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Forord

Sveriges riksdag antog under 2017 med bred majoritet ett klimatpolitiskt ramverk
med utslappsmal, en klimatlag och ett klimatpolitiskt rad. Senast ar 2045 ska
Sverige inte ha nagra nettoutslapp av véaxthusgaser till atmosfaren, for att darefter
uppna negativa utslapp. Samtidigt paminner FN:s klimatpanel IPCC i sin senaste
syntesrapport om att laget ar allvarligt och att utslappsminskningar méaste ske i
mycket hog takt i nartid for att begréansa den globala uppvarmningen i linje med
Parisavtalet.

Regeringen ska enligt klimatlagen vart fjarde ar Iamna en klimatpolitisk
handlingsplan till riksdagen som visar hur regeringens politik sammantaget bidrar
till att na de nationella klimatmalen. Om regeringen bedémer att malen inte kan nas
med nuvarande styrmedel, ska handlingsplanen redogora for vilka ytterligare
atgarder som regeringen avser att vidta. De aterkommande handlingsplanerna har
darmed en nyckelroll for kontinuitet i klimatarbetet och for att driva pa
utvecklingen mot minskade utslapp.

Naturvardsverket har enligt myndighetens instruktion i uppdrag att ta fram ett
underlag till den klimatpolitiska handlingsplan som regeringen avser lamna under
2023. Naturvardsverket har dven i uppdrag att ta fram ett underlag till regeringens
klimatredovisning som varje ar ska lamnas till riksdagen. | denna rapport redovisas
bada dessa uppdrag.

Regeringens klimatpolitiska handlingsplan behover tydligt visa att vagen mot
utslappsminskningar nu fortsatter, sa att styrningen blir langsiktig och effektiv.
Naturvardsverket bedomer att forutsattningarna for en omstéllning ar goda, med
hallbar ekonomisk tillvaxt, bibehallen konkurrenskraft och god valfard. Sverige &r
och bor fortsatt vara ett foregangsland for andra att ta efter i klimatarbetet.

Framtagandet av detta underlag har i delar genomfarts med bidrag fran Boverket,
Energimyndigheten, Trafikverket, Trafikanalys, Jordbruksverket, Skogsstyrelsen
Konjunkturinstitutet och Transportstyrelsen. Vi vill tacka for ett mycket gott
samarbete.

Stockholm april 2023

Bjorn Risinger

Generaldirektor
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Underlag till regeringens klimathandlingsplan och klimatredovisning

Naturvardsverket har i uppdrag att ta fram underlag till regeringens kommande
klimathandlingsplan och érliga klimatredovisning. Arbetet med underlaget har i stora delar
bedrivits i samarbete med andra myndigheter. Rapportens huvudsakliga slutsatser beskrivs
nedan.

e  Avstandet till malet om nettonollutslapp till 2045 har minskat jamfcért med motsvarande
scenarioresultat i tidigare klimatredovisningar och den forsta klimathandlingsplanen. Skillnaden
forklaras med en kombination av ambitionshdjningar i EU, allt tydligare investeringsplaner i
naringslivet och styrmedel som inforts i den nationella politiken.

e Resultatet forutsatter att den pagaende elektrifieringen av industri och transporter kan skalas upp,
béde pé kortare och langre sikt. Det kommande decenniet behdver planerade investeringar i
fossilfri elproduktion, dvs. huvudsakligen vindkraft, och elnat genomféras i en snabb takt.

e Det ar osdkert om de nationella etappmalen till 2030 nas. Malen kommer inte att nds om en
omfattande sankning av reduktionsplikten pa diesel och bensin genomfors och bibehalls, vilket
regeringen aviserat men inte beslutat. Med nu beslutade styrmedel kan malen till 2030 daremot
nas. Bedomningen galler (framst) etappmalet for inrikes transporter och motsvarande mal for
utslappen utanfor EU:s utslappshandel, utan nyttjande av kompletterande atgérder.

e  Sankta nivaer av reduktionsplikten forsamrar aven mojligheterna att né Sveriges EU-atagande
for utslapp utanfor den handlade sektorn, 2021-2030.

e  Hur avstandet till etappmalen 2030 faller ut i scenarierna kan inte beskrivas fullt ut forran det
tidigare aviserade forslaget till sénkt reduktionsplikt har presenterats.

e  Sveriges skarpta EU-atagande till 2030 i skog- och markanvandningssektorn (LULUCF-sektorn)
beddms ocksa vara svart att na.

Vi presenterar i detta underlag en sammanstéllning av forslag som tar Sverige narmare de
uppsatta malen. For att forslagen ska fa énskad effekt och for att den omstallning som nu
pagar ska forverkligas behdver klimatpolitiken tydligt integreras och fa en framtradande
plats i alla relevanta politikomraden, vara langsiktig och kunna genomforas utan tvara kast
och ha ett brett stod i samhéllet.

Forslagen kan kortfattat summeras pa foljande vis:

1. Utvecklingen av styrmedel for el- och varmesektorn och industrin kan i manga fall flytta
tyngdpunkten fran forstarkning av styrmedel for utslappsminskningar till att satta fokus pa
tillgang till kompetens, effektiva tillstandsprocesser och energi- och resurseffektivitet.

2. Reduktionsplikten kan endast siankas under en kort period, for att utslappen fran inrikes
transporter och arbetsmaskiner ska minska snabbt och 2030-méalen nas. Ytterligare
styrmedel som mdjliggor en snabb elektrifiering och en 6kad transporteffektivitet behdver
komplettera. Incitamenten for klimatatgarder i jordorukssektorn behdver forstarkas nar EU:s
gemensamma jordbrukspolitik genomfors i Sverige.

3. Ytterligare styrmedel som okar kolsankan behdver inforas. Insatserna bidrar samtidigt till
Sveriges atagande for LULUCF-sektorn inom EU till 2030 och till uppbyggnaden av
kompletterande &tgérder for att n& Sveriges mal om nettonollutslapp. Aven tekniska &tgérder
for negativa utslapp som bio-CCS, behdver prioriteras bland de kompletterande atgarderna,
eftersom de bidrar bade till EU:s och Sveriges mal om nettonollutslapp.
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Sammanfattning

Klimathandlingsplanen ska sakerstalla att vi ar pa ratt vag mot malen

For fem ar sedan infordes ett sarskilt planerings- och uppféljningssystem for
klimatpolitiken i Sverige, genom klimatlagen (2017:720). Aven 6vriga delar av det
klimatpolitiska ramverket, med etappmal for hur utslappen av vaxthusgaser ska
minska nationellt till 2030, 2040, mal om nettonollutslapp senast 2045 och om
nettonegativa utslapp darefter, kom pa plats samma ar.

Klimatlagen for med sig att regeringen varje ar behéver redovisa sitt arbete mot
klimatmalen till riksdagen. I inledningen av varje mandatperiod ska den
nytilltrddda regeringen dessutom ta fram en klimatpolitisk handlingsplan som visar
hur malen kan nas. Klimatlagen infordes for att uppna en hog effektivitet,
trovardighet och langsiktighet i politiken, for att de av riksdagen faststallda tidsatta
utslappsmalen ska uppnas.

Snabba, djupgaende och genomgripande klimatatgarder behovs

Genomgripande systemomstallningar och djupgaende, snabba och varaktiga
utslappsminskningar behover genomféras varlden dver for att uppfylla
Parisavtalets temperaturmal och for att det ska vara méjligt att na EU:s och
Sveriges mal om nettonollutslapp av koldioxid och andra véaxthusgaser.

FN:s klimatpanel IPCC visar i sin senaste rapport att de globala utsl&ppen av
vaxthusgaser i princip behover halveras fram till 2030 jamfort med dagens nivaer,
for att kunna begrénsa temperaturékningen till 1,5 grader. Foér att bidra till den
branta utslappsminskningen och dartill pa sikt till nettonegativa utslapp behover
aven atgarder for negativa utslapp successivt 6ka.

Léanders nuvarande klimatplaner och langsiktiga klimatstrategier under Parisavtalet,
ar samtidigt langt ifran tillrackliga for att den globala medeltemperaturokningen
ska begransas i linje med Parisavtalets temperaturmal.! Med hittills fattade beslut
nas inte dessa mal, och en uppvarmning pa upp emot det dubbla? vid seklets slut
ligger i farozonen.

Forutsattningarna for en omstallning har forbattrats

Forutsattningarna for en klimatomstallning dar nettonollutslapp nas senast 2045 har
samtidigt forbattrats i Sverige, bade jamfort med de bedémningar som gjordes nér
Miljomalsberedningen kom dverens om malet i mitten av 2010-talet och jamfort
med de bedémningarna i Naturvardsverkets underlag till den forsta
klimathandlingsplanen 2019. Men for att dra nytta av denna mojliga utveckling
behover klimatpolitiken fortsatta vara ambitids.

1IPCC (2022b). Summary for Policymakers (SPM), Technical Summary (TS) och kap 4.
2 2,8°C enligt UNEP (2022). Liknande varden kommer fran Climate Action Tracker (CAT) och IEA.
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For att pa ett hallbart satt nd nettonollutslapp och nettonegativa utslapp kravs
omfattande utslappsreduktioner och omstallningar i alla delar av samhallet.

IPCC:s bedémning att atgardsalternativen nu har blivit fler, billigare och gar att
finna i alla sektorer?, galler aven Sverige. Vi bedémer att det i de allra flesta
sektorer nu finns forutséattningar att minska utsléppen till nara noll i Sverige fore
2045. | flera fall gors ocksa stora investeringar i olika l6sningar bade hos hushall
och i naringslivet, i Sverige saval som i andra lander. | manga fall har atgarderna
dessutom stora parallella nyttor utdver att de bidrar till att omfattande och
svaroverskadliga klimatskador undviks.

EU:s ambition har hojts samtidigt som den nationella klimatpolitiken
delvis forsvagats

EU:s klimatmal for 2030 och 2050 har skarpts och narmat sig de svenska malen.
For att sdkerstalla att malen ska kunna nas har aven en lang rad EU-gemensamma
styrmedel skarpts inom ramen for den grona given. Skarpningarna géller
exempelvis systemet for utslappshandel och kraven pa att 6ka upptagen av kol
(kolsénkan) i skog och mark.

For fyra ar sedan var det en stor skillnad mellan nivan pa den svenska
koldioxidskatten och priset pa utslappsratter i EU:s utslappshandel, ett avstand som
nu kraftigt minskat. Finansieringen av investeringar av klimatatgarder genom olika
former av stod fran det offentliga har ocksa okat under senare tid, bade med medel
fran EU och nationellt.

Under det senaste aret har det i Sverige samtidigt dven beslutats om betydande
forsvagningar av ett antal styrmedel av betydelse for utvecklingen av
vaxthusgasutslappen, inte minst galler det transportsektorns utslapp. Utéver att
utslappen nu kan komma att 6ka i nartid, for sa snabba forandringar aven med sig
att bilden av Sverige som en attraktiv marknad med lag risk for investeringar i nya
klimatlosningar, kan ha forsamrats.

En viktig uppgift for regeringen blir nu att i sin kommande klimathandlingsplan
ater skarpa politiken och visa hur malen i klimatramverket kan nas. Planen vinner
aven pa att den samordnas med de atgarder som kréavs for att Sverige ska klara de
ambitiosa klimatmal vi nu tilldelats i EU.

Klimatomstallningen pagar parallellt med flera stora kriser

Den senaste fyraarsperioden har préaglats av oro och omfattande globala kriser.
Covid-pandemin, Rysslands anfallskrig mot Ukraina, hdg inflation och hoga
energipriser samt oro for en annalkande ekonomisk kris har legat och ligger hogt
pa den globala dagordningen. Likvél sker samtidigt en, om &n for langsam,
utfasning av fossil energi och investeringarna i fossilfria och energieffektiva

3 IPCC (2022b).
4 bid.
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alternativ fortsatter oka. Nya bedomningar fran det Internationella energiradet IEA®
pekar dessutom mot att denna utveckling kan ta ytterligare fart kommande ar.

