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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionens rapport Klimat fér pengarna? Granskningar inom klimat-

omradet 2009-2012 (RIR 2013:19) publicerades den 5 december 2013.

Granskningsrapporten dr slutrapporten for Riksrevisionens gransknings-

strategi Hallbar utveckling — klimat och grundar sig pa och kompletterar

de elva granskningsrapporter som har publicerats under aren 2009 till

2013 inom denna granskningsstrategi. Strategins huvudsyfte var enligt

Riksrevisionen att granska om staten anvinder sina styrmedel sa att ut-

slappen av véxthusgaser minskar i enlighet med maélen och till rimliga

kostnader. Riksdagen dverlimnade rapporten till regeringen den 6 de-

cember 2013.

Tidigare har Riksrevisionen publicerat foljande granskningsrapporter

inom strategin:

e  Energideklarationer — fa rad for pengarna (RiR 2009:6).

e  Vad ér Sveriges utsléppsratter viarda? (RiR 2009:21).

e Miljokrav i offentlig upphandling — &r styrningen mot klimatmalet
effektiv? (RiR 2011:29).

e Klimatinsatser utomlands — statens kdp av utsldppskrediter (RiR
2011:8).

e Biodrivmedel for battre klimat — Hur anvénds skattebefrielsen? (RiR
2011:10).

e Klimatrelaterade skatter — vem betalar? (RiR 2012:1).

e  Svensk klimatforskning — vad kostar den och vad har den gett? (RiR
2012:2).

e Infrastrukturplanering — pa vag mot klimatmalen? (RiR 2012:7).

e Utsldppshandel for att begrdnsa klimatfordndringen — fungerar det?
(RiR 2012:27).

e  Energieffektivisering inom industrin — effekter av statens insatser
(RiR 2013:8).

e Sverige i Arktiska radet — effektivt utbyte av medlemskapet? (RiR
2013:9).

2 Riksrevisionens iakttagelser

2.1 Overgripande slutsatser

Syftet med slutrapporten for granskningsstrategin Héllbar utveckling —
klimat var enligt Riksrevisionen att granska om regeringens styrning ger
forutséttningar for effektiva klimatatgarder, om kostnaderna for olika
styrmedel &r rimliga utifrdan klimatmélen och om rapporteringen é&r
transparent.

Riksrevisionen konstaterar som utgangspunkt att klimatfragan &r global
och att det inte har nagon betydelse var i vérlden som utslapp eller ut-
slappsminskningar sker. Styrningen forsvaras genom att det pa kort sikt
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sillan innebdr nagon direkt vinst for enskilda ldnder att minska ut-
slappen. Sveriges nationella miljokvalitetsmal Begrdnsad klimatpdver-
kan utgar fran malsattningen att begrdnsa den globala uppvarmningen till
max tva grader Celsius jamfort med forindustriell niva. Riksrevisionen
anger att malet engagerar manga medborgare men &r beroende av insatser
i andra ldnder for att kunna nas.

Riksrevisionen pekar pa att det finns en inbyggd malkonflikt mellan
klimatmélen och Sveriges drivkrafter for ekonomisk utveckling som till
stor del genererar viaxthusgasutslépp till exempel fran industriproduktion
och fran transporter. Samtidigt uppmirksammar Riksrevisionen att
Sveriges utsldpp har minskat samtidigt som tillvaxten métt som BNP har
okat.

Granskningsrapportens overgripande slutsats &r att det finns en risk for
att staten inte anvénder sina styrmedel sa att utsldppen av véxthusgaser
minskar i enlighet med klimatmalen till rimliga kostnader. Slutsatsen
baseras pa att kostnaderna for att minska utsldppen varierar kraftigt
mellan olika insatser vilket enligt Riksrevisionen betyder att de samlade
utsldppsminskningarna till 2020 skulle kunna astadkommas till lagre
kostnader genom en annan kombination av styrmedel. Slutsatserna grun-
dar sig vidare pa iakttagelser kring klimatpolitikens maluppfyllelse, for-
utsittningar for styrning, rapportering och uppféljning av resultat och
effekter samt kring fordelning av kostnaderna.

2.2 Iakttagelser angdende maluppfyllelse

Nér det géller maluppfyllelse konstaterar Riksrevisionen att Sverige kan
forvintas nd etappmalet for begrdnsad klimatpaverkan till 2020 om
utslappsutvecklingen i Sverige foljer prognoserna och om tillricklig
maénga utsldppskrediter levereras. Riksrevisionen anser dock att det inte
ar tydligt hur klimat- och energimélen till 2020 ska tolkas och berdknas,
och hur de forhaller sig till mal inom EU. Nér det giller regeringens
prioritering till 2030 om en fossiloberoende fordonsflotta och rege-
ringens vision om noll nettoutsldpp av vaxthusgaser till atmosfaren ar
2050 anser Riksrevisionen att dessa ar otydligt formulerade. Vidare kon-
staterar Riksrevisionen att visionen till 2050 inte kan forvédntas nas med
nuvarande styrmedel och teknikutveckling. Styrningen av klimatpolitiken
fokuserar pa ar 2020 samtidigt som stora insatser krévs efter 2020 for att
nad miljokvalitetsmalet. Riksrevisionen efterfragar dven en ungefarlig
bana for hur utslédppen ska minska fram till 2050.

2.3 lakttagelser om forutsittningar for styrning

Riksrevisionen konstaterar att utformningen av klimat- och energimalen
ar delar i en komplex politisk process. Klimatfragan stiller sarskilda krav
pa styrning och uppféljning nér den stricker sig 6ver lang tid, beror flera
sektorer och manga olika aktdrer. Samtidigt anser Riksrevisionen att
malen dr otydligt utformade och att tydliga prioriteringar saknas, vilket
innebér sdmre forutsdttningar for samordning och prioritering mellan



olika samhéllsmal, till exempel mellan klimatmal och infrastrukturmal.
Vidare anser Riksrevisionen att samordningen mellan olika styrmedel
kan forbittras, till exempel i relation till EU:s system for handel med ut-
slappsratter. Ansvarsfordelningen for olika styrmedel upplevs som otyd-
lig och ett samlat ansvar for analys och rapportering av kostnader, effekt-
er och sidoeffekter saknas enligt Riksrevisionen.

Riksrevisionen anser att regeringen inte har preciserat hur klimat- och
energimalen till 2020 ska tolkas och berdknas. Det saknas tydliga under-
lag for att urskilja hur Sveriges etappmal till 2020 forhéller sig till EU:s
mal for svenska utsldppsminskningar i den icke handlande sektorn.
Regeringen har inte samordnat de olika malen eller rapporterat hur de
skiljer sig at.

2.4 lakttagelser om rapportering och uppfoljning

Riksrevisionen anser att det saknas viktiga beslutsunderlag i form av en
samlad uppf6ljning och rapportering av ungefarliga kostnader, effekter
och sidoeffekter av klimatpolitiken. Da en samlad rapportering saknas
anser Riksrevisionen att det dr svart for riksdagen och allminheten att
viga samman och gora prioriteringar utifran information som delvis upp-
fattas som motstridig. Ett annat problem som Riksrevisionen anfor &r att
det saknas ett samlat underlag for att bedéoma risken for koldioxid-
lackage, det vill sdga risken for att hardare klimatkrav medfor att en
verksamhet flyttar till ett annat land dar sddana krav inte finns, vilket
medfor att de globala utsldppen inte minskar utan bara flyttas.

2.5 lakttagelser om kostnader

Riksrevisionen noterar att det ar stora skillnader i kostnader mellan olika
klimatatgérder. Sarskilt stor &r skillnaden i kostnad for utslapp som sker
inom EU:s system for handel med utslappsrétter och de utslapp som sker
utanfor handelssystemet i den icke handlande sektorn. Principen om att
fororenaren ska betala foljs inte fullt ut enligt Riksrevisionen pa grund av
nedsdttning och undantag fran olika klimat- och energistyrmedel for
vissa delar av ndringslivet. Eftersom kostnaderna skiljer sig 4t mellan
olika sektorer anser Riksrevisionen, med stdd i nationalekonomisk teori,
att statens samlade kostnader skulle kunna vara lagre. Riksrevisionen
konstaterar dock att granskade styrmedel ska bidra till att uppfylla flera
andra syften dn enbart utslappsminskningar vilket forsvarar bedom-
ningen.

2.6 Riksrevisionens rekommendationer

For att skapa bittre forutsittningar for att minska utsldppen i enlighet
med de av riksdagen faststdllda malen och till rimliga kostnader foreslar
Riksrevisionen att regeringen samordnar klimatmélen med andra dver-
gripande samhéllsmal, exempelvis transportpolitiska mal, genom att gora
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tydliga, langsiktiga prioriteringar, tydliggér vad som ska astadkommas
och vad det kostar. Genom detta far riksdagen battre beslutsunderlag och
myndigheter, foretag och allménhet far langsiktiga spelregler sa att de
kan fatta rationella beslut. Riksrevisionen foreslar dven att regeringen
faststiller en ungefarlig bana for hur utslidppen langsiktigt ska minska,
dven efter 2020. En sadan utsldppsbana behdvs ocksd som underlag for
att bedoma vilken mix av styrmedel som kan vara kostnadseffektiv pa
kort och lang sikt, i syfte att battre hushélla med statens och samhaillets
resurser.

Riksdag, regering, myndigheter, féretag och allménhet behover fa sam-
lade och avvigda underlag for beslut om investeringar och olika klimat-
insatser. For att astadkomma detta behdver gapet mellan olika myndig-
heters utgangspunkter och analyser minska. Dérfor rekommenderar
Riksrevisionen regeringen att peka ut ett tydligt ansvar och mandat samt
styra resurserna for att dstadkomma en samlad och avvigd rapportering
och analys.

Ansvaret bor innefatta att utveckla och samla rapporteringen av unge-
farliga kostnader, effekter och sidoeffekter for de viktigaste klimatinsats-
erna och for andra insatser med stor paverkan pa utsldppen av vixthus-
gaser. I detta bor dven ingd att analysera och rapportera Sveriges nation-
ella handlingsutrymme i forhallande till EU:s system for handel med ut-
slappsritter. Vid en vérdering av betydelsen av atgérder &r det viktigt att
beddma om de kan vintas leda till ldgre utsldpp i Sverige och pa EU-
niva. Vidare bor risken for koldioxidlackage analyseras och rapporteras.
Ett samlat underlag ger mojlighet till 6vergripande prioriteringar sa att
tydlighet, transparens och effektivitet i statens insatser kan oka ytter-
ligare.

3 Regeringens beddmning av
Riksrevisionens iakttagelser

3.1 Allmént

Klimatfragan ar en av var tids stora utmaningar och klimatférandringarna
ar regeringens mest prioriterade miljofraga. Att minska utsldppen av
véaxthusgaser &r en global utmaning som kréver insatser pa nationell och
global niva. FN:s medlemslander har enats om att jordens temperatur-
Okning ska héllas under tvé grader jamfort med forindustriell nivd, men
de sammanlagda globala dtaganden om utsldppsminskningar som hittills
har gjorts &r otillrdckliga for att det malet ska nas.

Regeringen star fast vid att Sverige fortsatt ska vara ett foregangsland
pa klimatomréadet. Sverige verkar dérfor for att EU ska ha en padrivande
roll i det internationella arbetet under FN:s ramkonvention om klimat-
forandringar (klimatkonventionen) sa att en ny kraftfull, réttsligt bind-
ande, global dverenskommelse for tiden efter 2020 kan antas senast
2015. Sverige har aktivt medlat mellan forhandlingsparterna och ordnat
sdrskilda moten i den viktiga forhandlingsfragan om skador och forluster



fran klimatfoérdandringarna. Sverige har ocksa ordnat sérskilda méten i
fragan om réttvisa ataganden. Sverige dr dven mycket aktivt i processer
som kompletterar och underldttar FN-forhandlingarna. Nagra exempel &r
att regeringen har tagit initiativ till ett internationellt arbete for att bygga
upp kunskap kring samhéllsekonomiska kostnader och vinster av klimat-
atgdrder (New Climate Economy). Sverige deltar aktivt i arbetet med ut-
fasning av fossilsubventioner inom den internationella samarbetsgruppen
Friends of Fossil Fuels Subsidy Reform (FFFSR) och i samarbetet om
kortlivade klimatpdverkande luftféroreningar i Koalitionen for ren luft
och klimat (Climate and Clean Air Coalition, CCAC).

Det dr regeringens utgangspunkt att en ambitios klimatpolitik forut-
sdtter langsiktiga och kontinuerliga utslappsminskningar bade nationellt
och internationellt. Internationella insatser dr nddvéndiga komplement
till den resurseffektiva och lagutsldppsbaserade utveckling som maéste
komma till stand 1 det svenska sambhallet.

Regeringen vélkomnar Riksrevisionens arbete inom gransknings-
strategin Hallbar utveckling — klimat och instdimmer till fullo i gransk-
ningens utgangspunkt om vikten av effektiva styrmedel och att avsedda
mal och resultat ska uppnas pé ett kostnadseffektivt sitt. Riksrevisionens
granskningsrapport understryker klimatfrdgans vikt och komplexitet.

3.2 Bedomning av iakttagelser angdende
maluppfyllelse

Riksdagen har faststdllt sexton miljokvalitetsmal varav ett for klimat,
Begrinsad klimatpaverkan (prop. 1997/98:145, bet. 1998/99:MJU6, rskr.
1998/99:183). Miljokvalitetsmélet innebdr att den globala 6kningen av
medeltemperaturen ska begrinsas till hogst tva grader Celsius jamfort
med den forindustriella nivan och att koncentrationen av véxthusgaser i
atmosfaren ska begrinsas till 400 miljondelar koldioxidekvivalenter.
Avgorande for att nd miljokvalitetsmélet ar att kraftfulla atgarder vidtas
pa global niva i linje med vad som krdvs for att halla den globala
medeltemperaturdkningen under tva grader.

