekniska data
e Miljoférhillandena i unionens olika regioner

e De potentiella férdelar och kostnader som ir férenade med att
tgirder vidtas eller inte vidtas

e Den ekonomiska och sociala utvecklingen av unionen som
helhet och den balanserade utvecklingen i dess regioner.”

Omstindigheter som Domstolen ska beakta

Aven om ovan redovisade mil och principer pi grund av sin
internationella och privatrittsliga karaktir inte har direkt effekt,
bestimmer de i stor utstrickning ramverket f6r och sittet pd vilket
Staten kan utnyttja sin befogenhet, och utgér en viktig omstindlig-
het nir man bedémer om Staten har agerat felaktigt i férhdllande
till Urgenda. Svaret pd frigan om Staten uppfyller aktsamhets-
principen med sin nuvarande klimatpolitik beror pd om de
minskningsdtgirder som Staten vidtagit f6r att forhindra skadliga
klimatforindringar f6r minniskor och miljén enligt objektiva

7> Se avsnitt 4.58 1 Domen.
76 Se avsnitt 4.59 1 Domen.
77 Se avsnitt 4.60 1 Domen.
78 Se avsnitt 4.62 i Domen.
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standarder ir tllrickliga, ocks& med beaktande av Statens
diskretionira befogenhet. Nir man bestimmer Statens utrymme
vad giller aktsamhetsprincipen beaktade Domstolen dirfor:

(1) Beskaffenheten och omfattningen av den skada som
uppstir av klimatférindringar;

(11) Kunskapen om och mojligheten att férutse denna skada;
(i1)  Risken for att farliga klimatférindringar ska uppsts;

(iv)  Beskaffenheten av Statens dtgirder (eller underlitenheter);
(v) Hur betungande det ir att vidta forsiktighetsdtgirder;

(vi)  Det utrymme (“discretion”) som Staten har att utdva sina
offentliga plikter — med vederborligt beaktande av de
offentligrittsliga principerna, allt detta i ljuset av

—  Den senaste vetenskapliga kunskapen

— Tillgingliga (tekniska) alternativ att vidta skyddsdtgirder,
och

—  En cost-benefit ratio av de sikerhetsdtgirder som ska
vidtas”.

(i) Om Statens ansvar for utslappen

Betriffande vad Staten invint om att den inte kan anses orsaka
overhingande klimatférindringar anférde Domstolen foljande.

Det ir klarlagt att Staten har befogenheten att kontrollera den
kollektiva nederlindska utslippsnivin (och faktisk kontrollerar
den). Eftersom Statens 4tgirder och underldtenheter ir knutna till
de nederlindska utslippen bér en hég grad av noggrannhet kunna
krivas frn Statens sida med beaktande av skyddsintresset for
tredje parter (medborgarna), inklusive Urgenda. Oavsett detta har
Staten, nir man undertecknade Klimatkonventionen och Kyoto-
protokollet, uttryckligen accepterat ansvar fo6r den nationella
utslippsnivdn och 1 detta sammanhang accepterat sin skyldighet att
minska utslippsnivdn s§ mycket som krivs f6r att undvika skadliga

7% Se avsnitt 4.63 1 Domen.
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klimatférindringar. Vidare ir medborgarna och industrin beroende
av att fossilfria energikillor finns tillgingliga for att mojliggora en
dvergdng till ett hdllbart samhille. Denna tillginglighet ir beroende
av alternativen f6r att erbjuda “gron energi”. Staten har en
avgorande roll 1 6vergdngen till ett hdllbart samhille och maste
dirfor iaktta en hég nivd av omsorg for att etablera ett adekvat och
effektivt regel- och styrmedelsramverk for att minska vixthusgas-
utslippen i Nederlinderna.”