Elektrifieringen av transportsektorn accelererar globalt och snabbast gar
utvecklingen i Kina. Allt fler industrier med stora véxthusgasutslapp antar mal och
planer for att na klimatneutralitet och haller, trots pagaende kriser, fast vid denna
inriktning. Det galler inte minst foretag verksamma i Sverige. Effektivare och fler
konkurrenskraftiga l6sningar utvecklas och Sverige ligger langt fram inom ett antal
omraden.

Det finns en 6kad samsyn kring att finanssektorn har en avgérande roll att spela for
att na nettonollutslapp. Behovet av en mer hallbar livsmedelsproduktion dér den
inhemska forsorjningstryggheten och civila beredskapen starks har ocksa
synliggjorts av de senaste arens omvélvande handelser. En mer hallbar
livsmedelsproduktion kan &ven den, val genomférd, vara gynnsam for
klimatomstéliningen.

Avstandet till 2045-malet minskar, under vissa villkor

Malet om att Sverige inte ska ha nagra nettoutslapp ar 2045 innebér att utslappen
av vaxthusgaser fran svenskt territorium ska vara minst 85 procent lagre senast ar
2045 jamfort med ar 1990. Sa kallade kompletterande atgarder® far anvandas for
resterande 15 procent av utslappen. Ar 2021 var Sveriges territoriella utslapp 47,8
miljoner ton koldioxidekvivalenter, en minskning med 33 procent sedan 1990.

De totala utslappen av vaxthusgaser ar 2045 bedoms i scenarier med beslutade och
foreslagna styrmedel, inklusive utfallsrum, hamna omkring 70 procent lagre
jamfort med 1990. Det innebdr att malet till 2045 inte nas med nuvarande
styrmedel, utslappsgapet till malet ar ca 9-12 miljoner ton 2045, om
kompletterande atgarder anvands fullt ut (se Figur 1). Avstandet till malet har
minskat nagot jamfort med foregaende ars bedomning i underlaget till
klimatredovisning och pa ett betydande vis jamfort med motsvarande bedémning i
underlaget till den forsta klimathandlingsplanen.

Scenarioresultaten utgdr fran att viktiga grundforutsattningar som tillforsel av
fossilfri el, elnatsutbyggnad, ravaror och andra komponenter, kompetensforsorjning
och effektiva tillstandsprocesser kommer pa plats. Likasa forutsatter de att
beslutade styrmedel och styrmedelsskarpningar behalls dver tid.

En av de frdmsta forklaringarna till scenarioresultatet ar att flera stérre
teknikskiften inom industrin nu beddms genomfdras. Nar i tiden investeringarna
kommer pa plats och i vilka steg de till slut genomfors beror samtidigt pa ett antal
osékra faktorer.

Till beddmningen bidrar ocksa att malet i EU:s utslappshandelssystem har skarpts
och ska kompletteras med klimattullar. Dessutom har méjligheterna att finansiera

5 |EA (2022).

6 Kompletterande atgarder kan bestd av okat nettoupptag av véaxthusgaser i skog och mark, bio-CCS
eller verifierade utslappsminskningar genom investeringar utanfér Sveriges granser och kan
tillgodoréknas i enlighet med internationellt beslutade regler.
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klimatinvesteringar med olika medel fran EU eller nationellt ocksa 6kat. Ur manga
foretags perspektiv ar investeringar i klimatneutrala tekniker nédvandiga for att
mota en vaxande efterfragan pa klimatneutrala produkter och for att hanga med i
den pagaende omstallningen.

Det minskade avstandet till nettonollmalet senast 2045 forklaras ocksa med att
elektrifieringstakten i transportsektorn ligger pa en hogre niva i det nya scenariot,
jamfort med tidigare beddmningar 2019 och 2022. De EU-gemensamma kraven
om att bara sa kallade nollutslappsbilar ska vara tilldtna for nybilsforséljning av
latta fordon senast 2035, bidrar till resultatet. Nar vi dessutom lagger till
bedémningen att de nyligen foreslagna skérpta koldioxidkraven pa tunga fordon
genomfors, s& minskar avstandet till malet ytterligare, och mélet kan dven nas med
en lagre sammanlagd energiatgang.’
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4  Nettonollmal med kompletterande &tgarder

Figur 1. Sveriges historiska territoriella utslapp 1990-2021 och Sveriges nettonollutslappsmal
2045 med kompletterande atgarder, uppdaterat referensscenario 2023 med beslutade styrmedel,
uppdaterat referensscenario med ytterligare forslagna styrmedel 2023 samt utfallsrum.

Stora osékerheter i bedomningen om maluppfylinad for etappmalen

Trots att forutsattningarna for omstéllningen i flera avseenden har forbattrats,
bedomer vi att det ar osdakert om Sverige nar etappmalen till 2030 och 2040.
Osékerheten galler framfor allt framtida reduktionspliktsnivaer. Scenarierna till
detta underlag har inte kunnat fardigstéllas nér det galler detaljerna i den av
regeringen aviserade sankningen av reduktionsplikten. Pa vilken niva en sadan
sankning kan komma att hamna, och 6ver hur lang tid, paverkar i hog utstrackning

7 Viss aterstédende anvandning av forbranningsmotorer som anvander vatgas eller andra
elektrobranslen kan komma att tilldtas bade nar det galler latta och tunga fordon. Om sa skulle bli
fallet 6kar energiatgangen och behovet att bygga ut tillférseln av fossilfri el 6kar ytterligare.

10
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hur utsldppen fran véagtransporter och arbetsmaskiner kan komma utvecklas,
framfor allt pa kortare sikt fram till 2030.

Beddmningarna rérande etappmalen kommer att behéva utvecklas ytterligare, nar
det finns konkreta forslag for hur reduktionsplikten fortsatt ska utvecklas.
Resonemangen runt maluppfyllelse utgar tills vidare i stéllet fran ett teoretiskt
mojligt lagsta och hogsta mojligt utfall nar det galler den fortsatta nivan pa
reduktionsplikten, dar lagstanivan innebar att reduktionsplikten tas bort, utan att
ersattas av andra styrmedel som ger incitament till Iaginblandning av biodrivmedel
och dar den hogsta nivan innebar att reduktionsplikten behalls pa nu géllande,
successivt stigande nivaer. | utfallsrummet har aven ett exempel pa en méjlig, men
hypotetisk sankning av reduktionsplikten, lagts in som en illustration.®

Svarare att na det nationella utslappsmalet till 2030

Etappmalet for 2030 innebér att utslappen i den sa kallade icke-handlande sektorn
bor vara 63 procent lagre an 1990, varav 8 procentenheter far nas med hjélp av
kompletterande atgarder. Saledes kravs utslappsreduktioner om minst 55 procent
for att na malet.

Hur stort avstandet till malen blir i scenarierna kan inte tydligare kvantifieras
forran det finns ett konkret forslag pa reduktionspliktsnivaer.

Enligt det utfallsrum som tagits fram kan utsl&ppen som hodgst hamna drygt 4
miljoner ton 6ver det nationella etappmalet om 55 procent utslappsminskning for
den icke handlande sektorn till 2030. Avstandet till malet utan nyttjande av
kompletterande atgarder blir upp till ca 8 miljoner ton &r 2030 jamfort den hdgsta
nivan i utfallsrummet.

Vid en reduktionsplikt pa till exempel 13 procent 2030 blir avstandet i stallet ca 2
respektive 6 miljoner ton. Om den nu beslutade reduktionsplikten behalls nds malet
om 63 procents utslappsminskning, dvs utan att kompletterande atgarder behdver
nyttjas.

En sdnkning av reduktionsplikten jamfort med den nu gallande leder dessutom till
att de kumulativa véxthusgasutslédppen i Sverige kommer ¢ka. Den storsta
okningen skulle uppsta om reduktionsplikten helt tas bort under en lang period av
ar. Okningen innebar att Sveriges bidrag till den globala temperaturokningen blir
storre.

Svarare att na det nationella utslappsmalet for transporter till 2030
Malet for inrikes transporter ar att vaxthusgasutslappen (exklusive koldioxidutslapp

fran inrikes luftfart som ingar i EU:s utslappshandelssystem, EU ETS) ska minska
med minst 70 procent senast ar 2030 jamfort med &r 2010. Ar 2021 var utsléppen

8 Exemplet utgar fran att reduktionsplikten sanks 2024 till en genomsnittlig niva pa 6 %,
Reduktionsplikten hojs sedan linjart till 2030 och resulterar detta ar i en genomsnittlig reduktionsniva
pa 13%. Sa kallade rena, hoginblandade biodrivmedel forutsatts vara skattebefriade under hela
perioden.
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nastan 15 miljoner ton koldioxidekvivalenter vilket & en minskning med 27
procent sedan 2010.

Hur stort avstandet till malet blir kan inte heller i detta fall kvantifieras fullt ut
forrén det finns ett konkret forslag till sankt reduktionsplikt. Utfallsrummet hamnar
upp till ca 7 miljoner ton 6ver malnivan 2030. | ett fall med en antagen
reduktionsplikt pa 13 procent ar 2030 minskar avstandet med ca 1,5 miljon ton.
Malet nds om den nu beslutade reduktionsplikten behalls.

Forutsattningarna att na EU:s utslappsmal till 2030 férsamras om
reduktionsplikten sanks

Sverige har utéver det nationella etappmalet for den icke-handlande sektorn dven
ett mal inom EU:s sa kallade ansvarsfordelningsforordning, ESR, till 2030.
Betinget ar 2030 innebar en minskning av utslappen med 50 procent jamfort med
2005 &rs nivéa. Atagandet inom ESR ar fordelat som ett arligt tilldelat
utslappsutrymme mellan 2021 och 2030, till skillnad fran de svenska nationella
malen som galler for specifika ar, 2030 och 2040.° Det finns maojlighet att klara
atagandet genom att anvanda dverskott tidigt i perioden for att kompensera for
underskott senare i perioden.

Om reduktionsplikten sénks till en lag niva under hela decenniet nas inte malet om
50 procents minskning till 2030 jamfort med 2005. Sveriges forutsattningar att
halla utslappen inom tilldelat utslappsutrymme forsamras ju lagre den sankta
reduktionsplikten satts och ju langre den sankta nivan behalls.

Utfallsrummet ger att Sveriges utslapp under perioden kan resultera i allt fran ett
sammanlagt underskott pa 18 miljoner ton for perioden 20212030 vid en
borttagen reduktionsplikt och noll laginblandning, till ett Gverskott pa 40 miljoner,
om den nu géllande reduktionsplikten behalls.

Svarare att na det nationella utslappsmalet 2040

Etappmalet for 2040 innebér att utslappen i den sa kallade icke-handlande sektorn
bor vara 75 procent lagre dn 1990, varav 2 procentenheter far nas med hjalp av
kompletterande atgarder. Saledes kravs utslappsreduktioner om minst 73 procent
for att nd malet.

Hur stort avstandet till mélet blir kan inte heller i detta fall kvantifieras fullt ut
forrén det finns ett konkret forslag till sankt reduktionsplikt.

Till 2040 hamnar utfallsrummet som hdgst ca 5-6 miljoner ton éver det svenska
etappmalet. Om den nu beslutade reduktionsplikten behalls nas daremot malet med
kompletterande atgarder.

® En indikativ malbana anvands for att folja upp utvecklingen mellan malaren.
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Utfallsrum
Utslapp fran icke handlande sektorn
= e = |Jppdaterat referensscenario 2023 med beslutade styrmedel
------ Uppdaterat referensscenario 2023 med foreslagna styrmedel
Mal med kompletterande atgarder
= Mal utan kompletterande atgarder
e ESR preliminar tilldelning

Figur 2. Utslapp fran den icke-handlande sektorn, etappmal med och utan kompletterande
atgarder, den svenska ESR- tilldelningen av EU:s klimatmal samt uppdaterat referensscenario
2023 med beslutade styrmedel och uppdaterat referensscenario med ytterligare féreslagna
styrmedel samt utfallsrum for olika reduktionspliktsnivaer.