Riksdagen har faststillt ett etappmal for miljokvalitetsmalet Begrdinsad
klimatpdverkan som innebér att utsldppen av véxthusgaser ska minska
med 40 procent till 2020 (prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:MJU25, rskr.
2009/10:377). Malet géller de sektorer som inte omfattas av EU:s system
for handel med utsldppsritter, till exempel transportsektorn, bebyggelse,
avfall, jordbruk och viss industri. Den handlande sektorn omfattas av
EU-gemensamma regler som innebér att utsldppen inom EU kommer att
minska med 21 procent till 2020 jamfort med 2005. Etappmalet till 2020
ska till en tredjedel nds med internationella insatser, genom investeringar
i utsldppsminskande atgérder inom EU och i utvecklingslander. Utéver
2020-malet har regeringen i proposition 2008/09:162 faststéllt en priori-
tering att fasa ut anviandningen av fossila brinslen for uppvarmning till
2020 och en prioritering att Sverige ar 2030 ska ha en fordonsflotta
oberoende av fossila brinslen. Regeringen har ocksd antagit en vision
som innebdr att Sverige ar 2050 ska ha en hallbar och resurseffektiv
energiforsorjning och inga nettoutslépp av véxthusgaser i atmosféaren.
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Regeringen delar Riksrevisionens bedomning att det nationella etapp-
malet for begrinsad klimatpaverkan kommer att kunna nés. Utsldpp av
véixthusgaser 1 Sverige, exklusive utsldpp och upptag fran markanvénd-
ning, fordndrad markanviandning och skogsbruk, har under perioden
1990 till 2012 minskat med 21 procent. Det dr den ldgsta noteringen
sedan basaret for statistiken 1990. Sverige &r séledes pa rétt vig ndr det
giéller att nd etappmalet for utsldppsminskningar till 2020. For perioden
2008-2012 ansvarar Sverige for att utsldppen som ett arligt genomsnitt
ska vara hogst 104 procent av 1990 érs utslédpp enligt Kyotoprotokollet
till klimatkonventionen och EU:s interna ansvarsfordelning (rddets beslut
nr 2002/358/EG av den 25 april 2002 om godkdnnande, pa Europeiska
gemenskapens végnar, av Kyotoprotokollet till Férenta nationernas ram-
konvention om klimatférdndringar, och gemensamt fullgérande av
ataganden inom ramen for detta). Utsldppstatistiken for 2012 visar att
Sverige har klarat det atagandet med god marginal. Naturvardsverket
publicerade den 21 mars 2014 slutliga utsléppssiffror for 2012 i den na-
tionella inventeringsrapporten (National inventory report). Regeringen
avser sedan att dterkomma till riksdagen med en sédrskild redovisning av
hur Sverige uppfyller sitt dtagande under Kyotoprotokollet for perioden
2008-2012.

I de internationella insatserna ansvarar Statens energimyndighet for
forvarv av utsldppsminskningsenheter genom Sveriges internationella
klimatinvesteringsprogram. Programmet investerar i forsta hand i ut-
slappsminskningsenheter fran projekt inom mekanismen for ren utveck-
ling under Kyotoprotokollet (Clean Development Mechanism, CDM).
Malséttningen &r att programmet ska bidra till utvecklingen av Kyoto-
protokollets flexibla mekanismer och en internationell marknad for ut-
slappshandel och bidra till héllbar utveckling i de lag- och medel-
inkomstlander dir investeringar sker. Programmet ska ocksd generera
kostnadseffektiva utsldppsminskningar. Regeringen har, vilket Riksrevi-
sionen uppmérksammar, utvecklat och tydliggjort styrningen av pro-
grammet i flera steg. Bland annat redovisar Energimyndigheten arligen
en detaljerad rapport for programmet som aven inkluderar prognoser for
framtida forvarv (dnr M2014/932/K1). Som en f6ljd av detta har dven
regeringens redovisning till riksdagen om programmet utvecklats och
tydliggjorts.

Baserat pa Energimyndighetens redovisning beddomer regeringen att
programmet utvecklas vil och att malet for insatserna till 2020 ser ut att
kunna nas. Utifran myndighetens redovisning dr det mojligt att arligen
folja programmets utveckling och vidta nédvéndiga atgdrder om maélet
med insatserna till 2020 riskerar att inte uppfyllas. En utvdrdering av
insatserna kan vid behov édven ske i den kontrollstation for klimatpoli-
tiken med inriktning pa maluppfyllelsen for 2020 som ska genomforas
2015. Att forvdrva utslappsminskningsenheter pa andrahandsmarknaden,
vilket Riksrevisionen foreslar for att 6ka sdkerheten i maluppfyllelsen,
bedoms daremot inte som aktuellt eftersom det allvarligt skulle forsvéara
uppfyllandet av ovriga syften med de internationella insatserna.

Vad giller prioriteringen att Sverige ar 2030 ska ha en fordonsflotta
oberoende av fossila brénslen tillsatte regeringen i juni 2012 en utredning
med uppdrag att bland annat kartligga mdjliga handlingsalternativ samt
identifiera atgérder for att reducera transportsektorns utsldpp och beroen-



de av fossila brinslen i linje med visionen for 2050 (dir. 2012:78). Utred-
ningen redovisade sitt betinkande den 16 december 2013 (SOU
2013:84). Betdnkandet remitterades i februari 2014. Vidare har riksdagen
beslutat om en lag om kvotplikt for biodrivmedel och om &ndrad beskatt-
ning av biodrivmedel (prop. 2013/14:1, s. 398). Lagen (2013:984) om
kvotplikt for biodrivmedel och dndringarna i lagen (1994:1776) om skatt
pa energi beslutades i november 2013. Riksdagen har dverlamnat &t rege-
ringen att bestimma nér lagarna ska tridda i kraft. Skélet for detta ar att
vissa godkdnnanden frdn Europeiska kommissionen madste invéntas.
Godkénnandena géller dndringarna i lagen om skatt pa energi. Kvotplikt-
en innebdr ett krav pa att hallbara biodrivmedel ska inga i bensin och i
dieselbrinsle. Andringarna i lagen om skatt pa energi innebir att de hall-
bara biodrivmedel som ingér i bensin eller dieselbrénsle ska belastas en-
dast med en energiskatt som motsvarar energiskattesatsen for jamforbart
fossilt drivmedel, omréknat efter energiinnehall. Den nuvarande skatte-
befrielsen for hoginblandade och rena biodrivmedel behalls dven efter
2013.

Nar det giller visionen att Sverige ar 2050 ska ha en hallbar och
resurseffektiv energiforsorjning och inga nettoutslédpp av vixthusgaser i
atmosfiren instimmer regeringen i Riksrevisonens beddmning om vikten
av att skapa sa stor tydlighet och 1dngsiktighet som mojligt. Visionen &r
en stor utmaning och det krivs ett omfattande arbete och att alla delar av
samhiéllet bidrar till utslippsminskningar for att den ska kunna nas.
Riksrevisionens iakttagelser om att visionen inte kommer att nas med be-
fintliga styrmedel &verensstimmer med regeringens bedémning. Rege-
ringen delar ockséd bedéomningen att teknikutveckling dr nédvéndig. Ett
omfattande arbete for att tydliggdra vad visionen innebér och hur den ska
nas har pabdrjats av regeringen. | december 2012 presenterade Natur-
vardsverket ett underlag till en svensk fardplan, vilket ger en heltickande
bild av det omfattande arbete som pagar och en analys av utgangsldget
for hur visionen ska kunna nas. I Naturvardsverkets rapport identifieras
ett antal utmaningar som utgér grunden for det fortsatta arbetet med
bland annat etappmal mellan 2020 och 2050 och utformningen av en
effektiv styrning och uppfoljning mot sddana etappmal som ocksa bor
fungera vil i forhéllande till EU och internationella regelverk. Rege-
ringen beslutade den 3 april 2014 att 1ita en sérskild utredare lamna for-
slag pa dessa omraden (dir. 2014:53).

3.3 Bedomning av iakttagelser om styrning

Regeringen instimmer i att klimatfragan och utformningen av klimat-
och energimélen &r en komplex politisk process som berdor stora delar av
samhillet och stricker sig Over flera utgiftsomraden. Regeringen anser
dock att det dr klimatfragans komplexitet och behov av avvigningar
mellan olika politiska prioriteringar i olika tidsperspektiv som innebar
den storsta utmaningen, inte att klimatmalen ar otydligt formulerade. Det
ar inte mojligt eller onskvért att pa forhand avgora hur eventuellt
motstridande prioriteringar ska bedomas. Politiska avvédgningar kan inte
erséttas av bittre definierade mal. Daremot &r det angeldget att mélkon-
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flikter lyfts fram och analyseras for att ge ett fullstandigt beslutsunderlag.
Att forbittra styrningen och samordningen av klimatpolitiken &r en
prioriterad fraga for regeringen.

Transportpolitiken

Riksrevisionen pekar sirskilt pd malkonflikter mellan & ena sidan trans-
portpolitiken och infrastrukturinvesteringar och & andra sidan klimatmal-
en. Transportpolitiken &r ett medel for att uppna flera mal i samhallet.
Riksdagen har beslutat att det Gvergripande malet for transportpolitiken
ar att sékerstdlla en samhéllsekonomiskt effektiv och langsiktigt hallbar
transportforsdrjning for medborgare och néringsliv i hela landet.
Darutover har riksdagen beslutat om ett funktionsmal om tillgénglighet
och ett hinsynsmal om sékerhet, miljo och hdlsa. De bada malen ar jaim-
bordiga. Att mota samhéllets 6kande efterfradgan pa transporter samtidigt
som miljokvalitetsmélet Begrdinsad klimatpaverkan nas ar dock en stor
utmaning. For att minska klimatpaverkan fran transportsektorn analy-
serar regeringen nu ytterligare insatser inom ramen for det fortsatta
arbetet med en fossiloberoende fordonsflotta till 2030 och for arbetet
med en klimatfardplan till 2050.

Det nationella etappmadlet till 2020

Det nationella etappmaélet till 2020 for miljokvalitetsmalet Begrdnsad
klimatpdverkan @r tydligt och ger en tydlig malbild for de nationella
anstrangningar som dr nodvandiga. Det dr dock, som Riksrevisionen
noterar, komplicerat att i detalj jimfora etappmalet med Sveriges atag-
ande for den icke-handlande sektorn enligt EU:s ansvarsfordelnings-
beslut (Europaparlamentets och radets beslut nr 406/2009/EG av den
23 april 2009 om medlemsstaternas insatser for att minska sina vaxthus-
gasutsldpp i enlighet med gemenskapens dtaganden om minskning av
véaxthusgasutsldppen till 2020). Enligt beslutet ska Sveriges utslépp i den
del av ekonomin som inte omfattas av EU:s system for handel med
utsldppsritter minskas med 17 procent till 2020 jamfort med 2005. Rege-
ringen instdimmer i Riksrevisionens iakttagelser om att anvidndning av
olika basér komplicerar jamforelsen mellan Sveriges EU-dtagande for
den icke-handlande sektorn till 2020 och det nationella etappmalet till
2020. Basaret 1990 bor dock kvarstd for etappmalet till 2020 da det ar
vil inarbetat och &r den géingse internationella normen inklusive vad som
anvinds som basar i klimatkonventionen. Det ar dock viktigt att siker-
stilla att den utdkade omfattningen av den handlande sektorn inte
paverkar ambitionsnivan i1 det nationella etappmalet for Begrdnsad
klimatpdaverkan.

EU:s system for handel med utsldppsrdtter

For att minska utsldppen av vixthusgaser har EU etablerat ett system for
handel med utsldppsritter. Systemet har inforts genom det s.k.
handelsdirektivet (Europaparlamentets och radets direktiv 2003/87/EG
av den 13 oktober 2003 om ett system for handel med utslappsritter for
vaxthusgaser inom gemenskapen och om #ndring av radets direktiv
96/61/EG). Handelssystemet ar ett mycket viktigt styrmedel for att pa ett
kostnadseffektivt sitt minska utslappen inom EU utan att snedvrida kon-



kurrensen mellan medlemsstaterna. Regeringen kommer att fortsétta ver-
ka for att EU:s handelssystem for utsldppsratter ska utvecklas pa ett sétt
som sékerstéller och framjar dess roll i den europeiska klimatpolitiken.

Riksrevisionen framfor kritik mot hur EU:s system for handel med
utslappsritter fungerar och hur regeringen och myndigheter anvinder sig
av det nationella handlingsutrymme som finns inom systemet. I detta
sammanhang &dr det dock viktigt att forstd hur handelssystemet ar upp-
byggt och vad dess syfte ar.

I handelssystemet ingédr energiintensiva industrier och energisektorn.
Handelssystemet sétter ett tak for utslappen av koldioxid. Om taket &r
lagre dn de framtida utsldpp som skulle uppsté fran de anlaggningar som
systemet omfattar vid normal forvantad drift, uppstar en brist och ett pris
pa utsldppsritter. Genom detta pris skapas incitament for anldggningar
med ladga atgédrdskostnader att genomfora utslappsreduktioner och an-
laggningar med hoga &tgérdskostnader att avvakta med atgdrder och
istdllet kopa utsléppsritter. Systemet styr saledes mot att de atgérder som
medfor lagst kostnad genomfors forst och att kostnader dirmed utjaimnas
mellan olika anldggningar i systemet vilket gor att kostnadseffektivitet
kan uppnés inom handelssystemet. Mélet med EU:s utslédppshandels-
system dr att kunna genomfora kraftfulla minskningar av hela unionens
vaxthusgasutslépp pa ett kostnadseffektivt sétt. Det syftar séledes inte till
att stadkomma specifika utsldppsminskningar pa medlemsstatsniva.