()] Om fragan om hur betungande det &r att vidta
forsiktighetsatgarder

Domstolen ansdg inte att det fanns nigra allvarliga hinder frin ett
kostnadsperspektiv mot ett striktare utslippsmaél. Baserat pd vad
bland annat IPCC och UNEP anfért kom Domstolen fram till att
det ir mer kostnadseffektivt att agera nu. Enligt den senaste
vetenskapliga och tekniska kunskapen dr det mest effektivt att
minska utslippen (*mitigation”), och det ir mera kostnadseffektivt
att vidta adekvata dtgirder in att skjuta upp dtgirderna. Staten har
dirfor en skyldighet enligt aktsamhetsprincipen att minska ut-
slippen av vixthusgaser s& snabbt och s mycket som méjligt.*

(k) Betraffande Statens oinskrdnkta befogenhet att utfora
sitt offentliga uppdrag — med vederborligt beaktande av
offentligrattsliga principer

Domstolen konstaterade att Staten enligt Artikel 21 1 Konstitutionen
har en lingtgdende diskretionir befogenhet att bestimma
klimatpolitiken. Denna befogenhet ir emellertid inte obegrinsad. Om,
vilket dr fallet hir, det finns en risk for skadliga klimatférindringar
med allvarliga och livshotande effekter f6r minniskan och miljon, har
Staten en skyldighet att skydda sina medborgare frin dessa genom att
vidta dndamélsenliga och effektiva dtgirder. Hir kan man ocksd

%9 Se avsnitt 4.66 1 Domen.
81 Se avsnitt 4.70, 4.71 och 4.73 1 Domen.
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hinvisa tll rittspraxis frin Europadomstolen. Friga ir di vad som
utgér limpliga och effektiva dtgirder.*

Om nuvarande vixthusgasutslipp fortsitter pd oférindrad nivi,
kommer den globala uppvirmningen att anta en sidan form att
kostnaden fér anpassningsitgirder blir oproportionerligt hég.
Enligt Domstolen ir den enda effektiva tgirden mot klimat-
forindringar att minska utslippen av vixthusgaser ("mitigation”).
Betriffande tillgingliga effektiva &tgirder har Staten begrinsade
alternativ: minskning dr avgérande for att férhindra farliga
klimatférindringar.®

Statens handlingsfrihet begrinsas vidare av de ovan redovisade
privatrittsliga principerna. Dessa principer har utvecklats som svar
pd de speciella risker som klimatférindringarna medfor, och
begrinsar dirfoér Statens handlingsalternativ. Annex I linderna
(vilket inkluderar Nederlinderna) har, med beaktande av en rittvis
fordelning mellan industrialiserade linder och utvecklingslinder,
tagit ledningen 1 att vidta utslippsminskningsitgirder och har
dirfoér &tagit sig att vidta ett mer in proportionellt bidrag till
minskningen. Enligt rittviseprincipen mdste Staten vid sitt val av
dtgirder ocksd beakta att kostnaderna ska fordelas pd ett rittvist
sitt mellan nuvarande och kommande generationer. Om det ir
billigare att agera nu har Staten, enligt den aktsamhetsprincip man
har gentemot framtida generatoner, en skyldighet att agera. En
cost-benefit ratio” dr emellertid tilliten. Slutligen mdste Staten
basera sitt agerande pd principen att det ir bittre att forebygga in
att vidta rittelse ("prevention is better than cure”).*

Om Staten vill avvika frin principerna ovan mdiste man
argumentera for avvikelsen och visa tillrickliga skil fér avvikelsen.
En motivering kan vara kostnaderna. Man kan inte férvinta sig att
Staten ska gora det oméjliga och inte heller kan man ligga en
oproportionerligt tung bérda p Staten. Det har dock inte pastdtts
eller framgdtt att Staten skulle ha otillrickliga medel for att
genomféra stérre minskningsitgirder.®

Staten hivdade att ett bifall av Urgendas talan inte skulle vara
effektiv pd ett globalt plan di det endast skulle resultera 1 mycket

82 Se avsnitt 4.74 1 Domen.
% Se avsnitt 4.75 1 Domen.
8 Se avsnitt 4.76 1 Domen.
% Se avsnitt 4.77 i Domen.
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smi, for att inte siga forsumbara reduktioner av vixthusgaser.
Domstolen fann inte detta argument héllbart. Det ir klarlagt att
klimatférindringarna ir ett globalt problem och dirfér kriver
globalt ansvar. Det forhéllandet att de nederlindska utslippen
endast utgor ett mindre bidrag till de globala utslippen férindrar
inte Statens aktsamhetsprincip i forhdllande till tredje parter. En
rittvis fordelning av ansvaret ska ske, och Annex I linderna har
tagit ledningen vad giller minskningsitgirder. Vidare stir det utom
tvivel att de nederlindska per capita utslippen hor till de hogsta i
virlden.*