Stor risk att Sveriges EU-atagande for 6kad kolsanka 2030 inte nas

Enligt EU:s skarpta LULUCF-férordning ska Sveriges totala nettoupptag av
koldioxidekvivalenter vara knappt 4 miljoner ton hégre 2030 jamfort med
genomsnittsnivan under basperioden 2016-2018. Utifran det senaste arets
rapportering innebér det en total sanka pa 44 miljoner ton 2030. Utvecklingen i
sektorn dar mycket osaker och flera scenarier har tagits fram med ett utfallsrum som
stracker sig mellan cirka 20 miljoner ton och 45 miljoner ton koldioxidekvivalenter
i nettoupptag. De senaste arens utveckling tyder pa att sénkan kan komma att
minska till 2030 jamfort med dagens nivaer, vilket innebér att dtagandet inte nas.

VAGEN FRAMAT: NYA STYRMEDEL OCH FOKUS PA ATT GORA
OMSTALLNINGEN MOJLIG

Utslappsmalen satter fokus pa méjliggérande av omstallningen

Den svenska klimatpolitiken har sedan lang tid byggts upp kring en bred palett av
styrmedel. Prissattning av utslapp har inforts pa ett relativt heltackande vis
samtidigt som administrativa styrmedel och riktade stod till olika led av
teknikutveckling och infrastrukturutbyggnad utgor viktiga element. Inslaget av EU-
gemensamma styrmedel dkar. Atgarder och styrmedel i Sverige och EU behéver
fortsétta utvecklas och forbattras i alla sektorer. Utmaningarna varierar dock och
behovet av nya styrmedel och méjliggérande atgarder skiljer sig darfor at mellan
sektorer och branscher.

Vid sidan av det som traditionellt brukar betecknas som klimatstyrmedel, som
skapar incitament for atgarder som sanker utslappen eller 6kar upptagen av
véxthusgaser, behdver ocksa andra forutsattningar, som mojliggor
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klimatomstéllningen, komma pa plats. Klimatstyrmedlen liksom de mojliggérande
atgarderna behéver genomforas inom en rad centrala politikomraden, i processer
och strategier som behdver ta hansyn till flera parallella samhallsmal samtidigt.

Scenarioresultaten ovan &r ett exempel. Industrin- och i transportsektorn, som star
for en stor del av utslappen i Sverige, har nu i princip béattre forutsattningar én
tidigare att bidra till att de langsiktiga nettonollmalen nas. Utvecklingen ar
samtidigt bara mojlig om en rad forutsattningar i energisystemet och i samhallet i
stort kommer pa plats. De nationella forutsattningarna for omstallningen formas
alltmer inom ramen for finanspolitik, naringspolitik, energipolitik, bostadspolitik,
klimat- och miljopolitik tillsammans. Utvecklingen globalt och inom EU blir
samtidigt alltmer betydelsefull och bidragande, men gor ocksa att radigheten
nationellt begransas.

Mojliggorande insatser kravs inom tre omraden

Utifran arbetet med detta underlag har Naturvardsverket valt att sortera de
mojligg6rande insatserna i tre huvudomraden dar insatserna fran det offentliga
behdver forstarkas.

» Klimatpolitiken behéver tydligare integreras och ges en framtradande roll i
en rad relevanta politikomraden

Det kravs ett okat fokus i relevanta politikomraden pa att mojliggora
klimatomstéllningen. Inom flera samhéllssektorer behdver de nationella
strategierna nu utvecklas for att na synergier mellan olika samhéallsmal och for att
kunna gora prioriteringar mellan olika mal. Exempel pa detta finns inom
miljoprévning, anvandning av skog och mark samt i livsmedelsproduktion. Det blir
avgorande att politiken klarar att hantera och l6sa en rad fragor samtidigt, i manga
fall utanfor den traditionella klimatpolitikens doméner. Behovet av 0kade resurser
for samordning och samlade analyser, bade inom Regeringskansliet och mellan
myndigheter, och tydligare styrning av ett 6kat antal myndigheters arbete med
klimatfragor, okar ocksa allt mer.

> Politiken behdver vara langsiktig

Den dvergripande inriktningen behdver stadfastas i politiken for att ge alla
inblandade langsiktiga forutsattningar. Det galler klimatpolitiska styrmedel, dar
stora och snabba forandringar riskerar att aventyra tilliten till omstallningens fart
och riktning. Det galler &ven de nddvandiga forutsattningarna for omstallningen,
tydligt exemplifierad med den 6kning av fossilfri elproduktion och stora
forandringar i energisystemet som helhet som krévs.

Fran ett finansmarknadsperspektiv kan behovet av langsiktighet uttryckas som att
kapitalforsorjningen till klimatomstallningen staller krav pa tydliga och
transparenta styrmedel som &r baserade pa langsiktiga ataganden for att inte skapa
en osaker investeringsmiljé pa grund av politiska risker.

» Det behovs legitimitet i samhéllet for klimatpolitiken.

Omstéllningen medfor konsekvenser i vart samhalle, kostnaderna for fossila
alternativ kommer behdva 6ka samtidigt som alternativ som sénker utsléappen inte
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kommer vara lika tillgangliga for alla vid samma tid. Det behdvs en tilltro till att
politiken ar nodvandig och vél avvagd sett till klimatfragans vikt. Tilltro behovs
ocksa till politikens formaga att ta hansyn till att forutsattningarna att stalla om
skiljer sig mellan olika samhallsgrupper. Det behovs &ven en 0kad lokal acceptans
och legitimitet for investeringar i tex. vindkraft och elndt och annan nédvéndig
infrastruktur.

Forslag pa styrmedel som tar oss narmare etappmalen i det
klimatpolitiska ramverket och som bidrar till att landets skarpta
ataganden i EU kan nas

Naturvardsverket lagger i detta underlag fram en sammanstéllning av forslag pa
styrmedel, styrmedelsforandringar eller andra atgarder som bedéms 6ka chanserna
for Sverige att na klimatmalen i klimatramverket, bade pa kortare och langre sikt.
Forslagen utgar till storsta delen fran de forslag som Tillvaxtanalys, Trafikanalys
och L&nsstyrelsen i Uppsala la fram i september 2022 efter ett omfattande
myndighetssamarbete, dar aven Naturvardsverket deltog.'® De tre rapporterna
remissbehandlades under hdsten 2022, samtidigt som det skedde betydande
forandringar av klimatpolitiken i EU och nationellt.

Forslagen har i vissa fall vidareutvecklats da nya forutsattningar tillkommit. | delar
har aven forslag fran andra aktuella utredningar lyfts in, liksom nagra ytterligare
centrala beslut och forslag fran EU:s lagstiftningsprocess. Forslagens inriktning
och mojliga bidrag till etappmalen i det nationella klimatramverket kan summeras
pa foljande vis.

Utvecklingen av styrmedel for el- och varmesektorn och industrin kan
i manga fall skifta sin tyngdpunkt fran forstarkning av styrmedel for
utslappsminskningar till att satta fokus pa tillgdng pa kompetens,
effektiva tillstandsprocesser och energi- och resurseffektivitet.

Inriktningen for elsystemets utveckling behdver bli langsiktig och stabil for att
elektrifieringen av industrin och transportsektorn inte ska tappa fart. Flera av de
forslag som nyligen presenterats i utredningar som rér en snabbare utbyggnad av
elnat och fossilfri kraftproduktion bor genomforas i nartid. Styrningen behdver
kompletteras med ytterligare insatser for 6kad resurs- och energieffektivitet och
gélla el- och varmesektorn som helhet.

Industrisektorns omstallning forutsatter en snabb utveckling av elsystemet,
effektiva tillstandsprocesser och tillgang till ratt kompetens. Sverige behover under
de narmaste aren verka for en storre tydlighet for EU ETS éaven efter 2030 och vara
aktivt i arbetet med att genomfdra och utveckla EU:s strategi for cirkuldr ekonomi-
och produktlagstiftning.

10 Tillvaxtanalys (2022). Trafikanalys (2022a). Lansstyrelsen i Uppsala lan (2022).
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Utvecklingen av styrmedel i transportsektorn, arbetsmaskiner och
jordbruk ar av sarskilt stor betydelse for att etappmalen 2030 ska
kunna nas.

For att malet for den icke handlande sektorn och klimatmalet for inrikes
transporter ska kunna nas bor inte reduktionsplikten sankas mer &n kortvarigt.
Maluppfyllelse till 2030 skulle dven i princip kunna nds genom en ambitios
kombination av reduktionsplikt och nationellt inférande av EU:s nya gemensamma
handelssystem, ETS2. Sverige kommer behdva delta i det EU-gemensamma
handelssystemet allra senast 2030. Hur ETS2 infors och bést kombineras med
reduktionsplikten behdver skyndsamt utredas.

Det kravs ytterligare riktade styrmedel som understddjer en snabb elektrifiering
samt minskar behovet av vagtransporter i stader. Storre fokus behover ocksa laggas
pa styrmedel som understodijer elektrifiering av arbetsmaskiner. For att
jordbrukssektorn ska kunna bidra till malet i den icke-handlande sektorn behover
stoden till klimatatgarder 6ka nar den EU-gemensamma jordbrukspolitiken nu
genomfors i Sveriges strategiska plan fram till 2028.

Utvecklingen i de ovan namnda sektorerna ar ocksa centrala med tanke pa hur
nettonollmalet till 2045 ska kunna nas.

| transportsektorn far skéarpan i de foreslagna EU-gemensamma koldioxidkraven
pa bade latta och tunga végfordon allt stérre betydelse ju narmare malaren vi
kommer. Med denna tidshorisont kan ocksa stérre investeringar for 6kad
transporteffektivitet fA genomslag. Parallellt kommer styrmedel som kan bidra till
att 6ka tillforseln, och anvandningen av langsiktigt hallbara (avancerade)
biodrivmedel och elektrobréanslen fa storre betydelse, allra framst for omstallningen
i flyg och sjofart.

For att jordbrukssektorn ska kunna bidra till de langsiktiga klimatmalen behéver
livsmedelssystemet stallas om mot en mer hallbar produktion som samtidigt bidrar
till klimatomstallningen, behovet av anpassning till ett forandrat klimat,
ekosystemtjanster och biologisk mangfald samtidigt som den inhemska
livsmedelsforsorjningen och beredskapsperspektivet stéarks.
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Infor styrmedel som 0kar kolsankan och prioritera dven negativa
utslapp genom tekniska atgarder som bio-CCS, for att de
kompletterande atgarderna dven ska kunna bidra till Sveriges del av
EU-malen.

Att bevara och forstérka nettoupptaget (kolsénkan) i den befintliga
markanvandningen, i de férandringar som goérs av markanvandningen och i
skogsbruket ar en viktig del av Sveriges klimatomstéllning. Samtidigt behéver den
biologiska mangfalden vérnas, ekosystemtjanster bevaras och mojligheten att pa ett
hallbart sitt anvanda biomassa i stéllet for fossila branslen och véxthusgasintensiva
material besta och utvecklas.

For att 6ka kolsénkan behover budgeten for den pagaende vatmarkssatsningen
forstarkas och inriktas ytterligare mot atervétning av sérskilt torvrik mark.
Omvanda auktioner foreslas inforas for att inom en femarsperiod kunna bidra till
ytterligare atgarder som okar inlagringen av kol bade i skogsbruk, jordbruk och
annan markanvandning. Sverige behover ta fram en LULUCF-strategi, dar mal om
ekologisk hallbarhet och en hallbar produktion balanseras. Miljomalsberedningens
uppdrag pa omradet ar mycket viktigt i sammanhanget.

Sverige behdver aven anta ett inriktningsmal for en successiv uppbyggnad av
kompletterande atgarder, och da prioritera atgarder som pa ett hallbart satt
forstarker kolsankan och ¢kar de negativa utslappen, tex. genom bio-CCS. Den hér
typen av kompletterande atgérder bidrar aven till EU:s klimatmal.

Tabell 1. (nasta sida). Forslag pa styrmedel, styrmedelsforandringar eller andra atgarder som
beddms 6ka chanserna for Sverige att n& klimatmalen i klimatramverket, bade pa kortare och
langre sikt. Forslagen utgar till storsta delen fran de forslag som Tillvaxtanalys, Trafikanalys och
Lansstyrelsen i Uppsala la fram i september 2022 efter ett omfattande myndighetssamarbete, dar
aven Naturvardsverket deltog.** Forslagen har i vissa fall vidareutvecklats da nya forutsattningar
tillkommit.