Handelssystemet startade 2005 med en testperiod fram till 2008. Den
andra handelsperioden pagick 2008-2012. Under den andra handels-
perioden byggdes det upp ett 6verskott av utslappsrétter i handelssys-
temet. Orsaken var till stor del minskad energianvidndning och industri-
produktion pa grund av den ekonomiska kris som intrdffade 2008 och
vars effekter fortfarande kvarstar pd EU:s ekonomi. Till f6ljd av den
minskade efterfrigan sjonk priserna pa utsldppsrétter kraftigt mellan
2009 och 2013. I november 2012 presenterade kommissionen en rapport
om hur utsldppsmarknaden och handelssystemet fungerade (KOM [2012]
652 slutlig). Kommissionen uppskattade i rapporten att det 2013 skulle
finnas ett 6verskott pa cirka 2 miljarder utslédppsritter och att dverskottet
kunde forvintas véxa till cirka 2,6 miljarder till 2020. Kommissionen
foreslog en fordndring av tidsprofilen for auktionering av utsldppsratter
genom att skjuta pa auktioneringen av 900 miljoner utsldppsritter fran
2014-2016 till 2019-2020 for att pa kort sikt hantera en del av 6verskottet
(s.k. backloading). Kommissionen pekade ocksa pa att mer langsiktiga
strukturella atgiarder behdvdes. Forslaget om en fordndrad tidsprofil for
auktionering av utsldppsrétter resulterade i kommissionens forordning
(EU) nr 176/2014 av den 25 februari 2014 om dndring av forordning
(EU) nr 1031/2010 sarskilt i syfte att faststdlla vilka volymer utslédpps-
ratter for vaxthusgaser som ska auktioneras ut 2013-2020.

I det klimat- och energiramverk for EU till 2030 som kommissionen
presenterade den 22 januari 2014 (KOM [2014] 15 slutlig) ingick ett
forslag om att infora en stabilitetsreserv i handelssystemet fran ar 2021.
Behandling av kommissionens forslag inleds under varen 2014 i radet.
Regeringen avser att ta en aktiv roll i dessa forhandlingar med utgangs-
punkten att strukturella &tgérder som stérker handelssystemet och dess
langsiktiga funktion &r nddvindiga for att stirka handelssystemets pris-
signal. Regeringen anser att atgarder behdver vidtas dven fore 2020.
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Regeringen anser dock inte att Riksrevisionens iakttagelser av behov
av nationella atgérder inom handelssystemet ar relevanta. Handelssys-
temets funktionssatt innebér att nationella atgérder inom handelssystemet
inte paverkar de samlade utslédppen fran systemet som helhet. Det finns
ingen bordefordelning eller liknande som anger hur mycket varje med-
lemsstat ska minska utsldppen av vixthusgaser inom den handlande
sektorn. Riksrevisionens iakttagelser kan emellertid uppfattas som att sa
vore fallet. Ensidiga nationella skatter eller andra atgarder inom handels-
systemet innebér att nationella &tgdrder med hogre kostnader trénger
undan andra billigare atgérder pa andra hall i systemet. Nettoeffekten blir
att priset och effektiviteten i systemet forsvagas och att anldggningar i
mindre ambitiésa medlemsstater gynnas utan att de totala utsldppen
minskar. Av samma anledning kan det vara svart eller olampligt att in-
fora ensidiga nationella atgérder, &ven om de kan rymmas inom det
nationella handlingsutrymmet, da detta kan péaverka svenska foretags
konkurrenskraft utan att paverka de totala utsldppen inom systemet. Pa
samma sétt okar inte den forséljning av utslédppsrétter frén reserven for
nya deltagare, som Riksrevisionen uppmérksammar, utsldppen jamfort
med det satta taket i handelssystemet. Handelssystemet styrs av EU-
gemensamma beslut och det 4r inom EU som regeringen avser att verka
for att forbattra och starka handelssystemet och dess prissignal.

3.4 Bedomning av iakttagelser om rapportering,
uppfoljning och ansvarsfordelning

Riksrevisionen har framfort att rapporteringen och uppfdljningen av kli-
matpolitiken uppfattas som otydlig och bristféllig. Regeringen aviserade
dock redan i prop. 2008/09:168 att en samlad uppfoljning av klimatpoli-
tiken ska ske 1 den kontrollstation som ska genomf6ras 2015. Regeringen
har gett Naturvardsverket och Energimyndigheten i uppdrag att gemen-
samt utarbeta underlag till kontrollstationen avseende prognoser for
energianvandning, energitillforsel och utslidpp av véxthusgaser till 2020.
Utvérderingar av kostnader for olika styrmedel, effekter pa utslépp, for-
delningseffekter samt andra samhéllsmél ska ocksd sammanstéllas. Om
myndigheterna beddmer att malen inte kommer att nas sa ska forslag till
justerade styrmedel lamnas.

Regeringen har vidare gett Sveriges meteorologiska och hydrologiska
institut (SMHI) uppdraget att folja upp och analysera det arbete med
klimatanpassning som skett sedan Klimat- och séarbarhetsutredningens
delbetiinkande Oversvimningshot: Risker och atgirder for Milaren,
Hjdlmaren och Vénern (SOU 2006:94) och slutbetinkande Sverige infor
klimatférandringarna: hot och méjligheter (SOU 2007:60) dverlamnades
till regeringen. En bedomning ska goras av aterstaende behov av atgarder
med forslag pa fortsatt arbete med klimatanpassning.

Regeringen har infor kontrollstationen slutligen gett SMHI uppdraget
att i samrdd med Naturvardsverket och Energimyndigheten utarbeta
underlag om det klimatvetenskapliga kunskapslédget. Underlaget ska om-
fatta en sammanstdllning och en analys av aktuell klimatforskning med
relevans for miljokvalitetsmalet Begrdnsad klimatpdverkan, de klimat-



och energipolitiska malen till 2020 och visionen att Sverige ar 2050 har
en héllbar och resurseffektiv energiférsorjning och inga nettoutsldpp av
vixthusgaser 1 atmosfdren. Uppdragen ska redovisas under hdsten 2014
infor kontrollstationen 2015.

Regeringen rapporterar regelbundet pa klimatomradet till béde
kommissionen och till klimatkonventionens sekretariat (UNFCCC).
Rapportering till EU regleras i en ny rapporteringsforordning (Europa-
parlamentets och radets forordning (EU) nr 525/2013 av den 21 maj 2013
om en mekanism fOr att 6vervaka och rapportera utslapp av vixthusgaser
och for att rapportera annan information pa nationell niva och unionsniva
som é&r relevant for klimatforandringen och om upphévande av beslut nr
280/2004/EG). Rapportering till FN regleras i klimatkonventionen,
Kyotoprotokollet och i FN-beslut under dessa. Enligt klimatkonven-
tionen ska Sverige vart fjarde ar ta fram en sd kallad nationalrapport.
Sveriges sjitte nationalrapport ldmnades till FN i december 2013 (se dnr
M2014/964/K1). De rapporteringskrav som foljer av Sveriges ataganden
under klimatkonventionen och Kyotoprotokollet och av EU:s regelverk
skiljer sig delvis at. Olika utformning av rapporteringen kan gora att den
upplevs som otydlig, men det finns ingen mojlighet att fréngd de av FN
respektive EU faststdllda rapporteringskraven. Diremot var regeringen
vid forhandlingarna om den nya rapporteringsforordningen drivande for
att samma underlag sd ldngt som mdjligt ska kunna anvindas vid
rapportering till FN och EU for att frdmja transparensen och undvika
kostnader for dubbelrapportering (2011/12:FPM105).

Under de senaste aren har nya rapporteringskrav tillkommit bade inom
FN och inom EU. Vid klimatkonventionens partsméte i Durban 2012
faststdlldes att mer utforliga rapporter om utvecklade ldnders klimat-
arbete ska ldmnas vartannat ar i sd kallade tvaarsrapporter (Biennial
reports). EU:s nya rapporteringsforordning innehaller ocksa en rad nya
rapporteringskrav. Arbete med att genomfora de nya kraven pagar i Re-
geringskansliet.

Som ett led i arbetet att underlétta for uppfoljning och rapportering av
klimatarbetet redovisar Naturvardsverket numera prelimindr statistik for
utsldppen av vixthusgaser redan i april pafoljande ar.

En av uppgifterna i den utredning som regeringen tillsatte den 3 april
2014 &r att utreda hur styrningen och uppfoljningen av klimatpolitiken
kan utformas for att regeringens vision om att Sverige inte har nagra
nettoutsldpp av véaxthusgaser i atmosfaren kan uppnas (dir 2014:53).

Risken for koldioxidlackage har bedomts pa EU-niva for de verksam-
heter som ingér i handelssystemet. Det d4r kommissionen som efter sam-
rad med medlemsstaterna uppréttar en lista 6ver de industrier och bran-
scher som agerar pa virldsmarknaden och darmed kan komma att flytta
sin verksamhet fran EU om deras kostnader for klimatpolitiken blir for
stora. Kommissionen fOrvintas presentera en ny koldioxidlackagelista
for perioden 2015-2020 inom kort. Regeringen vilkomnar ockséd kom-
missionens forslag att se dver reglerna for gratis tilldelning efter 2020.

Det Riksrevisionen framfor om ansvar for samordning av analyser och
samlad rapportering samt om samspelet mellan styrmedel i forhéllande
till utsldppen ar angeléget. Regeringen beddmer dock att det dven finns
ett virde i att olika myndigheter bidrar med underlag till klimatpolitiken
utifran sina olika utgangspunkter. Ett samordnat underlag for en enhetlig
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bild kommer att redovisas nésta gang i den kontrollstation som kommer
att genomforas 2015.

3.5 Bedomning av iakttagelser om kostnader

Regeringen instimmer delvis i Riksrevisionens bild av att det &r stora
skillnader 1 kostnader mellan olika klimatatgirder. Skillnaden i kostnad
for utslapp som sker inom EU:s system for handel med utslappsrétter och
de utslapp som sker utanfoér handelssystemet &r for narvarande extra stora
pa grund av att prisnivan for utsldppsritter inom handelssystemet &r
avsevdrt ldgre dn forvintat. Sdsom beskrivits i foregaende avsnitt pagér
nu ett arbete pa EU-niva for att starka handelssystemet och dess pris-
signal, vilket regeringen stoder.

Riksrevisionen baserar en stor del av sin kritik mot den ojdmna kost-
nadsfordelningen pa de iakttagelser som gjordes i granskningen Klimat-
relaterade skatter — vem betalar? (RiR 2012:1). Denna granskning rorde
framst handelssystemets forsta och andra handelsperioder. I och med
starten av den tredje och nu pégdende handelsperioden den 1 januari
2013 gjordes en rad fordndringar av systemet. Bland annat 4r nu auktion-
ering av utsléppsratter grundregeln och fri tilldelning foérbehalls den kon-
kurrensutsatta industrin. Auktionering av utsldppsritter styrs av ett EU-
gemensamt regelverk (kommissionens forordning (EU) nr 1031/2010 av
den 12 november 2010 om tidsschema, administration och andra aspekter
av auktionering av utsldppsrétter for vixthusgaser i enlighet med
Europaparlamentets och radets direktiv 2003/87/EG om ett system for
handel med utslédppsritter for vixthusgaser inom gemenskapen).

Den fria tilldelningen till industrin baseras nu pa foretagens specifika
utsldpp per produkt och si kallade riktmédrken for den mest utslapps-
effektiva industrin i varje bransch. Tilldelningsreglerna dr gemensamma
for hela EU. Varje medlemsland foreslar en plan for tilldelning utifran
riktmérkena som sedan godkdnns av kommissionen. Sveriges nationella
tilldelningsplan godkdndes den 18 december 2013. Att delar av svensk
industri har fitt en generds tilldelning ar alltsa inte ett resultat av att
regeringen yrkat pa att maximera utsldpputrymmet utan istéillet foljden av
att svensk industri dr avsevért mer energi- och utsldppseffektiv dn
genomsnittet i EU. Over tiden forutsitter regelverket nu att andelen ut-
slappsratter som auktioneras Okar. Denna 6kning kommer att leda till
6kat medvetande om kostnaderna for utslapp och till att principen om att
fororenaren betalar foljs i storre utstrackning. Det dr dock regeringens
bedomning att det kommer att kvarsta en viss skillnad i kostnad mellan
konkurrensutsatt industri inom handelssystemet och verksamheter utan-
for handelssystemet.

Regeringen har under mandatperioden bedrivit ett omfattande arbete
med att gora de nationella skatterna pd klimat- och energiomradet mer
traffsdkra och dndamédlsenliga. Dessa skatter dr av central betydelse for
att Sverige ska kunna na de klimat- och energipolitiska mélen pa ett kost-
nadseffektivt sitt. En grundliggande utgangspunkt, sirskilt vad géller
koldioxidskatten, har varit att minska undantagen frén den generella
skattenivan. Riksdagen beslutade hdosten 2009 om ett omfattande paket



med miljoskattefordndringar som beddms minska utsldppen av véxthus-
gaser samt bidra till att méalen for andel fornybar energi och effektivare
energianvdndning kan uppnas (prop. 2009/10:41, bet. 2009/10:SkU21,
rskr. 2009/10:122). De é&ndrade reglerna trider i kraft stegvis under
perioden 2010-2015, i syfte att ge aktorerna langsiktiga forutséttningar
for planering av sin verksamhet infor framtiden.

Regeringens bedomning ir att flera av de dtgirder och styrmedel som
granskas i rapporten har vidare mélséttningar dn enbart klimatpolitiska.
Darfor ar det svart att dra slutsatser om styrmedlens effektivitet enbart
baserade pd effekten pa utslippen av vixthusgaser. Regeringen in-
stimmer 1 att det dr angeldget att folja upp och analysera fordelnings-
effekterna av regeringens politik.

Regeringen kommer att fortsétta arbetet med att samordna de eko-
nomiska styrmedlen pa klimat- och energiomradet sa att styrningen blir
mer samhéllsekonomiskt effektiv och leder till att de klimat- och energi-
politiska malen uppnas. Arbetet har hog prioritet inom Regeringskansliet.
Underlag for kostnader och effekter av klimatpolitiken kommer att
utvecklas i den kontrollstation for klimatpolitiken som ska genomforas
2015. T detta arbete har vél avvdgda ekonomiska styrmedel en central
roll. Dérefter kan behov av ytterligare atgérder bedomas.