Staten anférde vidare att EU:s utslippshandelssystem skulle
begrinsa Statens mojlighet minska sina utslipp, att andra europeiska
stater skulle neutralisera minskade utslipp 1 Nederlinderna (s.k.
carbon leakage) och att Statens extra reduktionsanstringningar inte
skulle ha nigot materiellt inflytande, och att nederlindsk industri
skulle i en simre konkurrenssituation. Domstolen uppgav att man
inte forstod dessa argument och hinvisade till linder som
Storbritannien, Danmark och Sverige som har en stringare
klimatpolitik, och dir det inte finns ndgra tecken pd att detta skulle
ha medfért en simre konkurrenssituation for industrin."

()] Domstolens slutsatser betraffande aktsamhetsprincipen
och reduktionsmalet

Med beaktande av allvaret i f6ljderna av klimatférindringarna och den
stora risk som finns for skadliga klimatférindringar slir Domstolen
fast att Staten har en skyldighet att vidta reduktionstgirder
(’mitigation”). Den omstindigheten att det nederlindska bidraget till
de nuvarande globala vixthusgasutslippen fér nirvarande ir litet
paverkar inte denna slutsats.®

Det ir klarlagt att Staten med nuvarande utslippsminsknings-
politik om hogst 20 procent i ett EU sammanhang (17 procent 1
Nederlinderna) 2020 inte nir upp till den standard som enligt den

% Se avsnitt 4.78—4.79 i Domen.
% Se avsnitt 4.80-4.82 1 Domen.
88 Se avsnitt 4.83 i Domen.
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senaste vetenskapliga kunskapen och inom internationell klimatpolitik
krivs av Annex I linderna fér att uppnd 2-gradersmélet.”

Urgenda har ritt 1 sin argumentation att ett uppskjutande av
minskningsanstringningarna, pd sitt Staten for nirvarande avser
gora, (mindre strikt minskning mellan idag och 2030 och en
betydande minskning 2030) skulle orsaka en kumulativ effekt, som
skulle leda till hogre halter CO2 i atmosfiren, jimfért med en mer
jamn procentuell eller linjir minskning av utslippen med borjan
idag. Ett hogre reduktionsmdl fér 2020 (40 procent, 30 procent
eller 25 procent) skulle orsaka ligre, ackumulerade vixthusgas-
utslipp 6ver en lingre tidsperiod jimfért med det m&l om mindre
in 20 procent som Staten valt. Denna reduktionsvig kommer, dven
om den ocksd syftar till att uppnd 2-gradersmalet, 1 sjilva verket att
medféra betydande bidrag tll risken for skadliga klimat-
forindringar, och dirfér inte kan anses vara ett tillrickligt och
acceptabelt alternativ till den vetenskapligt bevisade och erkinda
hégre reduktionsvigen om 25-40 procent 2020.”°

Det skulle forhilla sig annorlunda om reduktionsmilet 25—
40 procent skulle vara s3 oproportionerligt betungande fér Neder-
linderna (ekonomiskt) eller fér Staten (med beaktande av dess
begrinsade ekonomiska tillgdngar) att detta mal skulle behéva fringds
for att undvika en storre fara. Staten har emellertid inte hivdat detta.
Tvirtom har Staten ocksd anfort att ett hogre utslippsmal idr ett
alternativ. Av detta drar Domstolen slutsatsen att Staten, givet den
begrinsning 1 dess diskretionira befogenhet som diskuterats, vid en
reduktion som understiger 25-40 procent inte uppfyller sin
aktsamhetsprincip (duty of care) och dirfér agerar olagligt. Aven om
det har klarlagts att Staten tidigare har &tagit sig ett reduktionsmil om
30 procent, och det inte faststillts att detta mil inte skulle vara
genomforbart, ansdg Domstolen inte att det fanns tillricklig grund att
tvinga Staten att anta en hdgre nivd in miniminivdn 25 procent. Enligt
vetenskaplig standard ir en reduktion p& denna nivd absoluta
minimum och tllrickligt effektiv, for Nederlinderna, for att
forhindra risken for skadliga klimatférindringar, men skyldigheten att

% Se avsnitt 4.84 1 Domen.
% Se avsnitt 4.85 i Domen.
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folja en hogre procentsats skulle std 1 strid med den diskretionira
befogenhet som Staten har.”