1 Tillvaxtanalys (2022). Trafikanalys (2022a). Lansstyrelsen i Uppsala lan (2022).
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Forslag som bidrar till att klimatmalen kan nas

Forslag pa styrmedel, styrmedelsférandringar eller andra atgéarder som bedéms ¢ka chanserna for Sverige att na klimatmalen i klimatramverket,
bade pa kortare och langre sikt.
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Eloch varme

« Langsiktiga, ambititsa och forutsdgbara spelregler for elsystemet, som bor
inkludera forslag fran Energimyndighetens och Naturvardsverkets forslag om
vindkraftsstrategi samt Klimatrittsutredningens forslag om att effektivisera
provningen for elnét. (4, 5)

« Uppdrag om att ge forslag pa hur ett system for omvénda auktioner for energieffek-
tivisering skulle kunna utformas i detalj. (4)

Industri

« EU bor senast 2025 fatta beslut om utsldppsmal fram till 2040 och en utsldppsbana
for EU ETS till 2050. (1)

« Genomfor forslag fran Miljoprévnings- och Klimatrittsutredningen som framfor
alt syftar till att effektivisera tilldimpningen av regelverk. (4)

« Vidare analys av ett nationellt program for klimatkontrakt av CCS-teknik. (1)

« Analysera hur pdgaende ambitionshéjning i EU pa omrédet cirkuldr ekonomi kan
bidra till ndringslivets klimatomstéallning. (1)

Transporter och arbetsmaskiner

« Utred reduktionspliktens fortsatta utveckling géllande niva, breddning och sam-
spel eller omvandling till ett nationellt handelssystem. Ge forslag pa hur samspelet
mellan reduktionsplikten och EU:s kommande handelssystem for transporter och
bostéader, ETS2, skulle kunna se ut, samt se bl.a. pa hur drivmedelsskatter, fordons-
skatter och avstandsbaserade vigskatter kan behdva utredas parallellt samt hur
ekonomiskt svagare grupper kan skyddas. (2)

« Riksdagsbundet mal om nollutslédpp fran nya personbilar 2030 och utfasning av
fossila bransle i inrikes transporter 2040. (4)

« Infor riktade stdd for produktion av avancerade biodrivmedel och elektrobrénslen. (2)

« Efterstrdva en langsiktig skattebefrielse for rena och héginblandade hallbara for-
nybara biobrénslen och elektrobrénslen. (5)

« Langsiktig finansiering for att minska utslédppen fran egna fartyg. (2)

« Upphandling av Gotlandstrafiken och krav pa utslapp. (2)

« Utvdrdera effekten av fordndringar av Bonus-malus-systemet och forman av fri bil
for personbilar. (5)

« En tillfallig skrotningspremie for personbilar. (2)

« Infor ett ekonomiskt incitament motsvarande den tidigare klimatbonusen for latta
lastbilar (5)

« Uppdrag att utreda stodform for energieffektivisering av flerbostadshus. (1)

« Uppdrag om att foresla styrmedel for restvirme fran anlédggningar med stor energi-
anviandning. (1)

« Faststéll indikatorer och borja méta energifattigdom. (5)

« Vidare analys av ett nationellt program for klimatkontrakt av CCS-teknik (se under
Industri).

« Verka for ambitios EU-lagstiftning inom lagstiftningspaketen inom cirkulér
ekonomi. (1)

« Verka for tydliga krav i EU pa klimatnyttan fran CCU. (1)

» Myndighetsledd hubb/bestillarnitverk for upphandling av cement, betong och
alternativa konstruktionsmaterial. (1)

» Ge den befintliga stodtjdnsten EU SME ett vidgat uppdrag med fokus pa innovativa
tekniker for klimatomstéllningen. (1)

« Sverige bor verka for att forslaget till skérpta och breddade koldioxidkrav pa tunga for-
don genomfors i EU med ambitionen att n& ndrmare 100 procents utslappsreduktion
hos nya tunga fordon till 2040. (4)

« Forldng klimatpremien for tunga lastbilar till 2025 och 2026 och utred stodnivan. (2)

« Forlang klimatpremien for arbetsmaskiner till 2025 och 2026 och utvérdera stéddnivan. (1)

« Utred lagstiftning for *Tilltrade till laddning”. (2)

« Samordningsuppdrag till en myndighet for stdden till ladd- och tankinfrastruktur for
el och vitgas. (5)

« Utveckla riktade stod for ladd- och tankinfrastruktur, byte av batterier och transport
av batterier till arbetsmaskiner. (1)

« Infor ett firdmedelsneutralt reseavdrag. (5)

« Stréva att mdjliggora en gron skatteviaxling inom areella niringar. (1)

- Statlig medfinansiering av steg 1- och steg 2-atgérder. (2)

« Utred statligt stod for lokal och regional kollektivtrafik i bostadsomriaden under
uppbyggnad. (4)

« Sdnkt hastighet i tdtbebyggda omréden. (2)

« Regel6versyn for att eliminera hinder och underldtta for distansarbete. (2)

« Infor ett transporteffektivt samhélle som en transportpolitisk princip. (2)

« Stdd och dialog mellan stat, regioner och kommuner kring atgirder for ett transport-
effektivt samhdélle. (2)

Férslag som bygger pd forslag fran regeringsuppdragen till Tillvdxtanalys (1), Trafikanalys (2) och Ldnsstyrelsen i Uppsala (3) om férslag till nya Gtgdrder till klimathandlingsplanen.
Andra killor till férslagen dr Statliga utredningar (4), Myndighetsrapporter, EU beslut och nationella politiska beslut (5)



Jordbruk

» Uppdaterad “Livsmedelsstrategi 2.0” som utgdngspunkt fér en 6kad takt « Forstarkning och férldngning av uppdrag om minskat matsvinn. (1)
iklimat- och halbarhetsomstéllningen. (1) « Forlang klimatpremien for arbetsmaskiner och utvirdera stédnivan (se under
% « FOlj upp och utvérdera, och forstarkt vid behov, det nyligen forstarkta Transporter och arbetsmaskiner).
g investeringsstddet inom EU:s nya gemensamma jordbrukspolitik . (1) « Uppdrag att genomfora styrmedlet omvanda auktioner for 6kad kolinlagring (se
g « Geiuppdrag att frimja ny teknik och innovation. (1) under LULUCF)
'§ « Sdrskilda uppdrag och utokade medel for metodutveckling. (1)

Markanvandning och skog (LULUCF)

« En forstarkt satsning pa atervatning av dikade torvmarker. (1) « En stodjande digital infrastruktur fér klimatatgérder i skogen. (1)
« Tva utredningsuppdrag for effektiv atervdtning bor 1aggas. (5) - Okat skydd av skog med héga naturvirden. (5)

« Genomfdr omvéanda auktioner for 6kad kolinlagring och 6kade nettoupptag. (1)

« Verktyg for att uppskatta effekter pa kolinlagringen vid exploatering. (1)

FOTO: PIXABAY

Kompletterande atgarder

« Sverige bor driva pa for ett EU-gemensamt incitamentssystem och regler fér bok-
foring av bio-CCS och andra tekniska atgarder fér 6kade nettoupptag. (5)

- Mal for kompletterande atgidrder bor faststéllas och volymen successivt 6ka. (4)

« Prioritera kompletterande atgidrder som 6kar nettoupptagen i Sverige och EU. (5)

FOTO: ADOBESTOCK

Finansmarknaderna

« Samordning inom Regeringskansliet. (1)

« En myndighetsdriven nationell plattform for hallbar finansiering. (1)

« Driva pa integrering av hallbarhetsaspekter inom EU:s kapitalmarknadsunion. (1)
« Utdkat anslag till Finansinspektionen fér arbete inom hallbarhet. (1)

- Statliga stod ska baseras pa langsiktigt bindande ataganden. (1)

FOTO: UNSPLASH,
IBRAHIM-RIFATH

Stédjande och koordinerad offentlig styrning

« Att regeringen stirker samordningen i Regeringskansliet for samhéllsekonomiskt effektiv
klimatpolitik. (5)

« Ge en myndighet tydligt tvdrsektoriellt samordningsansvar. (5)

« Fordndring av instruktioner for myndigheter inom klimatomréadet. (3)

« En utvecklad kunskapsarena for klimatneutrala och hallbara samhéllen. (3)

FOTO: REGERINGSKANSLIET

Férslag som bygger pd férslag fran regeringsuppdragen till Tillvdxtanalys (1), Trafikanalys (2) och Lédnsstyrelsen i Uppsala (3) om férslag till nya Gtgdrder till klimathandlingsplanen.
Andra killor till férslagen dr Statliga utredningar (4), Myndighetsrapporter, EU beslut och nationella politiska beslut (5)
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Summary

Background report to the government’s climate action plan and climate

report

The Swedish Environmental Protection Agency is tasked with producing supporting documentation
for the government's upcoming climate action plan and annual climate report. The work on the
supporting documentation has largely been carried out in collaboration with other government
agencies. The main conclusions of the report are described below.

* The implementation gap to the 2045 net-zero target has decreased compared to the corresponding scenario
analysis in previous climate reports and the first climate action plan. The difference is explained by a
combination of heightened ambitions in the EU, increasingly clear investment plans in business as well as
policy measures introduced in national politics.

* Achieving this goal requires that the ongoing electrification of industry and transport be scaled up, both in
the shorter and longer term. Over the next decade, planned investments are needed in fossil-free electricity
production, i.e. mainly wind power, and the rapid expansion of the electricity grid.

* The national milestone targets for 2030 can be reached with current policy measures, but the
implementation gap will increase significantly if the government's announced weakening of the emissions
reduction obligation scheme for diesel and petrol results in low requirement levels throughout the period up
to and including 2030. This largely applies to the milestone target for domestic transport and corresponding
targets for emissions outside the EU emissions trading system, without supplementary measures.

* Reduced levels of the emissions reduction obligation also worsen the possibilities of reaching Sweden's EU
commitment for emissions outside the EU emissions trading system, 2021-2030.

* The resulting implementation gap to the milestone targets in 2030 according to the scenarios cannot be fully
determined until the previously announced proposal for a weakened emissions reduction obligation scheme
has been presented.

» Sweden's strengthened EU commitment by 2030 within the land use, land-use change and forestry
(LULUCEF) sector is also judged to be difficult to achieve.

In this report, we present several proposals that bring Sweden closer to reaching its set goals. In
order for the proposals to have the desired effect and for the transition that is now underway to be
realised, climate policy needs to be clearly integrated and given a prominent place in all relevant
policy areas, as well as be long-term and implemented without sudden changes. It must also have
broad support in society.

The proposals can be briefly summarised as follows:

1. The development of policy measures for the electricity and heating sector and industry can in many cases
shift focus from strengthening policy measures for emission reductions to focusing on access to skills,
efficient permit processes and energy and resource efficiency.

2. The emissions reduction obligation scheme can only be weakened for a short period of time, so that the
emissions from domestic transport and machinery are reduced quickly and the 2030 targets are reached.
Supplementary policy measures which enable rapid electrification and increased transport efficiency are
needed. The incentives for climate measures in the agricultural sector need to be strengthened when the EU's
common agricultural policy is implemented in Sweden.

3. Additional policy measures that increase carbon removals need to be introduced. Such efforts contribute
simultaneously to Sweden's tightened targets for the LULUCF sector by 2030 and to the development of
supplementary measures to reach Sweden's target of net-zero emissions. Technical measures for negative
emissions such as BECCS also need to be prioritised among the supplementary measures, as they contribute
both to the EU's and Sweden's net-zero goals.
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The climate action plan must ensure that we are on the track to reach the
goals

Five years ago, a special planning and follow-up system for climate policy was
introduced in Sweden, through the Climate Act (2017:720). That same year, even
other parts of the climate policy framework were introduced such as the milestone
targets for how emissions of greenhouse gases should be reduced nationally by
2030 and 2040 and the target for net-zero emissions by 2045 at the latest with net-
negative emissions thereafter.

The Climate Act requires that the government report its work towards reaching the
climate goals to the Swedish parliament (Riksdag) every year. At the beginning of
each parliamentary term, the newly appointed government must also produce a
climate policy action plan that shows how the goals can be achieved. The Climate
Act was introduced to achieve a high level of efficiency, credibility and
permanence in policy, in order to achieve the emission targets set by the Riksdag.