4 Regeringens atgiarder med anledningen
av granskningsrapporten

Regeringen instimmer i Riksrevisionens rekommendationer vad géller
behovet av att utveckla och tydliggdra langsiktiga prioriteringar for
klimatpolitiken och behovet av en langsiktig utsldppsbana. Att astad-
komma en sadan langsiktighet ar en av malséttningarna med arbetet med
klimatfardplan till 2050. Regeringen beslutade darfor den 3 april 2014 att
lata en sdrskild utredare ldamna forslag till en strategi for hur regeringens
langsiktiga vision att Sverige &r 2050 inte ska ha nagra nettoutsldpp av
vaxthusgaser i atmosféren kan uppnas.

Regeringen kommer att dterkomma till riksdagen med en samlad ut-
vardering och redovisning av klimatpolitiken under 2015. I samband med
denna kontrollstation kommer dven behovet av en forbattrad uppféljning
och samordning av myndigheternas arbete att kunna beddomas péa nytt.
For att forbereda den samlade uppfdljning och redovisning av klimat-
insatserna till 2020 som ska ske i kontrollstationen 2015 har regeringen
gett Naturvardsverket och Energimyndigheten i uppdrag att utvirdera
maluppfyllelse utifran prognoser och foresla justering av styrmedel vid
behov. Regeringen har ocksd gett SMHI i uppdrag att folja upp och
analysera arbetet med klimatanpassning, att bedoma &terstdende behov
av atgirder samt att utarbeta underlag om det klimatvetenskapliga kun-
skapslaget.

Hur rapporteringen och uppféljningen av klimatpolitiken kan forbattras
dr en fraga av stor vikt. Regeringen har tagit initiativ till att en preliminér
rapportering av foregdende ars utslapp numer sker senast i april. Reger-
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ingen avser att fortsdtta att utveckla och forbéttra den arliga redovis-
ningen av klimatpolitiken till riksdagen och till allménheten. Arbete
pagar nu i Regeringskansliet med att genomfora de nya rapporterings-
kraven som foljer av klimatkonventionen, Kyotoprotokollet och EU:s
nya rapporteringsforordning. Hur befintliga och tillkommande rapport-
eringskrav kan samordnas sa att rapporteringen blir entydig och tydlig
samtidigt som Sverige uppfyller internationella rapporteringkrav &r en
frdga som har hog prioritet i arbetet. Frdgan om styrning och uppf6ljning
ingar ocksé i uppdraget att utreda om hur klimatpolitiken kan utformas
for att regeringens vision om att Sverige inte har nigra nettoutsldpp av
vaxthusgaser 1 atmosfédren kan uppnas.

Regeringen avser att dterkomma till riksdagen i fragan om ratificering
av den andra atagandeperioden av Kyotoprotokollet sedan det ndd-
vandiga regelverket pa EU-niva har faststillts. I samband med detta avser
regeringen ockséa att aterkomma i frigan om avridkningen av Sveriges
forsta atagandeperiod under Kyotoprotokollet, inklusive hur dverskottet
av Kyotoenheter ska hanteras.

Regeringen anser didrmed att Riksrevisionens granskningsrapport &r
slutbehandlad.
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Riksrevisionen dr en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den
verksamhet som bedrivs av staten. Vart uppdrag ir att genom oberoende revision
skapa demokratisk insyn, medverka till god resursanvindning och effektiv férvaltning
i staten.

Riksrevisionen bedriver bade arlig revision och effektivitetsrevision. Denna rapport
har tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift ar att granska hur effektiv den
statliga verksamheten ir. Effektivitetsgranskningar rapporteras sedan 1 januari 201
direkt till riksdagen.
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. SLUTRAPPORT: HALLBAR UTVECKLING — KLIMAT

TILL RIKSDAGEN DATUM: 2013-11-22
DNR: 31-2011-1078
RIR 2013:19

Hiirmed overldmnas enligt 9 [[lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
foljande granskningsrapport over effektivitetsrevision:

Klimat fér pengarna?
Granskningar inom klimatomradet 2009—2013

Riksrevisionen har granskat om staten anvinder sina styrmedel s4 att utslippen
av vixthusgaser minskar i enlighet med klimatmalen och till rimliga kostnader.
Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport.

Foretridare for Miljodepartementet, Finansdepartementet,
Niringsdepartementet, Konjunkturinstitutet, Naturvardsverket, Statens
energimyndighet, Statistiska centralbyran och Trafikverket har fatt tillfille att
faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa utkast till slutrapport.

Rapporten innehiller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen.

Utover den tryckta versionen av granskningsrapporten omfattar detta beslut nio
bilagor.”

Riksrevisor Claes Norgren har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor
Madeleine Nyman har varit féredragande. Revisionsdirektor Fredrik Engstrom och
programansvarig Lena Bjorck har medverkat vid den slutliga handliggningen.

Claes Norgren Madeleine Nyman

For kinnedom:

Regeringen, Miljédepartementet, Finansdepartementet, Niringsdepartementet,
Konjunkturinstitutet, Naturvirdsverket, Statens energimyndighet, Statistiska
centralbyran och Trafikverket.

*  Bilagorna ir: 1. Utgangspunkter fér styrning och uppféljning, 2. EU:s sysstem for handel med
utsldppsritter, 3. EU:s och Sveriges klimat- och energimal, 4. Utslédpp av véxthusgaser, 5. Ansvariga
departement, 6. Granskade styrmedel och deras effekter, 7. Rapporter i klimatrapporteringen, 8.
Priser pa utslippsritter, 9. Styrning och Uppféljning av Klimatpolitiken i Storbritannien.
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Sammanfattning

Denna slutrapport inom Riksrevisionens granskningsstrategi Hallbar utveckling —
klimat grundar sig pa och kompletterar de elva granskningsrapporter som publicerats
inom strategin mellan 2009 och 2013. Granskningarna har visat visentliga brister i
statens anvindning av styrmedel och i rapporteringen av klimat- och energipolitiken.
Regeringen och myndigheterna har férbittrat och planerar att férbittra rapporteringen
och genomforandet av vissa insatser pd omréadet. Riksrevisionen bedémer dock att

det dr nédvindigt med ytterligare arbete for att dstadkomma effektiva atgirder och en
samlad, transparent uppf6ljning och rapportering av ungefirliga kostnader, effekter och
sidoeffekter.

Den 6vergripande slutsatsen av Riksrevisionens granskningar ir att det finns en risk
att staten inte anvinder sina styrmedel sa att utslippen minskar i enlighet med mélen
till rimliga kostnader. Kostnaderna for att minska utslippen varierar kraftigt mellan
olika insatser, vilket indikerar att de samlade utslippsminskningarna till 2020 skulle
kunna dstadkommas till ligre kostnader genom en annan kombination av styrmedel.
Styrningen mot minskade utslipp ir svag for delar av niringslivet. Det motiveras

av konkurrensskil, men det saknas samlade underlag exempelvis fér att bedéma
risken fér koldioxidlickage for niringslivet i Sverige. Mélen ir otydligt utformade,
vilket skapar en betydande osikerhet. Det rader bristande samordning mellan olika
myndigheter, exempelvis om vilken tidshorisont analyser av olika atgirder ska utga
ifrin. Det rader ocksa bristande samordning mellan atgirder pd nationell niva och pa
EU-niva.

Granskningens bakgrund

Motiv: Under de senaste 100 dren har den globala drsmedeltemperaturen stigit.
Riksdagen beskriver klimatférindringarna som en av vr tids stora utmaningar och
regeringen uppger att det ir den hégst prioriterade miljéfragan. Den sammanhéllna
svenska klimat- och energipolitiken innebir enligt regeringen kraftfulla
utslippsminskningar. Sveriges nationella miljokvalitetsmal Begriinsad klimatpaverkan
utgdr frin FN:s tvigradersmal. Mélet engagerar manga medborgare men dr mycket
svért att na. Maluppfyllelsen ir beroende av insatser i andra linder och kostnaderna for
olika styrmedel riskerar att bli hoga.

Syfte: Syftet ir att granska om regeringens styrning ger forutsittningar for effektiva
klimatatgirder, om kostnaderna f6r olika styrmedel 4r rimliga utifrin klimatmalen och
om rapporteringen ir transparent.
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Vad vi har granskat: Granskningarna har inriktats mot de av statens insatser som har
stor ekonomisk betydelse och ir visentliga for att dstadkomma de utslippsminskningar
som krivs for att nd klimatmaélen. Den 6vergripande fragan har varit:

Anvinder staten sina styrmedel si att utslippen av vixthusgaser minskar i enlighet med
malen och till rimliga kostnader?

Granskningens resultat

Regeringen framhaller att Sverige ska visa ledarskap bade genom det vi gor hir
hemma, i arbetet inom EU och internationellt. EU ir plattformen fér en svensk
klimatpolitik som ér internationellt samordnad. Utslippen av vixthusgaser i Sverige
utgor drygt 0,1 procent av de globala utslippen som ar 2010 var nistan 50 miljarder ton.
Klimatfrdgan ir global och det 4r f6r mingden utslipp utan betydelse var utslippen
eller utslippsminskningarna sker. Styrningen forsvaras genom att det pa kort sikt
sillan innebir nagon direkt vinst fér enskilda linder att minska utslippen.

Sverige ir en liten handelsberoende ekonomi med industriproduktion och transporter
som viktiga drivkrafter for den ekonomiska utvecklingen. Dirmed finns en inbyggd
malkonflikt i férhallande till de utslipp som maste minska om klimatmalen ska
kunna nas. I Sverige har dock tillvixten mitt som BNP okat samtidigt som de totala
koldioxidutslippen har minskat. Det innebir att det har skett en frikoppling mellan
utslapp och tillvaxt. Kostnaderna i Sverige for de viktigaste atgarderna for att nd
nollutslipp 2050 uppskattas av Naturvardsverket kunna motsvara mellan 0,2 och 0,5
procent av BNP dr 2050. Andra aktérer bedomer att kostnaderna ar hogre.

Granskningen har mynnat ut i f6ljande iakttagelser och slutsatser:

Stort gap mellan teori och praktik

Etappmalet till 2020 for miljokvalitetsmélet Begrinsad klimatpdverkan kan enligt
aktuella bedémningar nas, om tillrickligt manga utslippskrediter levereras och
utslippsutvecklingen i Sverige foljer prognoserna. Men regeringens vision om nira
nollutslipp 2050 i Sverige ligger mycket langt fran Naturvardsverkets referensscenario
over utvecklingen. Det ir lag dverensstimmelse mellan miljokvalitetsmélet Begrdnsad
klimatpaverkan, den samhillsomstillning som skulle behovas for att na dit och
regeringens styrning och rapportering till riksdagen. Det stora gapet mellan behovet av
utslippsminskningar efter 2020 och hur utslippen utvecklas enligt prognoser, innebir
stora risker for att visionen inte kan infrias. Det rider betydande osikerhet om det

gér att praktiskt realisera utslippsminskningar och omstillningskostnaderna riskerar
att bli hoga, savil statsfinansiellt som for foretag och allminhet. Den styrmedelsmix
som kan vara mest kostnadseffektiv utifrin ett nationalekonomiskt perspektiv ir inte
alltid politiskt mgjlig att genomféra eftersom det finns andra Gverviganden att ta
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hinsyn till. Den breda mixen av olika styrmedel inom den sammanhallna klimat- och
energipolitiken berér manga aktorer och har flera syften, vilket medfér ett stort behov
av samordning, analys och rapportering. Detta for att dstadkomma en effektiv och
transparent styrning mot minskade utslipp.

Utslipp av vixthusgaser i Sverige 1990-2012, prognoser 2015, 2020, 2025, 2030, 2050
samt utslappsbanor till 2050 med olika utslippsnivéer

Miljoner ton utslépp (koldioxidekvivalenter)

90

80

70 ==

60 g% % X %

50 "3

o
% Gap mellan
prognoser
30 ‘S och vision

20 ~— s

10

© T T T T T 1
1990 2000 2010 2020 2030 2040 2050

Totala utslipp av véxthusgaser 3¢ Naturvardsverkets prognoser
Linjar utsippsbana som kravs vid 8o procent lagre utsldpp 4n 1990

Linjar utsldppsbana som kravs vid g5 procent lagre utsldpp n 1990

Kalla: Riksrevisionens bearbetning av data fran Naturvardsverket.

Viktiga férutsdttningar for styrning saknas

Klimat- och energimdlen dr otydliga. Utformningen av klimat- och energimalen och
avvigningen mellan olika syften och samhillsmal 4r delar i en komplex politisk
process. Men mélen ir otydligt utformade, vilket innebir simre férutsittningar for
samordning och tydlig prioritering mellan olika samhillsmail. Effekten, exempelvis i
malkonflikten mellan vissa infrastrukturinvesteringar och hur transportsektorn ska
bidra till klimatmaélen, har blivit att varken bersrda departement eller myndigheter ges
forutsittningar for en effektiv styrning. Aven de specifika malen &r otydliga for flera
styrmedel. Ofta ska ett styrmedel bidra till flera samhillsmal av skiftande karaktir
utan tydlig prioritering. Méinga av statens insatser har inforts med helt eller delvis
andra huvudsyften in klimat. Sidana syften dr exempelvis att frimja konkurrenskraft,
att bidra till forskning, utveckling och spridning av ny teknik, att frimja grén
sysselsittning eller att fraimja héllbar utveckling i andra linder. Darmed blir det viktigt
att utvirdera insatser dven mot sidana syften.

RIKSREVISIONEN 11

27



Skr. 2013/14:209
Bilaga

28

KLIMAT FOR PENGARNA? GRANSKNINGAR INOM KLIMATOMRADET 2009—2013

Tydliga prioriteringar saknas. Regeringen betonar att klimat- och energipolitiken ir
samlad, men departement och myndigheter saknar en samlad bild av hur malen,
utvecklingen mot mélen eller centrala begrepp ska tolkas och definieras. Regeringen
har inte heller efterfragat samlade underlag om ungefirliga kostnader, effekter och
sidoeffekter, vilket skulle behovas for att samordna och prioritera mellan klimat- och
andra samhillsmal.