(m)  Ansvar

Baserat pd vad som anférts ovan betriffande typen av dtgird (vilket
inkluderar underlitenhet) frin regeringens sida, foljer att de
ytterligare vixthusgasutslipp 1 Nederlinderna som kommer att
uppstd mellan 1 dag och 2020 utan ytterligare dtgirder kan hinfoéras
till Staten. Det ir trots allt Staten som har befogenhet att besluta
om regler och andra dtgirder, inklusive samhillsinformation, for att
frimja 6vergingen till ett hillbart samhille och att minska
vixthusgasutslippen i Nederlinderna.”

(n) Om skadan

Domstolen kom fram till féljande. Det idr klarlagt att klimat-
forindringar intriffar delvis pd grund av nederlindska utslipp. Det
ir ocksd klarlagt att de negativa foljderna fér nirvarande
forekommer 1 Nederlinderna, sdsom kraftig nederbérd, och att
anpassningsdtgirder redan vidtas for att goéra Nederlinderna
“klimatsikert”. Det ir vidare klarlagt att om de globala utslippen,
delvis orsakade av Nederlinderna, inte minskar i betydande grad,
kommer skadliga klimatférindringar troligen att uppstd. Enligt
Domstolens uppfattning var risken for skada for dem vars intresse
Urgenda féretrider, inklusive nuvarande och framtida generationer
av nederlindska medborgare, sd stor och s& konkret att Staten, med
beaktande av dess skyldighet att iaktta aktsamhetsprincipen “duty
of care”, miste bidra pd ett adekvat sitt, med ett storre bidrag in
det nuvarande, fér att forhindra farliga klimatférindringar.”

91 Se avsnitt 4.87 1 Domen Se avsnitt 4.86 i Domen.
%2 Se avsnitt 4.87 i Domen.
% Se avsnitt 4.89 i Domen.
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(o) Om orsakssambandet (kausalitet)

Domstolen fann att man fick anta att det fanns ett tillrickligt
orsakssamband (kausalitet) mellan de nederlindska vixthusgas-
utslippen, globala klimatférindringar och effekterna (nu och i
framtiden) pd det nederlindska livsklimatet. Den omstindigheten
att de nederlindska utslippen ir begrinsade pd en global skala
forindrar inte det forhillandet att dessa utslipp bidrar till
klimatférindringarna. Domstolen beaktade ocksi att de neder-
lindska utslippen har bidragit till klimatférindringar och till sin
natur kommer att fortsitta att bidra till klimatférindringar.”

(p) Slutsats om Statens ansvar

Baserat p& ovanstiende kom Domstolen fram wll att Staten har
agerat vardslost och dirfor olagligt gentemot Urgenda genom ett
utgd fr@n ett reduktionsmil f6r 2020 om mindre 4n 25 procent
jamfért med &r 1990.

Direfter dterstod att bedéma frigan om en separation av de
befogenheter som ankommer pd domstolarna och de befogenheter
som ankommer p4 regeringen, dvs. frigan om maktférdelning.

(q) Systemet med maktfordelning ("separation of powers”)

Huvudfrigan 1 denna del avser om ett tillitande av Urgendas
huvudsakliga talan — ett foreliggande foér Staten att begrinsa
vixthusgasutslippen 1 hogre utstrickning in planerat — skulle
innebira ett ingrepp 1 principen om separation av befogenheter i
Nederlindernas demokratiska system. Urgenda har bestritt detta
medan Staten med hinvisning till maktférdelningsliran har intagit
motsatt stindpunkt.”

