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1. Den stora utmaningen

| denna kortversion av Rapport 6879 sammanfattas Naturvardsverkets underlag till
regeringens kommande klimatpolitiska handlingsplan.

En ndédvandig och positiv samhallsomstallning

En global omstallning fran koldioxidintensiv till koldioxidneutral utveckling kraver
genomgripande forandringar av vara samhallen som ska ske under en, historiskt sett,
kort tidsperiod. Stora globala kapitalfléden som idag investeras i energi- och
resurskravande samhéllsbyggande och ett fossilbaserat energisystem behdver istéllet
styras mot satsningar som framjar fornybar energi, energieffektiviseringar och
koldioxidneutrala material.

Sveriges behdver dels minska de nationella utslappen, dels stédja och vara en
forebild for andra landers arbete med utsl&ppsbegrénsningar. | omstéliningen finns
mojligheter till andra stora positiva samhallseffekter, som bidrar till alla tre
dimensioner av hallbar utveckling: den ekonomiska, den sociala och den ekologiska.
Den lagger t.ex. en grund for tryggare energiforsorjning, battre stadsmiljo och en
minskning av de cirka 7 600 personer i Sverige som varje ar dor i fortid till foljd av
luftfororeningar.

De tekniska forutsattningarna for att stalla om ar goda. Innovationer séanker
kostnader och mojliggor nya losningar genom saval forhallandevis enkel substitution
till biobransle som helt ny, oprévad teknik i industrins processer. Effektivare och
mer konkurrenskraftiga l6sningar utvecklas i snabb takt och Sverige ar varldsledande
pa en rad omraden. Det svenska naringslivet har redan visat att det finns en vilja,
ambition och mojlighet att investera och stalla om verksamheten. Inom initiativet
Fossilfritt Sverige har branscherna sjalva tagit fram fardplaner mot mycket laga
utslapp eller nollutslapp.

Genom att stalla om i en snabb takt — med hallbar ekonomisk tillvéaxt, bibehallen
konkurrenskraft och god valfard — blir Sverige ett foregangsland som andra lander
vill ta efter.

En handlingsplan som pekar ut vagen

Sveriges riksdag antog under 2017 med bred majoritet ett klimatpolitiskt ramverk
med mal till 2030, 2040 och 2045 for de utslapp av vaxthusgaser som sker inom
landets granser. Enligt ramverket ska regeringen vart fjarde ar Iamna en
klimatpolitisk handlingsplan till riksdagen som visar hur regeringens politik
sammantaget bidrar till att na ramverkets mal. En forsta sadan handlingsplan ska
lamnas under 2019.

Senast ar 2045 ska Sverige inte ha nagra nettoutslapp av véaxthusgaser. Malet &r
ambitiost och utmanande, men méjligt att na. Det ar i stora drag kant vilka atgarder
som behdvs for att na malen, men befintlig styrning ar otillréacklig och behdver
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skérpas och kompletteras. Efter 2045 ska Sverige ha negativa utslapp och
forutsattningar for dessa behdver skapas nu.

Regeringens kommande klimatpolitiska handlingsplan behdver tydligt visa pa vagen
mot utsldppsminskningar, sa att styrningen gentemot samhallets alla aktérer blir
langsiktig, forutsagbar och effektiv. Det handlar da inte om att vélja mellan atgarder
som minskar utslappen pa kort eller 1ang sikt, mellan prissattning och andra
styrmedel, eller mellan nationell och global klimatpolitik. Det kravs i samtliga fall
bade och. Det behdvs savél sma steg som stora kliv och politiken maste vara bade
visionar i sina malsattningar och genomforbar i sina delar.

Naturvardsverket vill sarskilt lyfta fram tre utmaningar som &r centrala att adressera i
den klimatpolitiska handlingsplanen:

e Transportsystemet behover stallas om och bli mer transporteffektivt och
energieffektivt samtidigt som det 6vergar till férnybara drivmedel.

e Industrins utslapp maste minska till nara noll genom utveckling och
marknadsintroduktion av ny teknik samt energieffektivisering och erséttning
av fossila branslen. En skarpning av EU:s utslappshandel (EU ETS) &r centralt
for att astadkomma detta.

e Forutsattningar for att avskilja, transportera och lagra koldioxid maste skapas
for att mojliggora negativa utslapp och minska utslapp fran industrin.