Brister i samordning savil pa kort som pa lang sikt. Om en atgard ar kostnadseffektiv
beror pa vilket eller vilka mal som ska nas och i vilket tidsperspektiv. Riksdagen

har efterfragat en lingsiktig bana for hur utslippen bér utvecklas. Miljé- och
jordbruksutskottet har ocksa betonat att klimatitgirderna ska vara langsiktigt
kostnadseffektiva. Men regeringens beslut om olika styrmedel avser ofta kort sikt,
sillan lingre dn 2020, och knyter inte an till en lingsiktig utslippsbana. Bristen pa
langsiktighet skapar ocksa en osikerhet om i vilken grad myndigheterna ska prioritera
klimatmal i sitt arbete. Det innebir ocksa att det ar osdkert dven fér foretag och
allminhet vilka beslut som ir rationella att fatta.

Brist pa samordning med EU:s handelssystem. Riksrevisionens granskning visar att
regeringen behover en samlad strategi fér hur Sverige ska anvinda det nationella
handlingsutrymmet.

Vid en virdering av betydelsen av nationella dtgirder i férhillande till EU:s
handelssystem ar det viktigt att bedoma om atgirderna kan vintas leda till lagre
utslipp pa EU-niva. Regeringen hade exempelvis kunnat lata utslippsritterna i
Sveriges reserv for nya anliggningar i handelsperioden 2008-2012 frysa inne, s att
de utslappsritterna inte kan utnyttjas. Men istillet sdldes utsldppsritterna i reserven.
Sadana atgirder i Sverige och andra medlemsstater bidrar tillsammans till att 6ka
utbudet av utslippsritter, vilket bidrar till ligre priser och dirmed minskad styreffekt i
handelssystemet.

Styrmedel som huvudsakligen riktas mot de féretag som ingar i EU:s handelssystem
behover analyseras samlat. Det giller exempelvis programmet for energieffektivisering
(PFE) och elcertifikatsystemet. Sidana nationella styrmedel i Sverige och andra linder
minskar tillsammans behovet av utslappsritter, vilket bidrar till ett ligre pris. Nir
priset pa utsldppsritter dr lagt och atgirder utanfor den handlande sektorn ir dyrare,
finns en risk att utslippen inte minskas dir atgirderna ir billigast. Det 1aga priset pa
utslidppsritter verkar dimpande pé foretagens vilja att satsa pa utslippsminskande
teknik. Aven statens satsningar, exempelvis pa klimatrelaterad forskning och
utveckling, riskerar dirmed att ge mindre effekt, eftersom det 4r osikert om det blir
lonsamt att satsa pi kommersialisering av nya upptickter.

Otydlig ansvarsfordelning. Styrmedlen ir spridda pa en mingd aktérer, men regeringen
har inte pekat ut ansvar for samlad och avvigd analys och rapportering av ungefirliga
kostnader, effekter och sidoeffekter.
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Regeringen har dock i november 2013 tillsatt en utredning om éversyn av
ansvarsférdelningen mellan och strukturen {ér olika myndigheter inom miljsomradet.
Men bland annat Konjunkturinstitutet, Energimyndigheten och Statistiska centralbyran
aterfinns inte bland dessa myndigheter, vilket enligt Riksrevisionen skulle behévas for
att kunna astadkomma en avvigd rapportering.

Rapporteringen dr inte samordnad och har stora brister

Regeringen har idnnu inte gjort en samlad uppféljning och rapportering av ungefirliga
kostnader, effekter och sidoeffekter. Dirmed saknas viktiga beslutsunderlag, som skulle
bidra till att minska osikerheten i beslutsfattandet. Arbetet med att precisera och bygga
upp nodvindigt statistiskt underlag och relevanta analysverktyg behéver pabérijas i god
tid fére den fordjupade rapporteringen i kontrollstation 2015. Riksrevisionen bedémer
att den analys och rapportering av enskilda och samlade insatser som finns saknar
visentliga delar, har olika parallella svar pa samma friga samt att vissa delar inte 4r helt
rittvisande.

Samordningsproblem dven i rapporteringen. Eftersom det saknas tydlig prioritering av
hur politiken ska avvigas och genomforas saknas dven forutsittningar for en samlad
och avvigd rapportering. Avsaknaden av en samlad rapportering forsvarar dven i sig
avvigningar och genomforande. Olika myndigheter har olika uppdrag. Féljden blir
att det finns kunskapsluckor och olika parallella svar pd samma friga, beroende pa
perspektiv. Det dr svart for riksdagen och allminheten att viga samman och géra
prioriteringar utifrdn information som delvis ir motstridig.

De departement och myndigheter som arbetar med uppféljning och rapportering
saknar samsyn om utgangspunkter och tillvigagingssitt nir det giller rapportering och
analyser. Informationen kan vara korrekt men har hittills avspeglat olika, icke avvigda
synsatt.

Regeringen gav dock i oktober 2013 Naturvardsverket och Energimyndigheten i
uppdrag att ta fram underlag for att félja upp utvecklingen mot Sveriges klimat- och
energipolitiska mal till 2020. Uppdraget ska ske i samrad med Konjunkturinstitutet.
For det fall myndigheterna har olika uppfattningar ska detta framga av redovisningen.

Samlade underlag for att bedoma koldioxidlickage saknas. Risk for koldioxidlickage lyfts
fram som ett skil for att besluta om undantag fréin tvingande klimatstyrmedel. Med
risk for koldioxidlickage avses att produktion forliggs till linder utan eller med ligre
utgifter for utslipp. Men varken regeringen eller myndigheterna har samlat analyserat
och rapporterat hur mycket olika branscher behéver betala for utslippen och om de
foretag som gynnas verkligen dr de som omfattas av en risk for koldioxidlickage. Vissa
analyser finns, men rapporteringen ir otillricklig.
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Effekterna av klimatinsatserna varierar

Riksrevisionens granskningar visar att kostnaderna per ton minskade utslipp hittills
har varierat kraftigt mellan olika styrmedel. Enligt nationalekonomisk teori innebir
skillnaderna att atgirderna samlat inte ir kostnadseffektiva. Dirmed vicks fragan

om kostnaderna for klimatinsatserna ir rimliga, sitillvida att de leder till en effektiv
hushallning med sambhillets resurser. Bedémningen av vad som kan vara rimliga
kostnader forsvaras av att styrmedel ofta ska bidra till att uppfylla flera andra mal
samtidigt samt av vilket tidsperspektiv som avses. Vidare paverkar olika styrmedel
varandra, positivt eller negativt. Detta understryker betydelsen av en dndamalsenlig mix
av styrmedel bade i ett kortare och lingre perspektiv.

Principen om att férorenaren ska betala foljs inte fullt ut

Visentliga formégenhetsoverforingar, nedsittningar och undantag frén olika skatter
och andra klimat- och energipolitiska styrmedel medfér samlat att styrsignalen att
minska utslippen ir svag for stora delar av niringslivet. Detta dverensstimmer inte
heller fullt ut med principen om att férorenaren ska betala (PPP), vilket kan vara
rimligt om det finns risk for koldioxidlickage. Det saknas dock tillréickliga underlag for
att bedoma om och i vilken utstrickning det finns en risk for koldioxidlickage i olika
branscher och delbranscher i Sverige.

Om kostnaderna frimst i form av minskade intiikter jimfors med effekten i form
av minskade utslipp fram till 2020, bedémer Riksrevisionen att kostnaderna fér de
samlade utslippsminskningarna ir hoga.
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Rekommendationer till regeringen

For att skapa bittre forutsittningar for att minska utslippen i enlighet med de av
riksdagen faststillda mélen och till rimliga kostnader bor regeringen:

e Samordna klimatmalen med andra 6vergripande samhillsmal, exempelvis
transportpolitiska mél, genom att géra tydliga, lingsiktiga prioriteringar,
tydliggora vad som ska dstadkommas och vad det kostar. Genom detta far
riksdagen bittre beslutsunderlag och myndigheter, foretag och allminhet far
langsiktiga spelregler s att de kan fatta rationella beslut.

e Faststilla en ungefirlig bana for hur utslippen langsiktigt ska minska, dven efter
2020. En sddan utslippsbana beh6vs ocksa som underlag for att bedéma vilken
mix av styrmedel som kan vara kostnadseffektiv pa kort och lang sikt, i syfte att
bittre hushalla med statens och sambhillets resurser.

Riksdag, regering, myndigheter, féretag och allméinhet behover fa samlade och avvigda
underlag for beslut om investeringar och olika klimatinsatser. For att stadkomma detta
behéover gapet mellan olika myndigheters utgidngspunkter och analyser minska. Darfor

rekommenderar Riksrevisionen regeringen att:

o Peka ut ett tydligt ansvar och mandat samt styra resurserna for att dstadkomma en
samlad och avvigd rapportering och analys.

Ansvaret bor innefatta att utveckla och samla rapporteringen av ungefirliga kostnader,
effekter och sidoeffekter for de viktigaste klimatinsatserna och for andra insatser med
stor paverkan pa utslippen av vixthusgaser. I detta bor dven ingd att analysera och
rapportera Sveriges nationella handlingsutrymme i férhallande till EU:s system for
handel med utslippsritter. Vid en virdering av betydelsen av atgirder ir det viktigt

att bedéma om de kan vintas leda till ligre utslipp i Sverige och pa EU-niva. Vidare
bor risken for koldioxidlickage analyseras och rapporteras. Ett samlat underlag ger
mojlighet till overgripande prioriteringar sa att tydlighet, transparens och effektivitet i
statens insatser kan 6ka ytterligare.
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1.1

Bakgrund och inriktning

Bakgrund

Under de senaste 100 aren har den globala drsmedeltemperaturen stigit

med 0,7-0,8°C. Vid forbrinning av fossila brinslen frigors vixthusgaser

som bidrar till en global uppvirmning. Utslidppen i Sverige utgor drygt o,1
procent av de globala utslippen av vixthusgaser som dr 2010 var nistan 50
miljarder ton.! Klimatfrdgan ir global och det r f6r mingden utslipp utan
betydelse var utslippen eller utslippsminskningarna sker. Riksdagen beskriver
klimatforindringarna som en av var tids stora utmaningar och regeringen
uppger att det ir den hogst prioriterade miljéfragan.> Den sammanhéllna
svenska klimat- och energipolitiken innebir enligt regeringen kraftfulla
utslippsminskningar.

Regeringen framhaller att Sverige ska visa ledarskap bade genom det vi gor hir
hemma, i arbetet inom EU och internationellt. EU &r plattformen fér en svensk
klimatpolitik som ir internationellt samordnad.+ Sverige representeras genom
EU i de internationella klimatférhandlingarna.

Kostnaderna i Sverige for de viktigaste atgirderna for att nd nollutslipp 2050
uppskattas av Naturvirdsverket kunna motsvara mellan 0,2 och o,5 procent

av BNP ar 2050.5 Motsvarande kostnad i Danmark och Storbritannien har
uppskattats till 0,5-2 procent av BNP ar 2050.° Enligt OECD &kar kostnaderna
med omkring 50 procent om insatserna skjuts upp till efter 2020.” Alternativet
att pa global nivé inte vidta nigra ytterligare atgirder har i Sternrapporten

1 Naturvardsverket (2012), rapport 6525, bilaga 3 s. 11.

2 Prop. 2008/09:162 s. 17, bet. 2008/09:MJU28 5. 21, 76, 192 och 236, rskr. 2008/09:300.
3 Prop.2011/12:1 volym 1s. 72.

4 Prop. 2008/09:162 5. 17.

5 Naturvardsverket (2012), rapport 6537 s. 57. Skattningarna bygger inte pa nagon specifik
svensk forskningsstudie, utan &r en enkel summering av de totala kostnaderna for de viktigaste
atgdrderna.

Berakningar har gjorts i Storbritannien och Danmark. Naturvardsverket (2012), rapport 6525,
bilaga11s. 25 f.

7 OECD (2012), OECD Environmental Outlook to 2050 — The Consequences of Inaction, s. 73.
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1.2

bedémts generera kostnader pa mellan 5 och 20 procent av BNP.? Klimat- och
sarbarhetsutredningen har skattat kostnader och intikter i Sverige till f6ljd av
klimatforindringar fram till 2100. Enligt utredningen 4r kostnaderna ungefir
lika stora som intikterna.®

Ett grundproblem som férsvérar styrningen mot minskade globala utslipp
ir att det pa kort sikt sillan innebir nidgon direkt vinst for enskilda linder att
minska utslippen. De ekonomiska incitamenten for att minska utslippen
varierar kraftigt mellan olika fororenare i Sverige.

Sverige ir en liten handelsberoende ekonomi med industriproduktion och
transporter som viktiga drivkrafter f6r den ekonomiska utvecklingen. Dirmed
finns en inbyggd malkonflikt i forhillande till de utslipp som maste minska
om klimatmalen ska kunna nas. Naturvardsverket bedomer att de svaraste
utmaningarna ir just 6vergangen till ett mer transportsnélt samhille och att
minska utslippen fran basindustrins processer. En utmaning for styrningen
ar att utsldppen av vixthusgaser kommer frin manga sektorer i samhillet och
att ansvaret for styrningen mot minskade utslipp delas av flera myndigheter,
departement och riksdagsutskott.

Syfte och revisionsfraga

Riksrevisonens granskningsstrategi Hallbar utveckling — klimat har inriktats
mot de av statens insatser som har stor ekonomisk betydelse och ir visentliga
for att dstadkomma de utslippsminskningar som krivs for att na Sveriges
nationella miljokvalitetsmal Begrdnsad klimatpdaverkan. Malet engagerar
manga medborgare men ir mycket svart att nd. Maluppfyllelsen ir beroende
av insatser i andra linder och kostnaderna f6r olika styrmedel riskerar att bli
hoga. Syftet ar att granska om regeringens styrning ger forutsittningar for
effektiva klimatatgirder, om kostnaderna fér olika styrmedel 4r rimliga utifrin
klimatmalen och om rapporteringen 4r transparent.

Denna slutrapport grundar sig pa och kompletterar de elva
granskningsrapporter som publicerats inom granskningsstrategin Hallbar
utveckling — klimat mellan 2009 och 2013.