Rapid, deep and comprehensive climate policy measures are required

Comprehensive system changes and deep, rapid and lasting emission reductions are
needed worldwide in order to meet the Paris Agreement's temperature targets and
for it to be possible to reach the EU's and Sweden's net-zero targets for carbon
dioxide and other greenhouse gases.

The UN's Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC), show in their latest
report that the global emissions of greenhouse gases need to be roughly halved by
2030 from today's levels in order to limit the global temperature increase to 1.5
degrees. Even measures for negative emissions are needed to contribute to the
steep reduction in emissions and, in the long run, to net-negative emissions.

At the same time, countries' current climate plans and long-term strategies under
the Paris Agreement are far from sufficient to limit the global average temperature
increase in accordance with the Paris Agreement's temperature goals*2. With
current decisions, these goals will not be reached, and there is a risk that warming
could be double!® this amount by the end of the century.

The conditions for a climate transition have improved

The conditions for a climate transition, in which net-zero emissions are reached by
2045 at the latest, have improved in Sweden. This is the case both when compared
to the assessments made when the Cross-Party Committee on Environmental
Obijectives agreed on the goal in the mid-2010s and compared to the assessments in
the Environmental Protection Agency's supporting documentation for the first
climate action plan in 2019. But to benefit from this development, continued
ambitious climate policy is needed.

12 |PCC (2022b). Summary for Policymakers (SPM), Technical Summary (TS) och kap 4.
13 2,80C according to UNEP (2022). Similar values come from Climate Action Tracker (CAT) and IEA.
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In order to sustainably reach net-zero emissions and net-negative emissions,
extensive emission reductions and changes are required in all parts of society.'*

The IPCC's assessment that policy measure options are now more numerous,
cheaper and exist in all sectors® applies even in Sweden. Our conclusion is that the
right conditions exist to reduce emissions to near zero in the vast majority of
sectors in Sweden by 2045. In many cases, households and business alike are
making large investments in different solutions, both in Sweden as well as in other
countries. In many cases, these measures have major additional benefits alongside
contributing to the avoidance of extensive and unpredictable climate damage.

Ambition levels in the EU have increased whilst national climate policy
has been somewhat weakened

The EU's climate targets for 2030 and 2050 have been strengthened and are
approaching the goals set in Sweden. In order to ensure that these goals can be
reached, numerous EU-wide policy instruments have been strengthened within the
framework of the European Green Deal. This applies, for example, to Emissions
Trading System (ETS) and to requirements to increase the uptake of carbon in
forests and land.

Four years ago, there was a large gap between the price of the Swedish carbon
dioxide tax and the price of emission permits in the EU ETS, a gap that has now
greatly reduced. The financing of investments in emissions reductions measures
through various forms of government support has also increased in recent times,
both with funds from the EU and nationally.

At the same time, during the past year in Sweden, numerous decisions have led to a
significant weakening of important emissions reduction policy measures, not least
those which concern the transport sector. In addition to the fact that emissions may
now increase in the near term, such rapid changes may also weaken the image of
Sweden as an attractive market with low risk for investments in new climate
solutions.

An important task for the government will now be to strengthen policy measures
once again in its upcoming climate action plan and demonstrate how the goals in
the climate policy framework can be reached. The plan also benefits from the fact
that it is now coordinated with the measures required for Sweden to meet the
ambitious climate goals we have been assigned in the EU.

The climate transition occurs alongside several major crises

The last four-year parliamentary term has been marked by unrest and extensive
global crises. The COVID-19 pandemic, Russia's war of aggression against
Ukraine, high inflation and high energy prices as well as concerns about an
approaching economic crisis have been and remain high on the global agenda.
Nevertheless, at the same time, fossil fuels are being phased out, albeit too slowly,

4 |PCC (2022b).
15 |bid
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and investments in fossil-free and energy-efficient alternatives continue to increase.
New assessments from the International Energy Agency (IEA) also indicate that
this development may gain further momentum in the coming years.

The electrification of the transport sector is accelerating globally, and the
development is fastest in China. More and more industries with large greenhouse
gas emissions are adopting and committing to goals and plans to achieve climate
neutrality and, despite ongoing crises, maintain this ambition. This applies not least
to companies operating in Sweden. More efficient and more competitive solutions
are being developed and Sweden is well ahead in numerous areas.

There is an increased consensus that the finance sector has a decisive role to play in
reaching net-zero emissions. The need for a more sustainable food production
system where security of domestic supply and civil preparedness are strengthened
has also been made visible by the upheaval events of recent years. A more
sustainable food production system, if well implemented, can also be beneficial for
climate change.

The implementation gap to the 2045 target is decreasing, under certain
conditions

The Swedish goal for net-zero emissions by 2045 means that Swedish territorial
greenhouse gas emissions must be at least 85 percent lower by 2045 at the latest in
comparison with 1990. So-called supplementary measures may be used for the
remaining 15 percent of emissions. In 2021, Sweden’s territorial emissions were
47.8 million tonnes of carbon dioxide equivalents, a reduction of 33 percent since
1990.

According to the scenarios based on decided and proposed policy measures, the
total emissions of greenhouse gases in Sweden in 2045 (including the outcome
area) are projected to be around 70 percent lower compared to 1990. This means
that the goal for 2045 will not be reached with current policy instruments. The
implementation gap for achieving the goal in 2045 is 9—-12 million tons if
supplementary measures are fully used (see Figure 1). The implementation gap to
the target has decreased slightly compared to the previous year's assessment in the
supporting documentation for the annual climate report and significantly compared
to the corresponding assessment in the supporting documentation for the first
climate action plan.

The scenario analysis below assumes that important basic conditions such as the
supply of fossil-free electricity, expansion of the electricity grid, access to raw
materials and other components, sufficient skills and effective permit processes are
in place. They also assume that decided policy measures and policy strengthening
measures are maintained over time.

One of the main explanations for this change is that several major technology shifts
within industry are now included in the scenario. The timeframe for the arrival of

16 |EA (2022).

23



NATURVARDSVERKET

these investments and in which manner they are implemented depend on numerous
uncertain factors.

Both an increased emissions reduction target with the EU ETS, as well as its
inclusion of Carbon Border Adjustment Mechanism (CBAM), have impacted upon
this assessment. In addition, climate financing options via EU or national funds
have also increased. Investments in climate-neutral technologies are, from the
perspective of many companies, necessary to meet a growing demand for climate-
neutral products and to keep up with the ongoing transition.

The reduced gap to the 2045 net-zero goal is also explained by the fact that the
electrification rate in the transport sector is higher in the new scenario, compared to
previous assessments in 2022 and 2019. The EU-wide requirement that only ‘zero-
emission cars’ be permitted in new light-vehicle sales by 2035 at the latest,
contributes to the result. When we also add the expected results from the
implementation of the recently proposed stricter carbon dioxide requirements for
heavy vehicles, the distance to the target is further reduced, and the target can also
be reached with a lower overall energy consumption.
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Figure 1. Sweden's historical territorial emissions 1990-2021 and Sweden's net-zero emissions
target for 2045 with supplementary measures, updated reference scenario in 2023 with adopted
policy instruments, updated reference scenario with additionally proposed policy instruments in
2023 and outcome area.

Major uncertainties in the assessment of whether milestone targets will
be reached

Despite the fact that the conditions for the climate transition have improved in
several respects, we consider it uncertain whether current government measures are
insufficient to reach the milestone targets for 2030 and 2040. The uncertainty
concerns above all the future emissions reduction obligation levels. The scenarios
in this report have not been able to include the details of the weakening of the
emissions reduction obligation scheme announced by the government. The extent
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and duration of this weakening will greatly affect emissions from road transport
and machinery, especially in the period until 2030.

Assessments of the milestone targets will need to be further developed when there
are concrete proposals for the continuation of the emissions reduction obligation
scheme. Until then, the analysis of national goal fulfilment is based on two
theoretically achievable lowest and highest possible values for the continued level
of the emissions reduction obligation. Here, the lowest value involves the removal
of the emissions reduction obligation without any alternative policy measures that
incentivise the usage of biofuels, whilst the highest value means that the emissions
reduction obligation scheme is maintained at its current level and continually
increases. Within this interval, or outcome area, an illustrative hypothetical
example of the weakening of the emissions reduction obligation scheme has also
been included.

Increasingly difficult to reach the national emissions target for 2030

The milestone target for 2030 means that emissions in the so-called non-trading
sector should be 63 percent lower than in 1990, of which 8 percentage points can
be reached with the help of supplementary measures. Thus, emission reductions of
at least 55 percent are required to reach the target.

How large the implementation gap to the targets will be according to the scenarios
cannot be more clearly quantified until there is a concrete proposal for the
emissions reduction obligation scheme.

According to the outcome area that has been developed, emissions can at most end
up just over 4 million tonnes above the national milestone target of a 55 percent
emission reduction for the non-trading sector by 2030. The implementation gap
without the help of supplementary measures is approximately 8 million tons in
2030 compared to the highest the level in the outcome area.

In the case of an emissions reduction obligation of 13 percent in 2030, the gap will
instead be approximately 2 and 6 million tonnes respectively. If the currently
decided emissions reduction obligation scheme is maintained, the goal of a 63
percent reduction in emissions will be reached, without the help of supplementary
measures.

A reduction in the current emissions reduction obligation also means that the
cumulative greenhouse gas emissions in Sweden will increase. The largest increase
would occur if the emissions reduction obligation scheme were entirely removed
over a long period of years. The increase means that Sweden's contribution to the
global temperature increase will be greater.

Increasingly difficult to reach the national emissions target for transport
by 2030

The national target for domestic transport is that greenhouse gas emissions from
domestic transport (excluding domestic aviation which is included in the EU ETS)
be reduced by at least 70 percent by 2030 at the latest in comparison to 2010. In
2021, emissions, expressed in carbon dioxide equivalents, were almost 15 million
tonnes, a decrease of 27 percent since 2010.
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The implementation gap to the national target cannot be fully quantified in this
case either until there is a concrete proposal for a weakening of the emissions
reduction obligation scheme. The outcome area is up to 7 million tonnes above the
target level in 2030. In the case of an assumed emissions reduction obligation of 13
percent in 2030, the gap is reduced by approximately 1,5 million tonnes. The target
will be reached if the current emissions reduction obligation scheme is maintained.

The conditions for reaching the EU's emissions target by 2030 worsen if
the emissions reduction obligation is lowered

In addition to the national milestone target for the non-trading sector, Sweden also
has a 2030 target within the EU's so-called Effort Sharing Regulation (ESR). This
corresponds to an emissions reduction of 50 percent in 2030 compared to 2005.
The commitment within the ESR is distributed as an annual allocated quantity of
emissions for each year between 2021 and 2030, unlike the Swedish national
targets which apply to specific years, 2030 and 2040. There is an opportunity to
meet the commitment by using surpluses early in this timespan to compensate for
deficits later in this timespan.

If the emissions reduction obligation is lowered and remains at a low level
throughout the decade, the goal of a 50 percent reduction by 2030 compared to
2005 will not be reached. The conditions for Sweden keeping emissions within its
allocated quantity worsen the lower the level of the reduced emissions reduction
obligation and the longer the reduced level is maintained.

The outcome area means that Sweden's emissions during the period can result in
anything from a total deficit of 18 million tonnes for the period 2021-2030 if the
emissions reduction obligation is removed, to a surplus of 40 million, if the current
emissions reduction obligation is maintained.

Increasingly difficult to reach the national emissions target in 2040

The milestone target for 2040 means that emissions in the non-trading sector
should be 75 percent lower than in 1990, of which 2 percentage points can be
reached with the help of supplementary measures. Thus, emission reductions of at
least 73 percent are required to reach the target.

Once again, it cannot be more clearly quantified how large the implementation gap
to the targets will be until there is a concrete proposal for the emissions reduction
obligation scheme.