2. Nulage, scenarier och gap till malen

Klimatférandringar och risker

Den globala medeltemperaturen har stigit cirka en grad, jamfort med
medeltemperaturen under 1800-talets andra halft (se Figur 1).

Figur 1. Avvikelser fran global genomsnittlig yttemperatur 1850-2018
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Klimatforandringarna ligger nu bakom och paverkar ett flertal av de storsta globala
riskerna. Ju st6rre uppvarmningen blir, desto mer 6kar riskerna for att
svarforutsagbara trosklar passeras, dar abrupta och potentiellt irreversibla
forandringar uppstar. De allvarliga klimatférandringskonsekvenser som redan
konstaterats skérper betydelsen av att halla 6kningen av den globala
medeltemperaturen under 1,5 grader.

Nodvandigt med utslappsminskningar i nartid

Hur utslappen utvecklas dver tid ar avgorande for storleken pa de samlade utslappen
och darmed for hur jordens temperatur fordndras. Med nuvarande utslappsutveckling
kommer det sammanlagda globala utslappsutrymmet av koldioxid for att begransa
temperaturokningen till 1,5 grader att vara forbrukat till ar 2030. De mal for
utslappsbegransningar som landerna kommunicerat under Parisavtalet till 2030 &r
otillrackliga for att begransa temperaturen enligt malen i avtalet (vél under tva grader
med sikte pa 1,5 grader). Det svenska langsiktiga klimatmalet till 2045 ligger inom
intervallet for de globala genomsnittliga utslappen per person utifran IPCC:s
scenarier for att begransa den globala medeltemperaturékningen till 1,5 grader.

Sveriges utslappsutveckling — minskningstakten har avtagit

Sveriges territoriella utslapp av vaxthusgaser (utslapp som sker inom landets
gréanser) har minskat med 26 procent mellan 1990 och 2017. Utsl&ppen minskade
framforallt under perioden 20032014, varefter minskningstakten har avtagit. Ar
2017 var utslappen endast 0,5 procent lagre jamfort med 2016. Utslappen fran
inrikes transporter minskade under aret, trots ett 6kat trafikarbete, medan industrins
utslapp dkade.

Figur 2. Territoriella utslapp av vaxthusgaser per sektor 1990-2017
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Hur langt racker dagens styrmedel?

Senast ar 2045 ska de totala utslappen fran verksamheter inom svenskt territorium
vara minst 85 procent lagre an 1990. De totala utslappen av véxthusgaser ar 2045
bedoéms i scenarier med beslutade styrmedel vara 34—41 procent lagre &n ar 1990,
vilket innebar ett utslappsgap till malet pa 31-36 miljoner ton 2045 om
kompletterande atgarder anvands.

Figur 3. Historiska totala utslapp, scenarier och mal 2045, miljoner ton COz-ekv
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Enligt etappmalen for den icke-handlande sektorn bor utslappen minska med minst
55-63 procent till ar 2030 och med minst 73—75 procent till ar 2040 jamfort med
1990 ars nival. Enligt scenarier med beslutade styrmedel beréknas utslappen minska
med 43-45 procent mellan 1990 och 2030, vilket innebér ett utslappsgap till malet
pa 8-10 miljoner ton koldioxidekvivalenter om malet ska nas utan kompletterande
atgarder. Till 2040 berdknas utslappen minska med 44-50 procent, vilket innebér ett
utslappsgap pa 11-14 miljoner ton (se Figur 4).

Senast ar 2030 ska vaxthusgasutslappen fran inrikes transporter vara minst 70
procent lagre jamfort med ar 2010. Enligt scenarierna beraknas utslappen, med
befintliga styrmedel, minska med 33-40 procent till 2030 jamfort med 2010, vilket
innebar ett utslappsgap till malet pa 6-7 miljoner ton 2030 (se Figur 5).