Granskningarna utgar frdn en 6vergripande, gemensam fraga:

Anvinder staten sina styrmedel si att utslippen av vixthusgaser minskar i enlighet
med malen och till rimliga kostnader?

Naturvardsverket (2007), rapport 5711 s. 19. Det finns olika forskningsstudier som bedémer att
Sternrapporterns kostnadsuppskattningar ar fér héga, exempelvis Nordhaus, W. (2007) A Review
of the "Stern Review on the Economics of Climate Change”.

9 SOU 2007:60, avshitt 4.8.3.
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1.3.1

Utgangspunkter

I detta avsnitt beskrivs FN:s, EU:s och Sveriges olika klimatmal. Vid sidan av de
klimatpolitiska malen finns inom den integrerade klimat- och energipolitiken
olika energimal. Malen beskrivs mer utforligt i bilaga 3. Dirutéver finns ett
antal mél inom andra utgiftsomraden som péaverkar forutsattningarna att na
klimat- och energipolitiska mal, exempelvis transportpolitiska mal. I avsnittet
redovisas ocksa utgangspunkter i form av relevanta uttalanden frén riksdagen
och vad Riksrevisionen bedomer 4r rimliga krav pa styrning och samordning
for att astadkomma en effektiv klimatpolitik.

De svenska utsldppen' bestar till cirka 6o procent av utslipp fran den icke
handlande sektorn som regleras av det svenska etappmalet och av EU:s
bérdefordelningsbeslut. Resterande utslipp styrs av EU:s system fér handel
med utslippsritter. Grunden for regleringen av handelssystemet faststills
genom gemensamma EU-beslut. I vissa frigor miste Sverige ritta sig efter
EU:s bestimmelser om handelssystemet, men i andra fragor finns det ett
nationellt handlingsutrymme. Detta beskrivs nirmare i avsnitt 5.3.

Mal och grundliggande principer i klimatpolitiken

Klimatpolitiken utgar fran flera mél och principer som ska vigleda
genomforandet. Parterna i FN:s klimatkonvention har kommit 6verens om att
den globala medeltemperaturen inte ska tillatas 6ka med mer dn 2 grader jamfort
med férindustriell niva." Fér EU:s del har Europaparlamentet och radet uttalat

att de globala vixthusgasutslippen till ar 2050 bor ha minskats med minst 50
procent jimfért med 1990 érs nivaer, vilket f6r de industrialiserade linderna
innebir utslippsminskningar pd 8o—95 procent. Stillningstagandet avser
samlade utslipp frin bade den handlande och den icke handlande sektorn.’

EU:s klimatmdl till 2020 innebir att utslippen ska minska med 20 procent
jamfért med 1990 ars niva.* Utslippsminskningarna férdelas mellan den
handlande och den icke handlande sektorn utifran utslippsnivan ar 2005. Pa
EU-niva ska den handlande sektorn minska utslippen med 21 procent fram till

' | de totala svenska utsldppen ingar inte utsldpp och upptag av vixthusgaser fran skogs- och
markanvindning.

Sverige antog FN:s ramkonvention om klimatférandringar 1993, se SO 1993:13. Erkdnnandet av
tvagradersmalet gjordes i United Nations, Conference of the Parties Report of the Conference
of the Parties on its sixteenth session, held in Cancun from 29 November to 10 December 2010
Addendum Part Two: Action taken by the Conference of the Parties at its sixteenth session, 15
March 2011, FCCC/CP/2010/7/Add.1.

2 Europeiska radet, Brussels European Council 29-30 October 2009 Presidency Conclusions, 1
december 2009, 15265/1/09, REV 1, punkt 11 7.

E-post fran tjanstemén vid DG Climate Action 2013-06-10.

N

Prop. 2008/09:162 s. 33, bet. 2008/09:28, rskr. 2008/09:300. Malet utgar fran utsldppsnivan ar
2005.
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2020 jimfért med 2005. Den icke handlande sektorn ska minska utslippen
med 10 procent jaimfért med 2005.5

Utgangspunkten for Sveriges klimatpolitik 4r miljokvalitetsmalet Begrinsad
klimatpaverkan, som dven det utgdr frin FN:s tvigradersmaél. Milet har ett
delmal och ett etappmal. Delmalet gillde for perioden 2008-2012 och innebar
att de svenska utslippen av vixthusgaser i genomsnitt under perioden skulle
vara minst 4 procent ligre dn utslippen 1990. Det gillde for de samlade
utslippen fran bade den handlande och icke handlande sektorn. Etappmalet
till 2020 giller den icke handlande sektorn och innebir att utslippen ska vara
40 procent ligre 4n 1990. En tredjedel av utslippsminskningarna ska nas med
hjalp av klimatinsatser utomlands.

Regeringen presenterade 2009 visionen "Ar 2050 har Sverige en hallbar
och resurseffektiv energiforsérjning och inga nettoutslapp av vixthusgaser
i atmosfiren.”® Visionen giller fér Sverige som helhet och har ingen
avgrinsning mellan den handlande och den icke handlande sektorn.

Kostnadseffektivitet

EU:s system fér handel med utsldppsritter syftar till att minska utslippen av
vixthusgaser pa ett kostnadseffektivt sitt,” vilket dr en viktig utgdngspunkt
4dven i den svenska klimatpolitiken. Dessutom stiller budgetlagen krav pa att en
hog effektivitet ska efterstrivas i statens verksamhet. Med detta menas att den
statliga verksamheten ska bedrivas si att de mal riksdagen har satt uppnés i sa
hog grad som méjligt inom ramen for tillgingliga resurser.®

Polluter pays principle

Principen om att fororenaren ska betala (Polluter Pays Principle) for sina

fororeningar /utslipp ir grundliggande i miljé- och klimatpolitiken. EU:s
milj6politik bygger bland annat pa denna princip. Principen ar etablerad i

'S Enligt EU:s beslut om bordeférdelning ska Sverige minska utslappen med 17 procent till 2020
jamfort med 2005 ars niva. Se Europaparlamentets och radets beslut nr 406/2009/EG av den
23 april 2009 om medlemsstaternas insatser for att minska sina vixthusgasutslapp i enlighet
med gemenskapens ataganden om minskning av vixthusgasutslidppen till 2020, EUT L 140/136,
5.6.2009.

EN

Prop. 2008/09:162 s. 12, se dven prop. 2010/11:100 s. 58.

7 Art. 1. Europaparlamentets och radets direktiv 2003/87/EG.

E)

Lagen (1996:1059) om statsbudgeten, prop. 1995/96:220 avsnitt 5.1. Aven FN:s klimatkonvention
har som vigledande princip att klimatatgérder ska vara kostnadseffektiva. Se United Nations
Framework Convention on Climate Change (UNFCCC), art. 3.3.

20
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1.3.2

internationella miljokonventioner och i den svenska miljobalken (1998:88).2
Vidare utgér den en av riksdagens hallpunkter for skattepolitiken.?> Regeringen
har ocksa betonat att principen ir en riktig utgdngspunkt f6r miljé- och
klimatpolitiken.>

Riksdagens uttalanden — effektivitet och transparens utifrdn en
langsiktig utslippsbana

Riksdagen har efterfragat en bittre uppféljning och redovisning av
regeringen avseende klimatomréadet. Riksdagens uttalanden avser behoven av
kostnadseffektivitet, effektivitet, transparens och en lingsiktig utslippsbana:

o Det dr viktigt att regeringen 16pande f6ljer upp och utvirderar de atgirder
som gors inom klimatomradet samt arligen redovisar och analyserar
uppnddda resultat till riksdagen. Resultatredovisningen bér vara tydligare
inriktad pa resultat och effekter av de insatser som gors.>

¢ Huvuddelen av statens insatser inom klimatomréidet gérs inom ramen for
andra utgiftsomraden.” Det behovs bade en sammanhillen redovisning
av vilka de viktigaste statliga insatserna ir for respektive omride och en
redogorelse for resultatet av insatserna. Det kan vara limpligt att med
jimna mellanrum redovisa resultat ocksa i en sirskild resultatskrivelse.>+

e Det skulle vara en férdel om regeringens redovisning ocksa innehsll den
trend som kan iakttas fram till 2050 — det vill siga om utslippen bedoms
minska i 6nskad omfattning.>

Miljé- och jordbruksutskottet har dven framhallit behovet av att vilja den mest
kostnadseffektiva atgirdskombinationen for att lingsiktigt uppna det énskade
malet. Utskottet har ocksa betonat att méjligheter till synergier mellan insatser
inom klimat- och energipolitiken bér tas tillvara.>®

9 Se | Ebbeson, Miljéritt, 2:a upplagan s. 36. Det saknas dock en definition av principen om
att férorenaren ska betala och det finns skilda meningar om hur langtgaende principen &r. Ett
exempel & om principen giller for kostnader som motsvarar den nationalekonomiskt teoretiskt
optimala féroreningsnivan.

Prop. 2007/08:100 avsnitt 5.3, bet. 2007/08:FiU20, rskr. 2007/08:259-260. Se dven
2011/12:SkU1y s. 12.

Skr. 2011/12:150 s. 6 och skr. 2012/131105 5. 6.

Bet. 2008/09:MJU1, rskr. 2008/09:103. | bet. 2012/13:MJU1 s. g, rskr. 2012/13:120 aterkommer
utskottet och riksdagen till att det 4r av stor betydelse att utskottet far fortlspande information for
att Ispande kunna f6lja den fortsatta hindelseutvecklingen betriffande klimatpaverkande utslapp.

Utskottets betinkande avser utgiftsomrade 20 Allmén miljé- och naturvard.

24 Bet. 2009/10:MJU1, rskr. 2009/10:129.

Bet. 2010/11:MJU1, rskr. 2010/11:119.

N
&

Bet. 2011/12:MJU1, rskr. 2011/12:99.
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Utgdngspunkter for styrning och uppféljning av klimatpolitiken

Klimatpolitiken dr komplex, stricker sig éver lang tid och berér flera

sektorer och manga olika aktorer. Detta stiller sirskilda krav pa styrning

och samordning.?” Riksrevisionen utgér frin ett antal grundliggande
forutsittningar for att styrningen ska bidra till att klimatmalen nis till rimliga
kostnader. De grundliggande férutsittningarna har utarbetats i samarbete med
Olof Petersson, tidigare professor i statskunskap vid Uppsala Universitet.28

For att ge myndigheter, foretag och konsumenter rimliga
planeringsférutsittningar behéver riksdagen och regeringen klargora

hur utslippen av vixthusgaser ska minska 6ver tid. Det krivs langsiktiga
spelregler och en samlad rapportering for att berérda aktérer ska kunna fatta
rationella beslut, exempelvis om investeringar och andra atgirder med ling
tidshorisont.>o

Malen for klimatomradet som helhet och for enskilda insatser behover

vara vilformulerade, mitbara och uppféljningsbara for att styrningen ska

bli meningsfull och fér att maluppfyllelsen ska kunna stillas i relation till
kostnaderna. Det dr ocksd viktigt att klimatinsatserna kan foljas upp mot
langsiktiga mal. For att olika mal ska kunna uppnas till liga kostnader och utan
oonskade sidoeffekter behévs en samlad bedomning.° Dirmed stills stora
krav pa Regeringskansliets formaga att hantera malkonflikter, prioritera och
samordna insatser och olika kunskapsunderlag. Styreffekten riskerar att utebli
om inte regeringen preciserar hur klimatmalen ska prioriteras och vigas mot
andra mél och samhillsintressen.

Kunskap och kunskapsspridning ir visentliga forutsittningar for politisk
styrning i allminhet och demokratiskt ansvarsutkrivande i synnerhet.
Fungerande ansvarsutkrivande forutsitter att det gar att folja vilka insatser
som genomforts, resultatet av dessa samt vem som ir ansvarig.* Insatser som
visentligt paverkar forutsittningarna att ni klimatmalen bér dirfér redovisas
samlat och transparent. Kostnader, effekter och sidoeffekter bér redovisas for
varje separat insats och i ett helhetsperspektiv.* Dirigenom kan riksdagen

N

| Sverige tillimpas mal- och resultatstyrning, en styrmodell som innebir att regeringen styr
myndigheterna med mal och krav pa resultatuppfsljning. Myndigheterna rapporterar till
regeringen, som i sin tur forser riksdagen med det underlag som riksdagen behéver for att félja
upp genomférandet av politiska beslut.

3

En utférligare beskrivning finns i utlatande fran Olof Petersson i bilaga 1.

N
8

Se Svenska Dagbladet, 2012-09-06. Se dven Hagainitiativet (2013) Remissvar pd Naturvdrdsverkets
underlag till Féirdplan 2050, Svenskt Naringsliv (2012) Okad energieffektivitet i néringslivet — ett
idédokument, s. 14, Motormagasinet 2013-03-12.

32 Aven miljs- och jordbruksutskottet har efterfragat detta, se bet. 2011/12:MJU1, rskr. 2011/12:99.

Ahlbick Oberg, Shirin, 2010 5. 171-172.

Bet. 2009/10:MJU1, rskr. 2009/10:129.
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och andra berérda aktorer fa en aktuell ligesbild av om den férda politiken ar
framgangsrik eller inte.

Metod och genomférande

Denna slutrapport inom Riksrevisionens granskningsstrategi Hallbar
utveckling — klimat grundar sig pa och kompletterar de elva granskningar® som
publicerats inom strategin mellan 2009 och 2013. De granskade insatserna
har valts utifran bland annat ekonomisk betydelse och effekt pa utslippen. I de
olika granskningarna har bade kvalitativa och kvantitativa metoder anvints.3+

I denna rapport sammanfattas visentliga resultat frin de tidigare
granskningarna, kompletterat med viss uppf6ljning av forindringar som
genomforts efter respektive granskning. Uppdateringar av data om utslipp,
utslappsritter och kostnader har samlats in fran Statistiska centralbyran,
Naturvardsverket och Energimyndigheten. Riksrevisionen har dven gjort
egna berdkningar och sammanstillningar utifrin data frin bland annat
dessa myndigheter.s Riksrevisionen har dven bearbetat nya uppgifter
fran Naturvardsverket om preliminir tilldelning av utslappsritter for
handelsperioden 2013-2020 i EU:s handelssystem. I kapitel 2 redovisar
Riksrevisionen delvis nya underlag frin Naturvirdsverket och Statistiska
centralbyran for att beskriva olika perspektiv pa svenska utslipp.