Domstolen konstaterade inledningsvis att nederlindsk ritt inte
innehdller en fullstindig separation av befogenheter, i detta fall,
mellan det exekutiva och det rittsliga. Fordelningen av dessa
befogenheter ir snarare avsedd att skapa en balans mellan befogen-

%4 Se avsnitt 4.90 i Domen.
% Se avsnitt 4.94 i Domen.
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heterna. Det innebir inte att en befogenhet har féretride framfor
en annan, utan att varje statsmakt har sin uppgift och sitt
ansvarsomride. Domstolen ska ansvara fér lagligt skydd och loser
tvister, vilket den mdste gora om den blir tllfrigad. Det ir ett
centralt drag for rule of law” att de (sjilvstindiga, demokratiska,
legitimerade och kontrollerade) politiska organens, sisom
riksdagen och regeringens, tgirder kan — och ibland méste —
bedémas av en sjilvstindig domstol. Detta innebir en éversyn av
lagligheten. Domstolen gir inte in pd det politiska omridet med
dirtill knutna 6verviganden och val, utan méiste, fristidende frin en
politisk agenda, begrinsa sig tll sitt eget omride, vilket dr att
tillimpa juridik. Stor &terhdllsamhet, eller till och med avhill-
samhet, krivs nir det giller olika slags policy-relaterade 6vervig-
anden som pdverkar sambhillets struktur eller organisation. Dom-
stolen har endast en av rollerna i en legal tvist mellan tv3 eller flera
parter. Regeringsorgan som Staten mdiste gora allminna o6ver-
viganden och eventuellt beakta minga fler stdndpunkter och
intressen.”

Denna tydliga skillnad mellan de statliga befogenheterna
besvarar inte automatiskt frgan hur Domstolen ska besluta om
den anser att en talan i en tvist mellan tvd parter fir materiella
konsekvenser for tredje parter som inte deltar i processen. Ett
beslut mellan tvi parter f&r normalt inte foljder for tredje parter,
vilket innebir att dessa tredje parters instillning principiellt inte
behéver beaktas. En talan, dir man séker ett foreliggande som 1
detta fall, 1 ett ml mot regeringen, kan emellertid fi direkta eller
indirekta konsekvenser for tredje parter. Detta foranleder
Domstolen att vara iterhillsam med att tillita en sidan talan,
sirskilt som man inte har en klar bild av omfattningen och
innebérden av nimnda konsekvenser.”

En domare har, dven om han inte ir vald och inte har nidgon
demokratisk legitimitet p& denna grund, demokratisk legitimitet pd
ett annat — men avgdrande — sitt. Hans auktoritet och dirmed
foljande befogenhet (”makt”), ir baserad pid demokratiskt till-
kommen lagstiftning, nationell eller internationell, som har gett
honom uppgiften att 16sa juridiska tvister. Denna uppgift giller

% Se avsnitt 4.95 1 Domen.
%7 Se avsnitt 4.96 i Domen.
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ocksd fall dir medborgare, individuellt eller kollektivt, har vint sig
ull statliga myndigheter. Uppgiften att tillhandahdlla ett legalt
skydd frin statliga myndigheter sdsom Staten hor 1 hogsta grad till
domarens domin. Denna uppgift virnas ocksi genom lagstiftning.”

Med beaktande av de grunder som Urgenda framfért, faller inte
kravet utanfér utrymmet fér domstolens domin. Kravet ror
visentligen (i grunden) legalt skydd och kriver dirfér domstols-
proévning (*judicial review”). Detta innebir inte att beslutet, genom
att man tilliter en eller flera komponenter i kravet, inte ocksd kan
fa politiska konsekvenser och 1 detta avseende kan pdverka det
politiska beslutsfattandet. Detta ingdr emellertid i domstolens roll
med beaktande av statliga myndigheter i en stat som styrs av
lagarna ("under the rule of law”). Mojligheten — och 1 detta fall
vetskapen — att frigan ocksd och i huvudsak ir ett uttryck for ett
politiskt beslut ir inte skil for att hélla tillbaka domaren i hans
uppgift och ritt (auktoritet) att losa tvister. Huruvida det finns
eller inte finns en politisk stédbas (political support base”) for
utgdngen ir inte relevant vid domstolens beslutprocess. Detta
betyder inte att kravet pd 3terhdllsamhet giller fullt ut for beslut
med konsekvenser for tredje parter som oférutsigbara eller svira
att bedéma.”