1 Kompletterande atgarder far anvandas med 8 procentenheter till 2030 och med 2 procentenheter till
2040, vilket innebar en minskning pa 55 procent till 2030 och 73 procent till 2040.
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Scenarier med skarpta styrmedel och ytterligare teknikutveckling

Forvantade skéarpningar av reduktionsplikten for drivmedel och EU:s koldioxidkrav
for nya fordon beddms kunna minska utslappen med ytterligare 3-5 miljoner ton till
2030. Det skulle innebéra att utslappen kommer nara malet for inrikes transporter,
men mer styrning behovs for att nd hela vagen fram (Figur 4). De forvantade
styrmedelsskarpningarna har dven stor paverkan pa méjligheterna att nd malet for
icke handlande sektor. Scenarierna med skarpt styrning visar att malet till 2030 kan
komma att nas om kompletterande atgarder samtidigt fullt utnyttjas (Figur 5).

Figur 4. Utslapp fran inrikes transporter, scenarier, och mal 2030, miljoner ton CO2-ekv
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* Reduktionspliktsniva p& 40 procent 2030 och tiden darefter samt EU-kommissionens férslag om
CO2-krav pa latta respektive tunga fordon till 2030 inférs (géller Figur 4 och 5).

Figur 5. Utslapp fran icke-handlande sektorn, scenarier och mal 2030 och 2040, miljoner ton
CO2-ekv
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Nagra fa industribranscher star for en stor del av utslappen av véxthusgaser och det
pagar flera initiativ som pa sikt kan leda till storre teknikskiften och stora
utslappsminskningar. Uppskattningar som i forsta hand bygger pa de fardplaner som
tagits fram inom regeringens initiativ Fossilfritt Sverige visar pa potentialer att
minska utslappen fran industrin med 60-80 procent till 2045, jamfort med 2016,
vilket motsvarar 10-13 miljoner ton koldioxidekvivalenter.? Viktiga teknikskiften for
att na dessa utslappsminskningar ar bland annat fossilfri jarn- och stalproduktion och
CCS-teknik® for processutslapp i mineralindustrin. Aven effektiviseringar och
substitution till biobréansle och el har stor betydelse. Det ar svart att bedéma nar i
tiden nya teknikskiften kommer att ske, men nar ny teknik implementeras kan det fa
stor effekt pa utslappen och det kan ske relativt snabbt. Nagra teknikskiften kraver
dock relativt l1ang utvecklingstid vilket innebar att strre delen av
utslappsminskningarna bedéms ske narmare 2045.

3. Vagen framat — sa styr vi mot klimatmalen

Hela samhaéllet ska stallas om, men nagra fragor ar sarskilt viktiga

Alla delar av samhéllet behdver involveras for att klimatomstélliningen ska lyckas.
Samtidigt behdver omstallningen ta hansyn till en rad andra mal om hallbar
utveckling. Trots behovet av ett brett perspektiv, finns det skal att peka ut de verkligt
stora utmaningarna for Sveriges del, liksom de omraden som &r sarskilt
betydelsefulla for att forbattra forutsattningarna for omstélining.

De stora utmaningarna

Industrin och transportsektorn star tillsammans for tva tredjedelar av de svenska
utslappen av véaxthusgaser. Atgardspotentialen till minskade utslapp &r stora i bada
sektorerna, men scenarierna med dagens styrmedel visar pa betydande utslappsgap
for att na malen. For malet om nettonollutslapp 2045, och darefter negativa utslapp,
ar &ven mojligheterna att avskilja, lagra och transportera koldioxid helt centrala. Att
realisera potentialerna pa dessa tre omraden &r de verkligt stora utmaningarna.

MINSKA INDUSTRINS UTSLAPP TILL NARA NOLL

80 procent av industrins utslapp, som utgér en tredjedel av Sveriges territoriella
utslapp, kommer fran basindustrin, dvs. ett fatal punktkallor med utslapp framst fran
jarn— och stalindustrin, cementindustrin och raffinaderier. Det finns teoretisk
potential att halvera basindustrins utsldpp med effektivisering inom befintliga
processer, men den faktiska potentialen ar sannolikt l&gre, mellan 15-30 procent. For
att na utslappsmalet till 2045 kravs utveckling och storskalig anvandning av ny
teknik.

2 Sweco (2019), Klimatneutral konkurrenskraft — kvantifiering av atgarder i klimatfardplaner

3 Carbon Capture and Storage
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Ny teknik — forskning och utveckling, demonstration och introduktion
o Det finns behov av statligt stdd och riskdelning i hela innovationskedjan for
att framja investeringar i utveckling av nddvandig transformativ teknik och
darpa foljande storskalig marknadsintroduktion.