Ny empiri har samlats in framforallt om regeringens styrning och rapportering
till riksdagen. Den nya empirin avser ocksd erfarenheter fran Storbritanniens
klimatarbete, mot bakgrund av den sirskilda lagstiftning som Storbritannien
har infort pa klimatomradet. Insamling av ny empiri har skett genom
granskning av styr- och uppféljningsdokumentation fran regeringen’®

och myndigheterna samt kompletterade intervjuer med tjanstemén vid
Regeringskansliet, myndigheterna, EU-kommissionen och departement i
Storbritannien. Vissa intervjuer har ocksd genomforts med foretridare for
foretag och tankesmedjor for att fi en férdjupad inblick i omradet.

Foljande granskningar har ingatt i granskningsstrategin Hallbar utveckling — klimat:
Riksrevisionen RiR 2009:6, RiR 2009:21, RiR 2011:8, RiR 2011:10, RiR 2011:29, RiR 2012:1, RiR
2012:2, RiR 2012:7, RiR 2012:27, RiR 2013:8, RiR 2013:9.

®

Fér mer detaljerad information om metoderna i de olika granskningarna, se respektive
granskningsrapport.

Riksrevisionens egna berikningar har genomforts i flertalet av de tidigare
granskningsrapporterna. Dir beskrivs berikningarna narmare.

36 Riksrevisionen har granskat regeringens rapportering i budgetpropositionerna for aren 2008—
2013, utgiftsomradena 20-24. En genomgang av regeringens redogérelser fér behandlingen
av riksdagsskrivelser till regeringen mellan 2007 och 2012 har ocksa gjorts. Nar det gller den
overgripande klimatrapporteringen har Riksrevisionen granskat ett antal centrala rapporter fran
och med kontrollstation 2004 (se dven tabell 6.1, avsnitt 6.2.2).
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1.4.1

1.4.2

Professor Runar Brinnlund vid institutionen fér nationalekonomi pa
Handelshogskolan vid Umed universitet har bidragit i granskningen som
kvalitetssikrare utifrn ett nationalekonomiskt perspektiv. Olof Petersson,
tidigare professor i statskunskap vid Uppsala universitet har bidragit i
granskningen som kvalitetssikrare i de delar som avser styrning.

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av
Madeleine Nyman, Fredrik Engstrém och programansvarig Lena Bjérck. Petter
Dahlin och Emelie Juter har ocksd medverkat i delar av granskningen.

Ansvariga myndigheter och departement

Klimat- och energifragor beror flera olika departement och flera ansvariga
myndigheter. De departement och myndigheter som berérs av granskningen ar
framforallt:

¢ Finansdepartementet, Statistiska centralbyran och Konjunkturinstitutet
¢ Miljodepartementet och Naturvardsverket
¢ Niringsdepartementet, Statens energimyndighet och Trafikverket.

Avgrinsningar

Samtliga granskningar inom omrédet Hallbar utveckling — klimat avser statens
insatser med betydelse f6r den sammanhéllna klimat- och energipolitiken.
Granskningarna beror didremot inte insatser for att anpassa samhillet till nya
klimatférhallanden, exempelvis insatser vid 6versvimningar.

Fokus i denna slutrapport ir om regeringens styrning ger forutsittningar for
effektiva klimatatgirder, om kostnaderna fér olika styrmedel 4r rimliga och om
rapporteringen ir transparent.

Befintliga insatser i Sverige med betydelse for regeringens klimat- och
energipolitik som inte explicit har berérts dr exempelvis miljobalken. Se tabell
nedan.

37 Ansvariga myndigheter och departement som varit berérda i de tidigare granskningarna
redovisas i respektive granskningsrapport.

24 RIKSREVISIONEN



Skr. 2013/14:209
Bilaga

SLUTRAPPORT: HALLBAR UTVECKLING — KLIMAT

Tabell 1.1 Insatser inom klimat- och energipolitiken*

Sektors- Energitill- Industri Trafik Bostider Jordbruk Avfall
overgripande forsel
Handel med | Handel Handel CO,-krav Energi- Lands- Férbud mot
utslapps- med med nya bilar deklaration | bygdspro- | deponering
ritter utslépps- utslépps- grammet
rétter rétter
Energi- och | Energi- och i- och Energi- och Insamling
Koldioxid, Koldioyid . Koldiaxid. av depo-
skatter skatter skatter skatter skatter skatter nerad
metangas
Miljobalken | Elcertifikat- | Reglering Skatte- Ecodesign | Radgivning | Atervinning
systemet av vissa befrielse direktivet
fluorerade | for biodriv- | och energi-
vixthus- medel/ mirkning
gaser kvotplikt
Plan- och Sarskilda Program CO,-diffe- Byggregler Producent-
bygglagen insatser for | for energi- | rentierad ansvar
vindkraft effektivise- | fordons-
och solel ringiindu- | skatt
strin (PFE)
Forskning Incitament | Energirad- Kommunal
och for miljs- givning avfallsplan
utveckling bilar
Miljsbils- Teknikupp- Avfalls-
definition handling férbranning
Bilfsrmans-
beskattning
Infra-
struktur-
planering

*Insatser som Riksrevisionen har granskat 4r markerade med fetstil.

Killa: Regeringskansliet och Naturvdrdsverket, Report for Sweden on assessment of projected
progress, mars 2013, s. 7. Insatsen extra investeringsstod till pumpar med biogas har upphért.

Enligt regeringen ir EU plattformen f6r den svenska internationella
klimatpolitiken, och Sverige representeras genom EU i de internationella
klimatférhandlingarna’® Riksrevisionen har i denna slutrapport inte granskat
det férhandlingsarbetet.

38 Regeringens webbplats 2013-10-28.
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15

Centrala termer och begrepp

EU ETS

EU:s system for handel med utslippsritter, ett styrmedel for att minska
utslappen av koldioxid och andra vixthusgaser fran anliggningar inom EU.

Handlande sektorn

Anliggningar som ingar i EU:s system fér handel med utslédppsritter.
Exempelvis kraftverk, forbrinningsanliggningar, oljeraffinaderier och jirn- och
stilverk samt fabriker som tillverkar cement, glas, keramik, pappersmassa,

Ppapper, papp.

Icke handlande sektorn

De verksamheter som inte ingdr i den handlande sektorn exempelvis bostider,
transporter, service, och jordbruk.

Nationella utsldppsritter (Assigned Amount Units)

Dessa utslippsritter tilldelades varje deltagande stat som har ett dtagande i
Kyotoprotokollet.

Utsldppskrediter

Dessa genereras fran utslippsminskande projekt i andra linder. En
utslippskredit motsvarar ett ton koldioxid ett &r. Ett annat uttryck som anviinds
ir utslippsminskningsenhet.

Vixthusgaser

Uttrycket anvinds som ett samlingsbegrepp for vixthusgaserna koldioxid,
metan, dikviveoxid (lustgas), svavelhexafluorid, fluorkarboner och
fluorkolviten.

26
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2.1

Perspektiv pa Sveriges utslapp av
vaxthusgaser

Den nya rapporten frin FN:s klimatpanel visar att den globala uppvirmningen
fortsitter att 6ka.>® Vid sidan av FN-rapporteringen finns det alternativa sitt att
berikna utslipp. Riksrevisionen vill med detta kapitel illustrera vikten av olika
analyser som grund for arbetet med att astadkomma en effektiv styrning mot
minskade utslipp.

Utvecklingen av utslapp globalt och i Sverige

I detta avsnitt beskriver Riksrevisionen inledningsvis utvecklingen av de svenska
utslippen i férhallande till framfor allt utvecklingen inom EU. Direfter beskrivs
paverkan av utslipp fran utrikes luft- och sjofart. Riksrevisionen redogor ocksa
for den sa kallade frikopplingen mellan utvecklingen av utslippen och den
ekonomiska tillvixten, samt vilka faktorer som paverkar utslippen.

Globala utslapp av vixthusgaser har 6kat kraftigt

De globala utslippen har 6kat mycket kraftigt till f6ljd av en stark ekonomisk
tillvéixt och befolkningsokning sedan mitten av 19oo-talet. Se bilaga 4. Sirskilt
hog har utslippsékningen varit fran fossilberoende el- och virmeproduktion

i tillvixtekonomier, inte minst Kina, under de senaste tvd decennierna. Dessa
utslipp har fordubblats sedan 1990 medan industrilindernas utslipp ligger
kvar pa ungefir samma niva.+

Utvecklingen i Sverige och EU

De svenska utslippen har 6kat kraftigt under 19oo-talet till féljd av att
forbrianningen av fossila brinslen har stigit i takt med en vixande befolkning,
6kad produktion, 6kad handel och 6kade transporter. I och med oljekrisen pa
1970-talet inleddes en energipolitik for att géra Sverige mindre oljeberoende
med hjilp av en 6kad anvindning av biobrinslen och utbyggnad av

39 Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) WGI ARs, Climate Change 2013: The Physical
Science Basis.

4% Naturvardsverket 2013, rapport 6557 s. 26.
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kirnkraften. Dirmed halverades utslippen av koldioxid fram till 1990, redan
innan Sverige hade en uttalad klimatpolitik.+

Riksdagen beslutade 1998 om det forsta malet for att begrinsa utslippen av
vixthusgaser. Grunden i den svenska klimatpolitiken var koldioxidskatten,
men det fanns dven riktade insatser, exempelvis investeringsstod och stod
till forskning och utveckling.+* Mellan 1990 och 2012 minskade utslippen av
vaxthusgaser med ytterligare 20 procent.

Utvecklingen av utslippen i Sverige har i stort sett f6ljt utvecklingen f6r EU-
27. Se figur 2.1. Jimfért med Gvriga EU-linder har Sverige bland de ligsta
inhemska utslippen per capita.

Figur 2.1 Utsldpp av vixthusgaser i Sverige jimfoért med EU-27 och EU-15

Index 1990 =100
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Europeiska unionen (27 lander)

= = Europeiska unionen (15 lander)

Kélla: Eurostat.

4" Naturvardsverket 2012, rapport 6525, Bilaga 6 s. 24.

42 Koldioxidskatten ir inte enhetlig och i nagra sektorer saknas fortfarande en prissittning av
koldioxidutslappen. Se till exempel RiR 2012:1 sid. 111.

43 Preliminira data fran Naturvardsverkets webbplats 2013-05-30.
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Utslipp fran internationella transporter 6kar men ingér inte i
rapporteringen mot klimatmalet

Utslidpp fran internationella transporter med flyg och sjofart 6kar stadigt, men
ingér inte i rapporteringen om Sveriges klimatmal eftersom dessa utslipp inte
ingar i Sveriges atagande enligt Kyotoprotokollet. Utslippen i Sverige ir hogre
an rapporteringen visar, om utslipp fran dessa sa kallade bunkerbrinslen
riknas med.+ Utslippen fran bunkerbrinslen har 6kat sedan 199o-talet, till
skillnad fran vad rapporteringen enligt klimatmalet visar. Se figur 2.2.

Figur 2.2 Svenska utsldpp av vixthusgaser med och utan utslipp fran utrikes luft- och
sjofart

Miljoner ton utslipp (koldioxidekvivalenter)
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W Utslapp av vaxthusgaser (exklusive bunkerbrinslen)

Utslapp fran utrikes luft- och sjéfart (bunkerbranslen)

Killa: Riksrevisionens bearbetning av data fran Statistiska c byran, Miljorik
och Nationalrikenskaper.

p

Frikoppling mellan ekonomisk tillvixt och utslapp

I Sverige har tillvixten mitt som BNP okat samtidigt som de totala
koldioxidutslippen har minskat. Detta sitt att rikna visar att det har skett
en frikoppling mellan utslipp och tillvixt. Nagra av orsakerna ir minskat
fossilberoende och ¢kad andel férnybar energi samt 6kad energieffektivitet i
energisektorn och bostadssektorn. Se figur 2.3.

44 Bunkerbrinslen avser brinsle till fartyg och flygplan, oavsett nationalitet, som képer sitt brénsle
i Sverige men som har sin férsta destination utanfér Sverige. | de totala svenska utslappen ingar
inte heller utslapp och upptag av véxthusgaser fran skogs- och markanvindning. Upptag fran
skog och mark ingar dédremot i rapporteringen till FN. Upptag fran skog och mark uppgick 2011
till cirka 35 miljoner ton. Se Naturvardsverket, National Inventory Report Sweden 2013, s. 16.
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Figur 2.3 Utvecklingen av BNP och utslapp av vixthusgaser i Sverige, index 1990=100
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Kélla: Statistiska centralbyrdan, Miljorikenskaper och Nationalrikenskap

Frikoppling férklaras bara delvis av styrmedel

Frikopplingen mellan ekonomisk tillvixt och utveckling av utslipp kan bara
delvis forklaras av statens insatser. Det ir framforallt andra faktorer som har
bidragit. Den ekonomiska tillvixten och befolkningstillvixten bidrar till att
utslippen 6kar, medan strukturomvandling i niringslivet och en mer fossilfri
energimix dimpar utslippen. Strukturomvandling kan ocksa leda till att
utslippen flyttas till andra linder.

Figuren 2.4 nedan visar hur olika faktorer bidrar till férindringar i utslipp av
vixthusgaser mellan olika 4r.# Den nist nedersta delen av staplarna indikerar
att vid en lagkonjunktur, exempelvis under finanskrisen 2009 di jirn- och
stilindustrin anvinde mindre energi i produktionen och mindre marginalel+©
(fossila brinslen i elproduktionen) si dimpas utslippen. I den nist nedersta
delen av staplarna ingdr dven energieffektivisering som ocksa bidrar till att
minska behovet av energi fran fossila branslen. Den nedersta delen av staplarna
visar att den pagaende strukturomvandlingen fran varuproduktion mot mer
tjansteproduktion bidrar till minskade utslapp.