Domstolen slog ocksd fast att Staten inte hade invint att man
inte hade mdajlighet, lagligen eller faktiske, att vidta dtgirder som gir
lingre in de i den nuvarande klimatpolitiken.'®

Det ir viktigt att notera att avsikten inte idr att foreligga eller
forbjuda Staten att vidta specifika lagliga dtgirder eller att anta en
specifik policy. Staten kommer att ha full frihet, som den i hogsta
grad har, att bestimma hur den ska f6lja det aktuella foreliggandet.
Staten har inte invint att man faktiskt skulle sakna mojlighet att
verkstilla foreliggandet eller invint att andra grundliggande
intressen som den férvintas frimja skulle vara i fara.™

Domstolen kom till slutsatsen i den hir aktuella frigan att
aspekterna hinférliga till maktférdelningsliran 1 allminhet inte
innebir ett hinder mot att tillita en eller flera komponenter av
talan, sirskilt de som dr att hinfora till den aktuella minskningen.

%8 Se avsnitt 4.97 i Domen.
9 Se avsnitt 4.98 i Domen.
100 e aysnitt 4.99 1 Domen.
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Den &terhillsamhet som Domstolen bor visa leder inte till ndgon
annan begrinsning in den som f6ljer av Statens diskretionira

rite. %

5 Klimatlagstiftningen i Storbritannien

Jag behandlar nedan kort bakgrunden till den klimatlagstiftning

som Storbritannien antagit.

(a) Stern-Rapporten

Stern-Rapporten (the Stern Review) upprittad av Nicholas Stern,
Cabinet Office — HM Treasury, som publicerades i oktober 2006
vickte stor uppmirksamhet nir den publicerades. Det var forsta
gdngen man forsdkte gora en uppskattning av vilken kostnaden for
att vinta med att vidta dtgirder blir hogre. Slutsatserna dr att det
blir mycket mer kostsamt att vinta med att vidta &tgirder. Att
vinta med att vidta dtgirder ir bide farligt och kostsamt.

(b) Climate Change Act

Storbritannien gick vidare och antog lagstiftning om hur klimat-
frdgan skulle hanteras. Climate Change Act tridde 1 kraft 2008.

Det fanns en bred politisk samsyn kring behovet av Climate
Change Act nir lagen antogs 2008. En viktig grund {ér att anta
lagen var att Storbritannien ville ha en ledande position och kunna
pavisa trovirdighet infér klimatférhandlingarna 1 Képenhamn.
Genom att anta lagstiftning som sikerstillde att man arbetade pd
ett seridst sitt med klimatfrigan kunde man visa att man “gick
fore”.

Avsikten med Climate Change Act ir att skapa en systematisk
och tydlig process som garanterar att klimatfrdgan behandlas ur ett
langsiktigt perspektiv och att regeringen beaktar frigan ur ett
helhetsperspektiv. Systemet skapar transparens och mojliggor
ansvarsutkrivande. Detta uppnds bland annat genom att man infort

102 Se avsnitt 4.102 1 Domen.
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ett oberoende organ, Committee on Climate Change (CCC), som
har en fundamental roll vid upprittandet av de 5-driga Carbon
Budgets som upprittas tolv r innan de trider 1 kraft.

CCC ir ett oberoende organ med experter inom vetenskap,
ekonomi och niringsliv. For att kunna ge rid krivs att man beaktar
inte endast vetenskap utan ocksd vad som faktiskt ir mojlige att
uppnd, vad som ir ekonomiskt méjligt, inverkan pid hushillen,
inverkan pd foretagens konkurrenssituation (inklusive internationell
konkurrens), regeringens skatteposition, energieffektivitet och en
trygg energiforsérjning. Carbon Budgets ska baseras pd cost-
benefit analyser och vad man bedémer vara faktiskt mojligt att
genomfora. CCC gor dessa beddomningar baserat p en “bottom-up
approach” och analys med stéd av den expertkunskap de har.
Genom att arbeta pd ett systematiskt sitt med klimatfrdgan vill
man sikerstilla att man f6ljer de klimatmil som stillts upp. En
tanke med arbetet med Carbon Budgets ir att sikerstilla en
reglerad process som garanterar att Storbritannien kan uppfylla sina
utslippsmal och att frigan om ett brott mot dessa inte uppstér.
Genom att man ser till att uppfylla milen ska en friga om
sanktioner mot staten inte behdva aktualiseras.'®