Ett skarpt EU ETS skapar trovardig prissignal och férutsattning for ny teknik
e EU:s utslappsmal och utslappstaket i EU:s system fér handel med
utslappsratter (EU ETS) behover skarpas. Det minskar utsldppen och utgor
en trovardig signal om att utslappspriset pa kort och lang sikt gor ny fossilfri
teknik I6nsam.

KRAFTIGT MINSKA TRANSPORTERNAS UTSLAPP TILL 2030 OCH LANGSIKTIGT
Vaxthusgasutslappen fran Sveriges inrikes transporter ska minska med 70 procent
mellan 2010 och 2030. Samtidigt pekar prognoserna pa fortsatt stora ékningar av
gods- och persontransporter. For att realisera potentialerna for utslappsminskning i
linje med malet, kravs atgarder inom tre omraden.

Energieffektiva och fossilfria fordon

e Ambitionsnivan for koldioxidkraven pa EU-niva for nya fordon (tunga och
latta) har stor betydelse for utbudet och effektiviseringstakten och behdver
kompletteras av nationell styrning som paverkar fordonsvalet.

o Utbyggnadstakten for laddinfrastruktur behéver 6ka for att inte bli ett hinder
for ett 6kat anvandande av elfordon. Insatser fran staten kravs for att
understddja hemmaladdning vid flerbostadshus, laddinfrastruktur fér
tackning i hela landet samt laddning av lastbilar.

Fornybara drivmedel
e Malet till 2030 for reduktionsplikten for bensin och diesel bor slas fast sa
tidigt som majligt, tillsammans med en tydlig bana foér hur reduktionen ska
utvecklas fram till dess.

Transporteffektivt samhélle

e Forutsattningarna for att ga, cykla och resa kollektivt behover forbéttras.

e Godstransporterna i landet kan effektiviseras genom en storre andel av
godset transporteras pa jarnvag och med sjofart, samtidigt som
forutsattningarna for intermodala transportldsningar forbattras.

o Energi- och utrymmeseffektiva transportsétt behdver ges prioritet i befintligt
transportsystem och samhéllsplaneringen bli mer transporteffektivt genom
tathet och nérhet.

e Infrastrukturplaneringen behover forandras mot malstyrning dar
tillgangligheten utvecklas inom ramen for klimatmalet och i linje med andra
transportpolitiska hansynsmal i stallet for styrt utifran prognoser om fortsatt
vagtrafiktillvaxt.
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AVSKILJA, TRANSPORTERA OCH LAGRA KOLDIOXID

Senast ar 2045 ska Sverige inte ha nagra nettoutslapp av vaxthusgaser. Det innebar
att de totala territoriella utslappen ska ha minskat med minst 85 procent och att
resterande maximalt 15 procent, motsvarande 11 miljoner ton, far tackas av
kompletterande atgarder®. Efter 2045 ska Sverige uppna negativa utslapp och i detta
avseende ar kompletterande atgarder helt nddvindiga. Potentialen for negativa
utslapp i Sverige ar stor, sarskilt for avskiljning och lagring av biogen koldioxid
(bio-CCS), men kraver styrning och atgarder fran staten for att kunna genomforas.®
Strukturer ndédvandiga for bio-CCS &r desamma som for fossil CCS.

Transport och lagring
e Legala hinder for transport och lagring av koldioxid maste undanréjas, bland
annat genom att Sverige ratificerar tillagget till artikel 6 i Londonprotokollet
om export av koldioxid och agerar for internationell ratificering.

Teknikutveckling och marknadsintroduktion

e Stod for forskning, utveckling och demonstration av koldioxidinfangning
behdver sakerstallas.
e Ekonomiska incitament for bio-CCS behdvs.

Forbattra forutsattningarna for omstallning

Utvecklingen inom en rad politikomraden har stor betydelse for att forbattra
forutsattningarna for omstéllningen. Den sker i ett samhalle dér nya bostader
behover byggas och dar digitaliseringen pagar. Det finns en méangd synergier att
efterstrava och beroenden att beakta i forhallande till minskad klimatpaverkan. |
denna breda klimatpolitik finns skal att sarskilt lyfta fram fem omraden som stracker
sig Over alla eller ett flertal olika samhéllssektorer och inom vilka kraftfullt agerande
behovs for att majliggora de utslappsminskningar som kravs for att na klimatmalen.