By 2040, the outcome area will be as the highest between 5-6 million tonnes above
the Swedish milestone target. If the now decided emissions reduction obligation is
retained, however, the goal will be reached with supplementary measures.
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Figure 2. Emissions from the non-trading sector, milestone targets with and without
supplementary measures, the Swedish ESR allocation of AEA and updated reference scenario
2023 with adopted policy measures and updated scenario with additional proposed policy
measures and outcome area for different reduction obligation levels.

Large risk that Sweden's EU commitment for increased net removals in
2030 will not be met

According to the EU's tightened LULUCEF regulation, the total net removals of
carbon dioxide equivalents for Sweden must be just under 4 million tonnes higher
in 2030 compared to the average level during the reference period 2016-2018.
Based on last year's reporting, this means a total net removal of 44 million tonnes
in 2030. Developments in the sector are very uncertain and several scenarios have
been developed with an outcome area between approximately 20 million tonnes to
45 million tonnes of carbon dioxide equivalents in net removals. Developments in
recent years suggest that net removals reduce by 2030 compared to today's levels,
which means that the commitment will not be reached.

THE WAY FORWARD: NEW POLICY INSTRUMENTS AND FOCUS ON
ENABLING THE TRANSITION

The emission targets put the focus on making the transition possible

For a long time, Swedish climate policy has been built around a broad palette of
policy instruments. Emissions pricing was introduced in a relatively comprehensive
way, while administrative measures and targeted support for various stages of
technology development and infrastructure expansion are important elements. The
role of EU-wide policy measures is increasing. Policy instruments and measures in
Sweden and the EU need to continue to be developed and improved across all
sectors. However, challenges vary and the need for new policy instruments and
enabling measures therefore differ between sectors and industries.
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In addition to what is traditionally referred to as climate policy instruments, which
create incentives for measures that lower emissions or increase greenhouse gas
removals, other conditions that enable the climate transition also need to be in
place. Climate policy instruments as well as enabling measures need to be
implemented within a number of central policy areas, in processes and strategies
that simultaneously consider parallel societal goals.

The results from the scenarios above are an example. The industry and transport
sectors, which account for a large portion of emissions in Sweden, now likely face
better conditions than before to contribute to reaching the long-term net-zero
targets. At the same time, this is only possible if a number of conditions in the
energy system and in society at large are in place. The national preconditions for
the transition are increasingly being formed within the framework of financial
policy, economic policy, energy policy, housing policy, climate and environmental
policy together. At the same time, developments globally and within the EU are
becoming increasingly significant and contributing more, but also limit national
decision-making abilities.

Enabling efforts are required in three areas

Based on the work in this supporting documentation, the Swedish Environmental
Protection Agency has chosen to categorise the enabling efforts into three main
areas where efforts from the public sector need to be strengthened.

» Climate policy needs to be more clearly integrated and given a prominent
role in numerous relevant policy areas

An increased focus is required in relevant policy areas on enabling the climate
transition. Within several sectors of society, national strategies now need to be
developed so that synergies can be achieved between different societal goals and so
that priorities can be made between different goals. Examples of this can be found
in environmental assessments, forestry, land use and food production. It will be
crucial that policy is able to handle and solve numerous issues at the same time, in
many cases outside the domains of traditional climate policy. There is an
increasing need for additional resources for coordination and joint analyses, both
within the government offices and between agencies, and for clearer guidance of an
increasing number of agencies' climate work.

» Policy needs to be long term

The overarching direction needs to be established in policy in order to give all
relevant actors longstanding conditions. This applies to climate policy instruments,
where large and rapid changes risk jeopardizing confidence in the speed and
direction of the transition. This also applies to the necessary preconditions for the
transition, clearly exemplified by the required increase in fossil-free electricity
production and major changes in the energy system as a whole.

From a finance perspective, the need for continuity can be expressed as the fact
that the provision of capital for the climate transition requires clear and transparent
policy instruments that are based on long-term commitments in order to prevent an
uncertain investment environment caused by the risk of political change.
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» Climate policy needs legitimacy in society

The transition has consequences in our society, the costs of fossil-fuel-based
options will have to increase at the same time that alternatives which lower
emissions will not be equally accessible to everyone at the same time. A belief is
needed whereby policy is considered necessary and well-balanced in relation to
importance of the climate issue. Belief is also needed in the ability of politics to
consider the fact that the conditions for undertaking the transition differ between
different societal groups. There is also a need for increased local acceptance and
legitimacy for investments in e.g. wind power, electricity grids and other necessary
infrastructure.

Proposals for policy instruments that bring us closer to the milestone
targets in the climate policy framework and that contribute to the
country's stricter commitments within the EU being reached

In this background report, the Swedish Environmental Protection Agency presents
a compilation of 45 proposals for policy instruments, policy changes or other
measures that are considered to increase the chances for Sweden to reach the
climate goals in its climate framework, both in the short and long term. The
proposals are based for the most part on the proposals that the Swedish Agencies
for Growth Policy Analysis and Traffic Analysis, as well as the County
Administrative Board of Uppsala, presented in September 2022 after an extensive
cooperation between agencies, in which the Environmental Protection Agency also
participated. The three reports were reviewed during the autumn of 2022, at the
same time as there were significant changes to climate policy in the EU and
nationally.

In some cases, the proposals have been further developed when new conditions
have arisen. In parts, proposals from other ongoing investigations have also been
included, as well as some additional central decisions and proposals from the EU's
legislative process. The direction and possible contributions of the proposals to the
milestone targets in the national climate framework can be summarized as follows.

The development of policy measures for the electricity and heating
sector and industry can in many cases shift focus from strengthening
policy measures for emission reductions to focusing on access to skills,
efficient permit processes and energy and resource efficiency.

The direction for the development of the electricity system needs to be long term
and stable so that the electrification of industry and transport does not lose
momentum. Many of the proposals recently presented in investigations relating to a
faster expansion of electricity grids and fossil-free power production should be
implemented in the near future. Governance measures needs to be supplemented
with additional efforts for increased resource and energy efficiency and apply to
the electricity and heating sector as a whole.
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The transformation of the industrial sector requires rapid development of the
electricity system, efficient permit processes and access to the right skills. In the
next few years, Sweden needs to work for greater clarity within the EU ETS even
after 2030 and be active in the implementation and development of the EU's
strategy for circular economy and product legislation.

The development of policy instruments in the transport sector,
machinery and agriculture are of particular importance in order to
reach the 2030 targets.

In order for the target for the non-trading sector and for domestic transport to be
reached, the emissions reduction obligation should not be reduced for longer than a
short period. Target fulfilment by 2030 could also in principle be achieved through
an ambitious combination of the emissions reduction obligation scheme and
national adoption of the EU's new common trading system, ETS2. Sweden will
have to participate in the EU's common trading system by 2030 at the very latest.
How the ETS2 is adopted and best combined with the emissions reduction
obligation scheme needs to be urgently investigated.

Additional targeted policy measures are required to support rapid electrification
and reduce the need for road transport in cities. Greater focus also needs to be
placed on policy instruments that support the electrification of machinery. In order
for the agricultural sector to be able to contribute to the goal in the non-trading
sector, support for climate measures needs to increase as the EU's common
agricultural policy is now implemented in Sweden's strategic plan until 2028.

Developments in the above-mentioned sectors are also central in how the net-zero
goal by 2045 can be reached.

In the transport sector, the tightening of the proposed EU-wide emissions
requirements for both light and heavy road vehicles becomes increasingly
important the closer we get to the target years. With this timeframe, larger
investments for increased transport efficiency can also have an impact. At the same
time, policy measures that contribute to increasing the supply, and the use of long-
term sustainable (advanced) biofuels and electrofuels will gain greater importance,
above all for the transition in aviation and shipping.

In order for the agricultural sector to contribute to the long-term climate goals, the
food system needs to transition towards a more sustainable production which at the
same time contributes to the climate transition, climate adaptation, ecosystem
services and biodiversity, while strengthening domestic food supply and civil
preparedness.

Introduce policy measures that increase carbon removal and also
prioritise negative emissions through technical measures such as
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BECCS, so that the supplementary measures can also contribute to
Sweden's part of the EU goals.

Preserving and enhancing the net removal (carbon sink) in existing land use, as
well as in land-use changes and forestry is an important part of Sweden's climate
transition. At the same time, biodiversity needs to be protected, ecosystem services
preserved and the possibility of sustainably using biofuels instead of fossil fuels
and greenhouse gas-intensive materials needs to be maintained and increased.

In order to increase carbon removal, the budget for the ongoing investment in
wetland needs to be strengthened and further directed towards rewetting
particularly peat-rich land. The introduction of reverse auctions is proposed in
order to contribute within a five-year period to further measures that increase the
storage of carbon both in forestry, agriculture and other land use. Sweden needs to
develop a LULUCEF strategy, where goals for ecological sustainability and
sustainable production are balanced. The task of the Cross-Party Committee on
Environmental Objectives regarding this issue is very important given this context.

Sweden also needs to adopt a target for a gradual development of supplementary
measures, and then prioritise measures that sustainably increase carbon removal
and negative emissions, e.g. through BECCS. This type of supplementary measure
also contributes to the EU's climate goals.
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1. Uppdraget och dess
genomfiorande

Enligt Naturvardsverkets instruktion ska myndigheten varje ar lamna underlag till
den klimatredovisning som avses i 4 8§ andra stycket 1 och 2 klimatlagen
(2017:720) samt vart fjarde ar till de beskrivningar som avses i 5 § andra stycket 1—
7 klimatlagen och som ska ligga till grund for regeringens klimatpolitiska
handlingsplan. | rapporten anvands genomgaende benamningen
klimathandlingsplan som beteckning pa denna plan.

Underlaget till klimatredovisningen ska ldmnas senast den 31 mars varje ar medan
underlaget till klimathandlingsplanen ska lamnas senast den 15 mars aret efter
ordinarie val till riksdagen, om inte regeringen beslutar annat. Den 23 februari
beslutade regeringen om en forlangning av tiden for redovisning av underlaget till
klimathandlingsplan till den 15 april i syfte att Naturvardsverket skulle kunna
arbeta in beslut om reduktionsplikten i rapporten.}” Regeringen har dock inte
kommit med nagot beslut, vilket har paverkat fardigstallandet av rapporten.

Naturvardsverket ar aven ansvarig myndighet for miljokvalitetsmalet Begransad
klimatpaverkan. Miljomalsarbetet regleras ocksa i instruktionen dar det sags att
Naturvardsverket minst en gang vart fjarde ar ska redovisa en fordjupad
utvérdering av majligheterna att na miljokvalitetsmalen och utifran denna lamna
forslag i syfte att malen ska nas. Naturvardsverket ska i arbetet inhamta synpunkter
fran andra berérda myndigheter. Av instruktionen framgar ocksa att ett underlag
ska tas fram for en arlig uppfoljning av miljokvalitetsmalen, inklusive malet om en
Begransad klimatpaverkan.

| Naturvardsverkets regleringsbrev for 2022 gavs en ytterligare specificering av
genomfdrandet. | regleringsbrevet sags att underlaget till klimatredovisningen ska
samordnas med redovisningen av underlag till klimathandlingsplanen och den
arliga uppfoljningen av miljokvalitetsmalen. Da stora delar av det efterfragade
innehallet i klimatredovisningen aven ska inga i klimathandlingsplanen har
Naturvardsverket valt att I6sa denna samordning genom att i storsta majliga grad
genomfdra uppgifterna tillsammans och redovisa dem samlat i en rapport.
Naturvardsverket har aven valt att Iamna underlaget till den arliga uppfdljning
2023 av utvecklingen mot miljokvalitetsmalet Begransad klimatpaverkan och delar
av Naturvardsverkets fordjupade utvardering mot samma mal i denna rapport.

Denna rapport omfattar ssmmanfattningsvis Naturvardsverkets redovisning av fyra
uppgifter kopplade till klimatlagen och klimatmalen, inskrivna i myndighetens
instruktion och de mer detaljerade instruktioner som givits i myndighetens
regleringsbrev for 2022.