Nir regeringen fastsiller Carbon Budgets ska bland annat
foljande beaktas:

e Statisk “cost-benefit”; “marginal abatement cost curve”, en
bottom-up analys av tinkbar teknisk potential, kostnaden fér
att utnyttja tekniken (industrins villkor, kostnaden for
konsument m.m. beaktas)

e Lingsiktigt bedémning ("long term pathway”); en top-down
analys dir méjligheten till att scala upp (up-scaling) bedéms

e Barriirer for inférandet; hur litt ir det att 18sa upp” hinder mot

kostnadseffektiva utslippsminskningar?'**

Climate Change Act ir ett hjilpmedel for att 8 en korrekt bild av
var Storbritannien stdr 1 uppfyllandet av sina klimatdtaganden, och

1% Méte med Matthew Bell, Chief Executive hos Committee on Climate Change i London
den 1 oktober 2015.
1% Méte med Tom Bain pd DECC den 1 oktober 2015.
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hur man ska uppfylla klimatmalen, i motsats till en vag politisk
kursplan.'®

Minga linder har foljt Storbritannien och infért klimat-
lagstiftning.

Storbritannien ir angeliget om att samarbeta med kommittéer i
ovriga linder, sirskilt efter klimatférhandlingarna 1 Paris 1 december
2015, och har redan 1 dag ett samarbete bland annat med Finland.

Finland har ocksd beslutat att lyfta beslutsfattande 1 klimat-
frigan ull lagnivd. I propositionen till den finska lagen betonade
regeringen att regleringen av beslutsfattandet kring byggandet av
ett samhille med l8ga koldioxidutslipp ska lyftas till lagniva for att
frimja forverkligandet av maélen for utslippsminskning och
klimatpolitikens forutsigbarhet, dppenhet och kostnadseffektivitet.
P3 grund av klimatpolitikens speciella karaktir och den djupa inverkan
som klimatférindringen har pd flera samhillsomriden, ansigs det
indamadlsenligt att riksdagen deltar 1 planeringen av klimatpolitiken
och limpligt att riksdagens medverkan tryggas genom lagreglering.

6 Svenska forhallanden
6.1 Den svenska grundlagen

Den svenska grundlagen innehiller bestimmelser som virnar om
minskliga rittigheter. I Regeringsformen (RF) klargérs bland
annat att den offentliga makten ska utévas med respekt f6r den
enskilda minskans frihet och virdighet (1 kap. 2 §, 1 st. RF). Det
allminna ska vidare sirskilt verka for trygghet och goda férut-
sittningar for hilsa (1 kap. 2§, 2 st. RF), samt ska det allminna
frimja en hillbar utveckling som leder till en god miljo for
nuvarande och kommande generationer (1 kap. 2 § 3 st. RF).

Det ir regeringen som styr riket och att den ir ansvarig infér
riksdagen (1 kap. 6 § RF). Regeringen har ett stort utrymme att
utforma politiken. Den offentliga makten ska utdvas under lagarna
(1 kap. 1 § 3 st.).

1% Méte med Tom Bain pd DECC den 1 oktober 2015.
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Regeringen har siledes stor frihet att utforma pa vilket sitt man
driver sin politik men politiken ska utdvas under lagarna, och det
finns en rittslig kontroll av regeringen som utdvas av domstolarna.

6.2 Nyare svensk rattspraxis paverkad av
Europakonventionen m.m.

Europakonventionen giller sedan 1995 som svensk lag och
konventionen och dess tilliggsprotokoll utgér en viktig bestinds-
del 1 fri- och rittighetsskyddet 1 Sverige. EU-ritten har ocksd ett
stort inflytande pd svensk ritt.

Europakonventionen kan siledes dberopas direkt vid svenska
domstolar, och det ankommer pi domstolarna att gora egna
bedémningar av den innebérd som den ska ha som svensk lag med
beaktande av Europadomstolens praxis. Artiklarna kan tolkas och
preciseras si att de som svensk lag ger en enskild lingre giende
rittigheter. Liksom EU-ritten har konventionen blivit en del av
den svenska rittsordningen.'®

Bide Europadomstolen och EU-domstolen har genom praxis
och dynamiska tolkningsmetoder utvecklat ganska allmint héllna
fordragstexter till pelare 1 dagens europeiska rittsstruktur. De har
bida utvecklat gemensamma europeiska normer och rittsliga
standarder.'”’