UNDERSTODJA ELEKTRIFIERING AV TRANSPORTER OCH INDUSTRI

e Elproduktionen maste byggas ut med fornybara energikallor — pa ett hallbart
sétt.

e En bred samverkan mellan olika samhallsaktorer behdver ske for att
sékerstalla en utbyggnad av elproduktion och distribution som forenar
ekologisk hallbarhet med konkurrenskraft och forsérjningstrygghet.

o Enelmarknad som stddjer flexibilitet i elanvandning, produktion och lager
for att undvika effektbrist nar elsystemet ar helt fornybart.

e Tillracklig 6verforingskapacitet i elnaten maste sakerstallas s att detta inte
blir ett hinder for minskade utslapp.

4 Idag kanda kompletterande atgarder ar bio-CCS, nettoupptag i skog och mark och verifierade
utslappsminskningar i andra lander.

5 Regeringen har tillsatt en utredning for att ta fram en strategi for kompletterande atgarder inklusive
negativa utslapp i form av bio-CCS.
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EN STRATEGI FOR BIOEKONOMI OCH SMART ANVANDNING AV BIOMASSAN

e Sverige behdver en bioekonomistrategi for att den allt mer eftertraktade
biomassan skall komma att anvandas pa bésta satt ur ett samhallsperspektiv,
dar klimat- och miljoaspekterna ar viktiga delar. Uttag av biomassa maste
ske pa ett hallbart satt och den ska anvandas effektivt.

ETT STARKARE BIDRAG FRAN FINANSMARKNADEN | KLIMATARBETET

¢ Finansmarknadens kapital & nodvandigt for att finansiera omstéllningen.

e Finansmarknaden reagerar pa klimatpolitiken som paverkar Ionsamheten i
investeringar. Langsiktiga och ambitiosa mal med tillhérande prisséttning ar
avgorande.

e Staten bor framja en finansmarknad som beaktar l&ngre tidsperspektiv. Risk
och ansvarsutkravande kopplat till klimat behdver tydliggoras.

e Sarskild styrning mot finansmarknaden &r befogad. Finansinspektionen kan i
sitt uppdrag fa att ta hansyn till finansmarknadens klimatpaverkan.
Regelandringar pa finansmarknaden kan kopplas till t.ex.
klimatriskexponering.

OKAD CIRKULARITET OCH RESURSEFFEKTIVITET

e Fossila och fossilfria resurser maste anvandas sa effektivt som mojligt, t.ex.
genom en Okad elektrifiering, optimerade processer och en mer cirkular
ekonomi.

e Bade i produktion och konsumtion, t.ex. inom byggande och boende,
behdver incitamenten for resurs- och energieffektivitet starkas. Styrningen
behover bidra till att foretag utvecklar affarsmodeller som understodjer
forlangd produktlivslangd och ett 6kat anvandande av material som redan
tillforts samhallet.

UTVECKLA OCH KOMPLETTERA PRISSATTNINGEN AV UTSLAPP

o Koldioxidpriset ger forutsattningar for att na de dvergripande klimatpolitiska
malen till en sa lag samhallsekonomisk kostnad som mdjligt och
prissattningen bor fortsatta att utvecklas.

o Befintliga nedsattningar av koldioxidprissattning bor ses dver och om
mojligt fasas ut. En generell hojning av koldioxidskatten bor dvervégas for
att ytterligare paskynda omstallningen.

e EU:s utslappsmal och utslappstaket i EU:s system for handel med
utslappsratter (EU ETS) behover skarpas. Det krévs en trovérdig prissignal
fran EU ETS pa kort och lang sikt.

e For att Sverige ska kunna nd sina mal till 2045 behover prisséttningen
kompletteras med annan styrning som framjar teknikutveckling och
beteendeférandringar, exempelvis stéd, riskdelning och information.

10
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Minskade utslapp utanfér Sveriges granser

Regeringens kommande handlingsplan ska inte enbart relatera till klimatramverkets
siffersatta mal for Sveriges territoriella utsléapp, utan dven beskriva vilka ytterligare
atgarder eller beslut som kan behévas for att na de globala klimatmalen.