17 Regeringen (2023) Forlangd tid for uppdraget att 6verlamna underlag till grund for en klimatpolitisk
handlingsplan. KN2023:02409
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Ytterligare uppgifter kopplade till underlaget till regeringens
klimatredovisning

| Naturvardsverkets regleringshrev for 2022 specificeras dven att det kopplat till
uppgiften att ta fram ett underlag till den arliga klimatredovisningen, ingar att ta
fram ett forslag till metod for att beskriva takten i klimatomstéllningen for olika
sektorer och branscher, exempelvis utifran scenarier och nyckeltal baserat pa
tillgangliga och nya data.

Eventuella merkostnader for att underhalla och arligen uppdatera dessa nyckeltal
ska redovisas, samt vilka myndigheter som berérs. Denna del av uppdraget ska
genomforas i samverkan med berérda myndigheter, bland annat Trafikverket,
Statens energimyndigheten och Konjunkturinstitutet. Uppdraget ska redovisas till
Regeringskansliet (Klimat-och naringslivsdepartementet) senast den 31 mars 2023.
Aven resultatet av denna deluppgift redovisas i rapporten.

1.1  Syfte, mal och avgransningar

Uppdragets tva huvudsyften ar att Iamna underlag infor regeringens kommande
arliga klimatredovisning om hur den beslutade politiken paverkar mojligheterna att
na klimatmalen samt underlag till regeringens kommande klimathandlingsplan.
Uppdraget syftar samtidigt aven till att redovisa Naturvardsverkets underlag till
regeringens arliga uppféljning av miljokvalitetsmalet Begransad klimatpaverkan
samt att som en del i verkets fordjupade utvardering av miljomalet, redovisa
forslag till styrmedel och atgarder som kan bidra till att miljokvalitetsmalet nas.

Rapporten innehaller bade beslutade, planerade och av regeringen aviserade
styrmedel samt en sammanstallning av ytterligare forslag pa styrmedel och atgarder
som ett underlag till regeringens kommande klimathandlingsplan.

Utgangspunkten for uppdraget ar Sveriges klimatpolitiska ramverk och de
etappmal riksdagen stallt sig bakom. Darmed ligger fokus i denna rapport pa de
territoriella utslappen, dven om rapporten i viss man aven redogor for utslapp
utanfor Sveriges granser.

Da samspelet mellan den EU-gemensamma och den nationella klimatpolitiken okar
alltmer, bade nar det galler antagna mal, inforda styrmedel och andra ramverk, ar
ambitionen i denna redovisning och de analyser som gors att sa langt mojligt
integrera utvecklingen av EU:s gemensamma omstallnings- och klimatpolitik,
inklusive de ansvar for EU:s klimatmal som Sverige tilldelats pa olika omraden.

FORSLAG TILL YTTERLIGARE ATGARDER

Under den forra mandatperioden tog regeringen beslut om att 1agga ut tre storre
regeringsuppdrag. Det 6vergripande syftet med myndighetsuppdragen var att fa
fram val beredda och konsekvensanalyserade forslag till ytterligare atgarder till den
kommande klimathandlingsplanen. Tillvéxtanalys, Trafikanalys och Lansstyrelsen
i Uppsala tilldelades huvudansvar for uppdragen. Energimyndigheten,
Naturvardsverket, Skogsstyrelsen, Jordbruksverket, Boverket, Transportstyrelsen
och Trafikverket hade till uppgift att stddja de huvudansvariga myndigheterna och
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lamnade underlag i form av hindersanalyser och forslag till styrmedel och andra
atgarder. Det gemensamma och stodjande arbetet redovisades bland annat i ett
antal underlagsrapporter som finns tillgangliga hos Tillvéxtanalys och
Trafikanalys, och hos de myndigheter som tagit fram underlagen. 8%

Uppdragen redovisades i september 2022 och har darefter remissbehandlats.
Utover de tre uppdragen tillsattes &ven ett stort antal offentliga utredningar och
andra regeringsuppdrag med uppgifter kopplade till den forsta
klimathandlingsplanen. Flera av dessa redovisningar innehaller aven forslag till
ytterligare styrmedel och &tgarder och har daven de remissbehandlats. UtGver dessa
finns &ven ett antal styrmedelsforandringar av betydelse for klimatpolitiken som
nyligen antagits eller ar under slutférhandling i EU och behdver genomféras i
svensk rétt.

Forslagen som nu finns att utga ifran kan i princip behandlas antingen som
”foreslagna atgirder” eller i fallet nyligen beslutade styrmedel i EU som “beslutade
eller planerade atgérder” i det fortsatta beredningsarbetet infor regeringens
kommande klimathandlingsplan.

| inledningen av 2023 har Naturvardsverket 6verlamnat en ny fordjupad
utvardering av miljomalen.?* Arbetet baserades pa en malévergripande analys dar
myndigheter i samverkan tagit fram forslag till styrmedel for att na malen. De
svenska klimatmalen och insatser for att na dem forutsattes foljas upp inom det
Klimatpolitiska ramverket. Darfor fokuserade den foérdjupade utvarderingen framst
pa de ovriga miljémalen. Aven underlagsrapporten for miljokvalitetsmalet
Begransad klimatpaverkan? inriktades mot att beskriva kunskapslaget om
klimatférandringar och utvecklingen mot de globala klimatmalen, da férslag till
styrmedel och atgarder kopplat till uppnaendet av de nationella klimatmalen
forutsattes hanteras inom det nationella klimatramverket och samlat redovisas i
Naturvardsverkets redovisning av uppdraget att ta fram underlag till regeringens
kommande klimathandlingsplan, dvs. i denna rapport.

| arbetet med uppdraget om underlag till klimathandlingsplanen har
Naturvardsverket mot denna bakgrund, och med beaktande av myndighetens
ansvar for miljomalet Begransad klimatpaverkan, valt att stalla samman och med
tillhorande motiveringar redovisa ytterligare forslag pa omradet.

| arbetet har dven remissvar som givits pa olika forslag i den tidigare processen
studerats. Forslagen har till storsta delen sitt ursprung i férslag som tidigare lagts
fram, men har i nagra fall bearbetats nagot ytterligare, for en battre precisering och
uppdatering jamfort med det ursprungliga forslaget. I ett fatal fall har nya forslag
tillkommit och i andra fall har forslag strukits da de befunnits vara inaktuella. Hur

18 Tillvaxtanalys (2022).

19 Trafikanalys (2022a).

20 | ansstyrelsen i Uppsala lan (2022).
21 Naturvardsverket (2023).

22 Naturvardsverket (2022).
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tidigare framforda forslag fran ovan namnda regeringsuppdrag behandlats vidare i
denna rapport, samt motiven bakom beskrivs i en sarskild PM.

Synpunkter pa arbetet har i dessa delar inhamtats fran de myndigheter som tidigare
arbetade med att fram underlag till ovan namnda regeringsuppdrag. En sérskild
dialog har under arbetets gang hallits med Trafikanalys i egenskap av
huvudansvarig myndighet for regeringsuppdraget att ta fram underlag inom
transportomradet.

1.2 Organisation och extern samverkan

Uppdraget har genomforts av en projektgrupp med en intern styrgrupp pa
Naturvardsverket. | projektgruppen har féljande personer deltagit: Eva Jernbécker,
Katarina Warmark, Tobias Persson, Maja Cederlund, Johan Leymann, Carl
Nolander, Asa Weinholt, Ulrika Svensson och Daniel Engstrém Stenson.

Under arbetets gang har vi ocksa inhamtat information och synpunkter fran
Energimyndigheten, Trafikverket, Trafikanalys, Konjunkturinstitutet,
Tillvéxtanalys, Transportstyrelsen, Skogsstyrelsen, Jordbruksverket, Boverket samt
lansstyrelsen i Uppsala.

Rapporten har tagits fram av Naturvardsverket och de slutsatser och forslag som
framfors i rapporten ar myndighetens egna dar inget annat framgar av texten.

Beslut om denna redovisning har fattats av generaldirektéren Maria Ohlman,
stéllforetrddande generaldirektor, den 13 april 2023 (NV-08102-22).

1.3  Lé&shénvisning

Rapporten inleds i kapitel 2 med en kort genomgang av kunskapslaget om
klimatforandringens effekter och utvecklingen mot det globala klimatmalet.
Avsnittet ar huvudsakligen hamtat fran den senaste underlagsrapporten till den
fordjupade utvarderingen av miljomalet Begransad klimatpaverkan.?
Redovisningen svarar bland annat pa paragraf 5 punkt 6 i klimatlagen: I vilken
grad beslutade och planerade utslappsminskande atgarder kan forvantas bidra till
att de nationella och globala klimatmalen kan nas. Redovisningen ar ocksa amnad
for arets uppfoljning av miljomalet begransad klimatpaverkan.

| kapitel 3 redovisas darefter hur Sveriges ataganden internationellt och inom EU
utvecklats. | kapitlet finns &ven en redovisning av det svenska klimatpolitiska
ramverket.

Kapitel 4 ger bakomliggande forklaringar till utvecklingen, inklusive en
redovisning av vilka styrmedel som hittills beddmts vara de mest betydelsefulla. |
kapitlet har dven infogats redovisningar av utvecklingen av nagra utvalda s.k.
omstélIningsindikatorer eller nyckeltal, som en del i det sérskilda deluppdrag

2 Naturvardsverket (2022a).
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Naturvardsverket gavs i regleringsbrevet for 2022. Denna del av redovisningen &r
mer framatsyftande da indikatorerna valts ut utifran kriteriet att de sarskilt val ska
spegla nagra aterstaende centrala utmaningar for méjlig framtida maluppfyllelse.
Metod och val av indikatorer redovisas &ven i bilaga 2 till rapporten.

Kapitel 5 innehaller resultat fran scenarier 6ver den framtida utslappsutvecklingen i
Sverige. Ett uppdaterat referensscenario, med beslutade styrmedel, och ett scenario
som ocksa innehéller nagra ytterligare forslagna styrmedel presenteras. Till
scenarierna har dven ett utfallsrum fogats, eftersom den av regeringen aviserade
inriktningen att sanka reduktionsplikten bedoéms ha en betydande paverkan pa
utslappen men annu inte fatt formen av ett konkret férslag. Kapitlet resulterar i ett
antal s.k. gapanalyser dar avstand och utmaningar i forhallande till en mojlig
framtida maluppfyllelse bedoms. Kapitlet kommer behéva kompletteras nar ett
konkret forslag till forandring av reduktionsplikten finns pa plats.

Kapitel 6 innehaller en genomgang av hur prisséttningen av utslapp och hur statlig
och EU-finansiering av klimatatgarder har utvecklats sedan den forsta
klimathandlingsplanen faststéalldes 2018. Det presenteras ocksa en kort summering
av de olika utredningar som genomforts for att effektivisera tillstandsgivningen for
verksamheter av sarskild betydelse for klimatomstéllningen.

Kapitel 7 slutligen, innehaller de ovan beskrivna, huvudsakligen sektorsvisa,
framskrivningarna av styrmedelsforslag som till storsta delen hamtats ifran tidigare
regeringsuppdrag, SOU:er och beslutade och foreslagna styrmedelsférandringar i
EU.

| bilaga 1 - Underlag fér klimatredovisning finns en genomgang och en
effektbeddmning av beslut inom relevanta politikomraden som har fattats under
perioden 1 mars 2022 till 1 april 2023 och som myndigheten bedémer har
betydande paverkan pa utvecklingen av utslapp och upptag av véxthusgaser.
Bedomningarna avser bade nationella beslut och aviseringar samt forandringar av
EU-réattsakter som antagits eller 6verenskommits preliminart i perioden mellan den
1 mars 2022 fram till den 1 april 2023. Bilagan utgor fradmst ett underlag till
regeringens klimatredovisning och kommer dven den behtva kompletteras nar det
foreligger ett konkret forslag till fordndrad reduktionsplikt.
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2. Klimatet forandras

Jorden fortsatter att varmas upp — under vart och ett av de senaste fyra artiondena
har den globala medeltemperaturen varit hogre an det narmast féregaende
artiondet. Medeltemperaturen pa jorden har, som framgar av figur 1, under det
senaste artiondet (2011-2020) varit cirka 1,1 grader Celsius hogre &n
medeltemperaturen under perioden 1850-1900.% Miljokvalitetsmalet Begransad
klimatpaverkan innebar — i dverensstaimmelse med Parisavtalet — att
medeltemperaturen pa jorden ska begransas langt under 2 grader jamfort med
forindustriell tid — och helst hejdas vid 1,5 grader.?
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Den globala genomsnittliga yttemperaturen stiger. Avvikelserna i figuren &r i forhallande till
temperaturgenomsnittet for perioden 1850-1900.
Kalla: University of East Anglia (Climatic Research Unit)

Figur 3. Global genomsnittlig yttemperatur och tiodrsmedelvarde 1850-2022 i forhallande till
genomsnittet 1850-1900.