I svensk ritt har mojligheterna for enskilda att 4 domstolarnas
skydd mot det allminna tidigare varit begrinsade. Genom
avgdranden frdn bland annat frin Hogsta Domstolen (HD) har
detta dock foérindrats beroende pd inflytande frin Europa-
konventionen och Europadomstolen. Europakonventionen har
visat sig anvindbar dir regeringsformens rittighetskatalog varit
verkningslés.'”™ HD harslagit fast att overtridelser av Europa-
konventionen kan leda till skadestindsansvar foér staten.'®” Praxis
har direfter utvecklats pd omridet dir Europakonventionen har

1% Se Justitierddet Dag Mattsson i SvJT 2014, "Domarnas makt — domarrollen i ett nytt
rittsligt landskap”, s. 587 ff.

197 Se Joakim Nergelius i ERT 2015, nr.1, s. 106 ff.

1% Se NJA 2014 5. 332 5. 22.

199 Se NJA 2005 s. 462.

354



SOU 2016:21

angetts som grund.'"'® Med vissa undantag framstir det rittighets-
skydd som Europakonventionen ger som parallellt med skyddet
enligt 2 kap. RF och lag eller annan foreskrift fir inte meddelas 1
strid med Sveriges dtaganden pd grund av konventionen.

Det hivdas att sdvil EU-domstolens betydelse for EU:s
utveckling som EU:s i grunden mycket legalistiska rittskultur har
underskattats 1 Sverige. Utvecklingen beskrivs ibland som en
“konstitutionalisering” av EU-férdragen frin EU-domstolens sida,
men kan ocksd sigas handla om att respekten for juridiken, for
regelverket, for skrivna och ibland oskrivna rittsregler fitt ett
kraftfullt genomslag i EU-domstolens praxis — vilket ocksd fitt
tydliga politiska konsekvenser i form av en férdjupad europeisk
integration. EU-domstolen har iven 1 sin praxis kommit att
utveckla det unionsrittsliga fri- och rittighetsskyddet och till det
fora atskilliga av de element som Europakonventionen innehiller.
Detta giller exempelvis ritten till domstolspréovning liksom
dtskilliga aspekter pd ritten till en rittvis rittegdng.'"

De hogsta domstolarna kan numera sigas ha en roll som kan
uppfattas som rittsskapande.'”?

6.3 Om ratt till effektivt rattsmedel

I Oslo-Principerna och i Urgenda-domen anférs att prevention
(minskning av utslippen eller “mitigation”) bér vara forstahands-
alternativet nir det giller frigan om klimatférindringar.

Mot denna bakgrund borde man kunna hivda att det ska finnas
en mojlighet att driva en talan som gir ut pd att Staten miste vidta
adekvata dtgirder for att minska vixthusgasutslippen enligt de
riktlinjer som dras upp i Oslo-Principerna och Urgenda-domen.
Som framhills ir det for sent om man méiste avvakta tills skadan
intriffat och begira skadestind.

Jag behandlar inte hir frigan om taleritt utan hinvisar i denna del till
vad som anférs 1 Oslo-principerna om att tillgdng till rittsvisendet dr en

19 Se bland annat NJA 2014, s. 332, NJA 2007 s. 584, NJA 2009 N 70, NJA 2009 s. 463 och
NJA 2010s. 363.

"1Se Joakim Nergelius i ERT 2015, nr.l1 s.101 ff, “EU:s inverkan p3 svenskt
konstitutionellt liv- snabbspolning bakat visar utveckling”.

"2 Se Justitierddet Dag Mattsson i SvJT 2014, "Domarnas makt — domarrollen i ett nytt
rittsligt landskap", s. 587 ff.
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av hornpelarna 1 ett stort antal internationella avtal och konventioner,
bland dem Europakonventionen, och den hinvisning som gors 1
Principerna till Arhuskonventionen. Det kan dven noteras att Sverige
har en lagstiftning om grupptalan, lagen (2002:599) om gruppritteging
och att Miljobalken innehiller bestimmelser om miljdorganisationers
ritt att fora talan 1 vissa situationer.

Stockholm den 27 oktober 2015

Kristina Forsbacka
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