Sverige har goda mojligheter att bidra till utslappsminskningar utanfor landets
granser. | forhandlingar bor Sverige driva fram ambitiosa atgarder och mal. Ett
exempel ar att EU:s utslappsmal till 2030 behdver skérpas och att EU behdver ett
definierat utslappsmal till 2050 som &r i linje med Parisavtalets temperaturmal.
Sverige behover arbeta proaktivt for att bland EU-medlemmarna ¢ka stodet for en
ambitios klimatpolitik.

Genom att aktivt sprida erfarenheter av politiska processer och styrning kan Sverige
skapa battre forutsattningar och inspirera andra lander att minska sina utslapp
ut6ver vad de annars hade gjort.

Parisavtalets genomforande kréver ett 0kat internationellt samarbete for att dela
erfarenheter och teknik. Sverige kan genom de bilaterala, regionala och globala
tematiska samarbetsstrategier som styr bistandet och genom kapacitetsbyggande
projekt stodja genomforande av klimatatagenden och Parisavtalet i 1ag- och
medelinkomstlander. Aven genom framtida internationella samarbetsformer under
Parisavtalet (artikel 6) kan Sverige bidra till utslappsreduktioner i andra lander.

Ett ytterligare skal till att arbeta aktivt internationellt ar att den svenska
omstéllningen kommer vara beroende av utvecklingen i andra lander. Insatser for att
stodja andra lander att 6ka sin ambition ska inte ske pa bekostnad av
utslappsminskningar i Sverige.

Utslapp i andra lander fran svenskars konsumtion &r betydande. Sarskilt
framtrddande &r konsumtionen av importerat kott och internationella flygresor, for
vilka teknisk utveckling i dagslaget ej bedoms réacka for att na ner till laga utslapp
inom de narmaste 20-30 aren. For att minska dessa utslapp kravs insatser i form av
till exempel kunskapshojning och forbattring av alternativen pa kort sikt, samt
internationella férhandlingar och teknikutveckling for en omstallning pa langre sikt.

Vem ska gora vad och nar?

For att na utslappsmalet senast 2045 kréavs en stor samhallsomstallning. Jamfort med
tidigare samhallsomstallningar ar det ar troligt att staten behdver styra omstéllningen
pa ett satt som inte tidigare varit fallet. Regeringen ar ansvarig for att intensifiera
styrningen i nartid och darmed mojliggora utslappsminskningar pa kort och lang sikt.
Staten bor utifran de ambitiosa och langsiktiga malen utforma skarpare och
malstyrande styrmedel som inkluderar ett trovérdigt och langsiktigt koldioxidpris,
stod genom hela innovationskedjan samt tillhandahalla nédvandig infrastruktur.
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Dérigenom skapas forutsattningar for marknadens aktorer att forverkliga
omstallningen. Det privata kapitalet &r avgdrande for investeringar och marknadens
innovationskraft &r nédvéndig for att utveckla ny teknik.

Det kravs samverkan mellan offentliga saval som privata aktorer for att gemensamt
forsta mojligheter och utmaningar liksom for att identifiera och hantera mindre
gynnsamma konsekvenser. Nya eller dndrade styrmedel behéver analyseras utifran
effekter pa regioner och inkomstgrupper, liksom hur skatteintékter ska fordelas.
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Underlag till regeringens
klimatpolitiska handlingsplan

NATURVARDSVERKET

Kortversion

Ar 2045 ska Sverige inte ha ndgra nettoutslipp av vixthusgaser.
Det dr ett ambitiost mal som det finns stora mojligheter att nd.

De tekniska forutsattningarna for att stalla om ar goda.
Effektivare och konkurrenskraftiga 1osningar utvecklas i snabb
takt, men dagens styrmedel dr otillrackliga for att etappmaélen
till 2030 och det langsiktiga malet till 2045 ska nds.

I denna rapport redovisas Naturvardsverkets underlag till
regeringens kommande klimatpolitiska handlingsplan. Tre
utmaningar lyfts fram som centrala att beméta i den kommande

handlingsplanen:

e transportsystemet behover stillas om,

¢ industrins processutslapp maste minska till nidra noll,

e forutsdtmingar maste skapas for att avskilja, transportera och lagra
koldioxid.

Genom att stilla om i en snabb takt — med hallbar ekonomisk
tillviaxt, bibehéllen konkurrenskraft och god vilfard — blir Sverige

ett foregdngsland som andra lander vill ta efter.
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