FN:s klimatpanel IPCC:s arbetsgrupper har under 2021 och 2022 givit ut tre
delrapporter som tillsammans utgér panelens sjatte stora utvarderingsrapport; AR6
— Assessment Report 6. | slutet av mars 2023 publicerades dessutom en avslutande
syntesrapport.? | delrapporten fran Working Group 1 om den naturvetenskapliga
grunden, fortsattningsvis refererad till som WG1-rapporten?’, konstateras att de
pagaende forandringarna i klimatsystemet ar mycket patagliga. | manga fall saknar

24 Industrialismen brukar anses ha paborjats under slutet av 1700-talet, men perioden 1850-1900
anvands ofta som referens eftersom tillforlitliga globala temperaturmétdata finns forst fran daromkring.
De ménskliga klimatpéverkande utslappen fore 1850 var jamforelsevis sma jamfort med senare.

% |PCC:s specialrapport om 1,5 graders uppvarmning frdn 2018 var ett landméarke som tydligt visade pa
vardet av att undvika global uppvarmning pa 6ver 1,5 grader, med anledning av de med den 6kande
temperaturen alltmer tilltagande klimatriskerna.

2 |PCC (2023).
27 |PCC (2021).
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forandringarna motstycke sedan tusentals ar tillbaka, om inte hundratusentals ar
eller langre. | WG1-rapporten konstateras ocksa att vetenskapen ar robust i
slutsatsen att det & manniskans inverkan som orsakat den observerade
uppvarmningen?, framfor allt genom utslapp av vaxthusgaser. Figur 2 visar
utvecklingen for atmosfarens halt av koldioxid, metan och lustgas (dikvaveoxid) —
de mest betydelsefulla av de vaxthusgaser manniskan slapper ut. Utslépp av
partiklar paverkar ocksa klimatet?® — sammantaget ger de utslapp som bidrar till
partiklar i atmosfaren en kylande effekt.
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Halterna av koldioxid anges i miljondelar (ppm) medan halterna fér metan och lustgas anges i miljarddelar (ppb). De roda linjerna visar
arsmedelvdrden (dar alltsa sdsongsvariationer inte blir synliga) medan de bla linjerna féljer mdnadsmedelvarden.

Kalla: WMO State of the Global Climate Report.

Figur 4. Koncentration av koldioxid, metan och lustgas i atmosfaren 1984-2021.

Samtidigt som atmosfarens temperatur har stigit har ocksa haven varmts upp
alltmer. Andra komponenter i klimatsystemet dar tydliga forandringar kunnat

2 Av den observerade uppvarmningen pa drygt en grad Celsius sedan 1850-1900 anges i WG1-
rapporten att naturlig padrivning (alltsd inte mansklig inverkan) uppskattas ha paverkat
temperaturutvecklingen nagonstans i ett intervall mellan 0,1 grad i kylande riktning (det vill saga att
hela nettouppvarmningen da forklaras av manniskans inverkan) till 0,1 grad i varmande riktning (det
vill séga att sa gott som hela nettouppvarmningen da forklaras av manniskans inverkan).

2 partiklarna (aerosolerna) ar kortlivade (livstid: timmar-dagar) i luften och har darfor inte samma
langvariga paverkan som de flesta vaxthusgaser har (livstid: ar-decennier-sekler).
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observeras ar exempelvis fordndrade nederbérdsmonster, krympande glaciarer,
stigande havsnivaer och en dramatiskt minskande arktisk havsis.

Den okade koldioxidhalten i atmosfaren har ocksa lett till en padgaende forsurning
av varldshaven, eftersom en del av den tillforda koldioxiden léses i haven.®

Vissa typer av extrema vaderhandelser har ocksa, globalt, eller i delar av vérlden,
blivit mer frekventa och/eller intensiva — till exempel varmebéljor, skyfall och
torka.

Flera fall av extremvader under 2022 illustrerar sadant som vi kan vénta oss att se
mer av som ett resultat av klimatforandringarna — se faktarutan pa sidan 17 om
extremvader i delar av Asien och Europa.

| delrapporten fran IPCC:s Working Group 2 till AR6 om klimatférandringens
effekter, om sarbarheter och om anpassning till férandringarna®, harifran refererad
till som WG2-rapporten, konstateras det att klimatets forandring alltmer paverkar
naturen och ménniskans livsvillkor runt om i vérlden.

Skador i ekosystemens struktur, funktion och resiliens, saval pa land som i s6t- och
saltvatten, ar tydliga 6ver hela varlden. Manga arter har i sin utbredning rort sig i
riktning mot polerna, eller mot hogre hojd pa land. VVarmeboljor och andra
stérningar har observerats 6verskrida vaxters och djurs toleransnivaer, med bland
annat exempel pa massdodlighet bland trad och koraller som foljd. Manniskans
fragmentering, degradering och forstorelse av ekosystem har pa manga hall gjort
ekosystemen mer sarbara for klimatforandringens effekter.

Klimatforandringen har generellt haft en negativ inverkan pa mat- och
vattenforsorjningen i varlden. Jordbruksproduktiviteten globalt har dkat, men
klimatforandringens effekter har saktat ner 6kningen.

Klimatforandringens paverkan pa manniskors fysiska halsa marks av pa manga
sétt, exempelvis i form av 0kad sjuklighet och dddlighet kopplat till varmebdljor.

Andra exempel ar halsoeffekter till foljd av rékexponering i de delar av varlden dar
klimatforandringen bidragit till en 6kad forekomst av brander samt att sjukdomar
hos méanniskor och djur — inklusive zoonoser®® — upptrader pa nya platser. Paverkan
pa manniskors mentala hélsa kan handla om trauman efter extrema vaderhandelser,
liksom om forlust av férsorjning och kulturella sammanhang.

Negativa ekonomiska konsekvenser av klimatférandringen — kopplat till saval
langsamma forandringar som till extrema vaderhandelser — har alltmer kunnat

% Havens férsurning &r med andra ord en parallell effekt av koldioxidutslappen. Atgérder for att
begransa koldioxidutslappen motverkar saval den globala uppvarmningen och dess konsekvenser
som havsforsurningen.

3L |PCC (2022a).

32 Negativa effekter av klimatférandringen pa jordbruksproduktiviteten har framfor allt konstaterats for
l&g- och mellanbreddgraderna, medan positiva effekter konstaterats i vissa omraden pa héga
breddgrader.

33 Sjukdomar eller infektioner som kan spridas mellan djur och manniskor.
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pavisas. Vissa positiva ekonomiska effekter har identifierats i regioner som har
gynnats av lagre energibehov och komparativa fordelar inom jordbruk och turism.

Risker och sarbarheter for klimatforandringens effekter tenderar att vara sérskilt
stora i de fattigaste delarna av varlden — delar av vérlden som samtidigt tenderar att
ha bidragit minst till att orsaka klimatférandringen.

Varmebodlja i Indien och Pakistan varen 2022
— foljt av stora 6versvamningar

Varen 2022 drabbades Indien, Pakistan och narliggande sydasiatiska lander av
en svar och langvarig virmebdlja, pa sina hall tidvis med temperaturer uppat
50°C. Till konsekvenserna horde varmerelaterad sjuklighet och dodlighet,
forlorad arbetsproduktivitet, vattenbrist, brander och pafrestningar for
ekosystem. Fattiga och marginaliserade delar av samhallena var sarskilt utsatta.
Okad elkonsumtion fér kylning forsvirade problem med strémavbrott. Relaterat
till virmen och tillhérande snabb glacidravsmaltning uppstod ocksa en
destruktiv stortflod fran ett sa kallat glacidrsjoutbrott nedanfor glacidren
Shishpar i Pakistan.

Varmeboljan ledde ocksa till omfattande skordeforluster, i ett 1age da det
globala livsmedelssystemet redan var pressat, bland annat kopplat till Rysslands
krig mot Ukraina, men aven till foljd av svaga skdrdar bland annat i ett ocksa
torkdrabbat USA, med flera faktorer.

Varens varmebolja kring Indien-Pakistan 6vergick sedan i en monsunsisong
med flera mycket kraftiga regn inte minst i Pakistan. Till vattenméngderna fran
skyfallen tillkom ocksd omfattande smaltvatten-mangder fran landets glaciarer.
Over tusen omkom, miljontals férlorade sina hem, dteruppbyggnadskostnaderna
uppskattas till mangmiljard-dollarbelopp.

Klimatférandringen har avsevart forhojt risken, i Asien liksom i andra delar av
varlden, for saval virmeboljor som extrem-nederbord (vad galler det sistndmnda
sa handlar det bland annat om att varmare luft kan halla mer vattendnga och
snabbar upp den hydrologiska cykeln).

Referenser:
World Weather Attribution (2022a)
World Weather Attribution (2022b)
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... och europeisk extremsommar

Vid sidan av de férodande pakistanska monsunregnen, praglades sommaren
2022 av flera anmarkningsvarda varmeboljor och svar torka 6ver norra
halvklotet, bland annat i Kina, och i stora delar av Europa (Skandinavien var ett
undantag). I Europa blev sommaren den varmaste som har uppmatts, och torkan
anses bland kontinentens virsta sedan ar 1540. Aven om klimatzonerna och
samhallena ser olika ut, kdnnetecknades extremvéadret i Europa i mangt och
mycket av samma typer av effekter som ovan beskrivs for Indien och Pakistan.

Av de ménga rekord som slogs i Europa kan exempelvis ndimnas det
varmerekord som Storbritannien noterade i juli, 40,3°C. Det var forsta gangen
som en temperatur 6ver 40°C uppmattes i Storbritannien (som har bland
varldens langsta temperaturmatserier) och det dvertraffade det tidigare brittiska
rekordet med hela 1,6°C (vanligen slas temperaturrekord med betydligt mindre
marginaler).

Till omraden dar myndigheter utropade nodlage till foljd av torkan horde
bland annat delar av Italien, med bland annat mycket laga vattennivaer i den inte
minst for jordbruket viktiga floden Po. Ocksa bland annat Frankrike drabbades
hart av torkan som pakallade krisinsatser for vattenforsorjningen.
Vattennivaerna i floder som exempelvis Rhen och Donau blev sa 1aga att
transporter pa floderna forsvarades.

Referenser:

Without human-caused climate change temperatures of 40°C in the UK would have been extremely
unlikely - World Weather Attribution [2023-03-31]

Protezione Civile: lo stato di emergenza per la siccitd e una prima tappa | Dipartimento della Protezione
Civile [2023-03-31]

Sécheresse: activation de la cellule interministérielle de crise | Gouvernement.fr [2023-03-31]
Copernicus: Summer 2022 Europe’s hottest on record | Copernicus [2023-03-31]

EDO Home - European Drought Observatory - JRC European Commission (europa.eu) [2023-03-31]

Det konstateras i WG2-rapporten att atgarder som vidtagits for klimatanpassning
har minskat sarbarheten, men att det redan med dagens klimatférandring finns
naturliga och manskliga system som stoter pa granser for sin formaga till
anpassning. Manga av forandringarna i klimatsystemet ar ocksa av trog karaktar —
den fulla vidden av den klimatrubbning manniskan redan orsakat syns annu inte.
Exempelvis kommer havets yta fortsatta att stiga i manga hundratals, till och med
tusentals, &r framat3*. Aven om ytterligare klimatforandring 4r oundvikligt, sa &r

34 Detta beror pa att (i) den destabilisering som idag triggas i de stora inlandsisarna kommer att utspela
sig éver mycket lang tid framat och vatten som idag binds som is bidrar till havsnivahojning nar det
hamnar som flytande vatten i haven och (ii) den ldngsamma havscirkulationen som gor att det tar lang
tid att varma upp djuphaven. Nar vattnet varms upp ut