45 Fér metodbeskrivning se EU-kommissionen (2003) Decomposition analysis of carbon dioxide-
emission changes in Germany — Conceptual fr k and empirical results.

46 Marginalel ar ofta el fran fossila branslen. Marginalel 4r den elproduktion som tillkommer vid en
8kning av elanvindningen eller vid avveckling av elproduktion. Begreppet anvinds ocksa for det
motsatta, det vill siga att marginalel dr den elproduktion som férsvinner vid en minskning av
elanvandningen eller vid tillkommande elproduktion. Se Elforsk (2006) rapport 06:52, Marginalel
och miljévérdering av el, s. 6.
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2.2

Vid tillvixt i ekonomin 6kar energibehovet, vilket leder till att utslippen 6kar
pa grund av okad forsiljning av varor och tjinster (nist éversta delen av
staplarna). Utsldppen okar ocksa under kalla vintrar exempelvis 1996. Da var
dven tillgangen pd vattenkraft och kirnkraft lag, vilket 6kade anvindningen av
marginalel.

Figur 2.4 Faktorer som paverkar svenska utsldpp.* Procentuell férandring jamfort med 1993.
Procent
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50 |
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I Befolkningsférandring == == Faktiska utslapp i produktionen
Férsiljning av varor och tjanster (volym)
Utsldppsintensitet

Andrade strukturer i produktion och efterfragan

* Diagrammet visar utslapp fran produktion som gr till svensk konsumtion. Direkta utslapp
fran svensk konsumtion, exempelvis oljeuppvarmning och bilkdrning ingar ej. Andrade
strukturer innefattar fordelningen mellan varor och tjanster och handelsutbyte i produktionen.
Utslappsintensitet innefattar exempelvis minskad andel fossila branslen.

ikensk och Nationalrikenskaper.

Kéilla: Statistiska centralbyrdn, Milj p

Svensk konsumtion har lett till 6kade utsldpp utomlands
via 6kad import

I detta avsnitt ger Riksrevisonen ytterligare exempel pa behov av
kompletterande analys och redovisning utéver den sedvanliga rapporteringen.

Den officiella#” svenska utslippsstatistiken redovisar utslipp i Sverige, vilket
ir standard dven i den internationella utslippsrapporteringen och inte nigot
som Riksrevisionen kritiserar. Men for att dstadkomma en effektiv styrning
behover underlag och analys kompletteras, exempelvis med de utslipp

47 Hir avses den officiella utslappsstatistiken som Naturvardsverket anvinder (UNFCCC/IPCC).
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som svensk konsumtion orsakar internationellt. Svensk produktion och
konsumtion dr beroende av produkter som tillverkas i andra linder som inte
har samma styrning mot minskade utslipp som Sverige, vilket illustreras
nedan. De svenska klimatmalen syftar ytterst till tvigradersmalet, det vill siga
att de globala utslippen ska minska. Information om de utslipp som svensk
konsumtion orsakar i andra linder bidrar till 6kad kunskap om vad som skulle
behévas for att minska de globala utsldppen. Aven de varor som importeras
orsakar betydande utslipp i de linder dir produktion sker.

Utslipp fran de varor som produceras i Sverige, det vill siga dven utslipp fran
varor som exporteras, ingar i rapporteringen av svenska utslapp. Diremot ingar
inte utsldpp fran varor som producerats i andra linder men som konsumeras
i Sverige.#* I figuren nedan har utslipp i Sverige for varor och tjinster som
exporterats dragits ifran och utslipp i andra linder fran varor och tjanster som
importerats for svensk anvindning har lagts till. Utslippen fran svenskars
konsumtion 6kar nir import inkluderas och har uppskattats till omkring 100
miljoner ton per ar.4°

Figur 2.5. Utsldpp i Sverige och i andra linder orsakade av produktion av varor och
tjanster som konsumeras i Sverige
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Kéilla: Naturvdrdsverket.

48 Naturvardsverket (2012), rapport 6500 s. 10. Rapporteringen av utslapp enligt FN:s
klimatkonvention bygger pa mitningar av utsldppen vid kallan.

IS
&

Utslapp mitt som koldioxidekvivalenter. Naturvardsverket 2012, rapport 6483 s. 8. Utsldppen
fran svenskars konsumtion fran produktion i Sverige inklusive brénslen fran utrikes luft- och
sjéfart (bunkerbrinslen) var cirka 43 miljoner ton 2010. Berdkningar fran Miljérakenskaperna

vid Statistiska centralbyran, inklusive bunkerbrinslen, stricker sig till och med 2010. Enligt

den svenska utslappsstatistiken som publiceras av Naturvardsverket var utslippen 65 miljoner
ton ar 2010 (exklusive bunkerbrinslen och utsldpp fran utrikes luft- och sjéfart). Enligt
Naturvardsverkets preliminira berakningar for 2012 minskar dessa utslépp till 58 miljoner ton ar
2012. | flera lidnder 4r utslippen fran den egna produktionen ungefir lika stor som utsldppen fran
konsumtionen. TCO (2013), TCO granskar nr 8 s. 5.
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3.1.1

Klimatmal

Sveriges sammanhallna klimat- och energipolitik syftar i likhet med EU:s till
ekologisk hallbarhet, konkurrenskraft och forsorjningstrygghet. Utformningen
av mélen och avvigningen mellan olika syften och samhillsmal ar delar i en
komplex politisk process. Att utforma tydliga mal for att minska utslippen av
vixthusgaser kompliceras av att sd manga sektorer och aktorer paverkas och
att exempelvis takten i utvecklingen av koldioxidsnal teknik ir osiker. For att
dstadkomma en effektiv styrning behéver dock mél och begrepp vara tydligt
definierade.s® Det dr ocksd viktigt att malen &r konkreta, operationaliserade
och uppfoljbara.s Riksrevisionens granskningar har visat att klimatmaélen
ocksd behéver vara samordnade med andra samhillsmal.5* Annars kan malen
motverka eller fordyra statens insatser.

Malen i klimat- och energipropositionerna

De nuvarande klimat- och energipolitiska milen beslutades samlat av riksdagen
2009. Riksrevisionen har i elva rapporter granskat statens insatser med
betydelse for klimatpolitiken och konstaterar att flera mal och utgangspunkter
ir otydliga. I flera fall har regeringen limnat forslag eller fattat beslut utan

att definiera centrala mél och utgdngspunkter. Granskningarna har dven visat
att otydligheterna har bidragit till svag styrning och bristande transparens.s
Regeringen har dock i efterhand vidtagit en del atgirder for att fortydliga vissa
definitioner och mal.

Oklart hur klimat- och energimalen till 2020 ska tolkas och beriknas

EU:s 6vergripande klimatmal om 20 procent minskade utslipp till 2020 ir,
tillsammans med malen om energieffektivisering och férnybarhet, styrande for
unionens sammanhallna klimat- och energipolitik. Grundpelarna ir ekologisk
hallbarhet, konkurrenskraft och forsérjningstrygghet. Dessa giller ocksa for

5 Riksdagen har framhallit att miljkvalitetsmalen har olika syften, varav ett &r att vara en
utgangspunkt fér mal- och resultatstyrningen av den statliga verksamheten. Dérfor r det enligt
riksdagen visentligt att malen &r tydliga. Se bet. 2011/12:MJUn s. 15, rskr. 2011/12:99.

P krofii Iii | Ll
g L

Europeiska kommissionen (2011), Firdplan for ett k 2050, 5. 4.

52 Riksrevisionen RiR 2009:21, 2011:10, 2011:29, 2012:1, 2012:2, 2012:7 och 2013:8.

Se exempelvis Riksrevisionen RiR 2009:6, 2009:21, 2011:8, 2011:29, 2012:1, 2012:2, 2012:7 och
2013:8.

RIKSREVISIONEN 33

49



Skr. 2013/14:209
Bilaga

KLIMAT FOR PENGARNA? GRANSKNINGAR INOM KLIMATOMRADET 2009—2013

Sveriges klimat- och energipolitik. Det finns ett stort antal mal inom klimat-
och energipolitiken, men varken EU eller regeringen har tydliggjort vilka
prioriteringar som ska gilla mellan malen. Flera av malen ir ocksa otydliga.
Forutom oklarheter i hur etappmalet ska tolkas, har Riksrevisionen konstaterat
otydligheter i det svenska energieffektiviseringsmalet till 2020.5

Tolkning och berikning av maluppfyllelse fér etappmalet &r oklar

Svenska utslippsminskningar inom den icke handlande sektorn regleras

dels av nivéerna i EU:s beslut om linjira utslippsminskningar fér den icke
handlande sektorns, dels av det svenska etappmalet. Regeringen har dock inte
helt klargjort hur etappmalet till 2020 ska tolkas och beriknas, vilket férsvarar
jamférelser och samordning med EU:s mél. Ett problem ir att det svenska
etappmalet har 1990 som basir. Eftersom det saknas tillférlitliga uppgifter om
olika anliggningars utslipp for etappmalets basar 1990, gérs omrikningen
utifran bristfilliga dataunderlag. Motsvarande problem finns inte p EU-niva,
eftersom EU:s fordelning av utslippen mellan den handlande och den icke
handlande sektorn beriknas med 2005 som basér.5®

Ett annat problem ir att regeringen inte har preciserat om malet ska tolkas
som ett nedslag till 2020 eller om utslippen ska minska linjirt fram till 2020,
vilket har stor betydelse for hur mycket utslippen maste minska for att na
malet.”” Dock har regeringen, tre ar efter att malet beslutades, fortydligat att
Sverige kommer att behé6va cirka 40 miljoner utslippskrediter under perioden
fram till 2020 for att na den tredjedel av malet som ska nas med klimatinsatser
utomlands.s®

Berikningen av maluppfyllelsen forsvaras dven av att omfattningen av den
handlande sektorn och den icke handlande sektorn forindras 16pande. Nya
anliggningar tillkommer och andra anliggningar utgar ur handelssystemet.
Under perioden 2013—2020 utvidgas dessutom handelssystemet sa att det
omfattar fler branscher och vixthusgaser, vilket leder till att omfattningen av
den icke handlande sektorn minskar. Regeringen har dock inte preciserat hur

b

Riksrevisionen RiR 2013:8 s. go.

EU:s beslut om linjara utslappsminskningar giller fér perioden 2013 till 2020. Innebérden ar
att varje medlemsstat ska begrinsa sina utsldpp for varje enskilt ar fran 2013 till 2020 genom
att underskrida en linjar utsldppsbana. Fér Sveriges del ska en utslappsminskning i den icke

handlande sektorn ske med 17 procent till 2020 jamfért med 2005. Se Europarlamentets och
radets beslut 406/2009/EG.

56 Riksrevisionen RiR 2012:1, aktbilaga 48.

A

Riksrevisionen RiR 2011:8 s. 10 och RiR 2012:1 5. 28.

58 Prop. 2012/131, utgiftsomrade 20 s. 58. Regeringen bedomer vidare att malet for internationella
insatsers bidrag till etappmalet kan behéva justeras exempelvis i samband med 2015 ars
kontrollstation.
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3.1.2

utslippen ska beriknas nir branscher och medféljande utslipp flyttas till eller
fran handelssystemet. Till skillnad fran Sverige hanterar EU detta problem.»

Utformningen av det svenska etappmélet forsvarar dirmed jimforelser

med EU:s beslut f6r de svenska utslippen frin den icke handlande sektorn.
Regeringen har inte redovisat vilka utslippsminskningar som krivs for att

na de olika malen.® Regeringen har inte heller samordnat malen med EU-
malen, trots att den forordar internationella mal och styrmedel. Riksrevisionen
beskriver detta narmare i bilaga 3.

Otydligt hur utsldppen i transportsektorn ska minska

Transportsektorns energianvindning utgérs till 6ver 9o procent av fossila
brinslen.® Regeringen har dock inte preciserat pa vilket sitt transportsektorn
ska bidra till klimatmaélen.®> I samband med klimatpropositionen 2009
redovisade regeringen prioriteringen att ”Sverige r 2030 bér ha en
fordonsflotta som ir oberoende av fossila brinslen”.® Vad detta innebir

och hur det ska f6ljas upp 4r dock oklart. Nir Riksrevisionen bad berérda
departement och myndigheter om en tydligare definition, visade det sig

att en sidan inte fanns.® Senare tillsatte regeringen dock en utredning

for att definiera hur prioriteringen ska bidra till minskad klimatpéverkan.
Utredningen beriknas vara firdig den 16 december 2013.

59 Riksrevisionen RiR 2012:1 aktbilaga 48 samt Europeiska kommissionen, DG Environment,
Relationship between ETS cap and binding national targets in Effort Sharing Decision, presentation
fér Climate Change Committee 19 januari 2010. EU:s mal fér utslappsminskningar i den
icke handlande sektorn justeras |8pande utifran det forandrade antal utslappsratter i
EU:s handelssystem som blir féljden nir anliggningar eller gaser flyttas in i eller ut ur
handelssystemet. Regeringen har dock i prop. 2012/13:1 UO 20, s. 57 uttalat att den 4r man
om att den 6verforing av verksamheter som skett i samband med utvecklingen av EU:s
handelssystem inte ska urvattna ambitionen i malet.

6

)

Regeringen har under hésten 2013 gett Naturvardsverket och Energimyndigheten i uppdrag att
ta fram underlag for att félja upp utvecklingen mot Sveriges klimat- och energipolitiska mal till
2020. Se Miljsdepartementets pressmeddelande 2013-10-13.

6

E-post fran Trafikverket 2013-09-27. Utsldppen fran inrikes transporter utgjorde 2011 en tredjedel
av de svenska utslappen.
3

| prop. 2008/09:162 féreslog regeringen inga uttryckliga sektorsmal.
6

Prop. 2008/09:162 s. 58.
3

£

Detta framgar av RiR 2012:7. Regeringen hade bland annat inte definierat begreppet
"fordonsflotta”. International Energy Agency (IEA) har rekommenderat regeringen att tydliggsra
vad fossiloberoende innebir och skyndsamt anta en handlingsplan fér att kostnadseffektivt
kunna stélla om till en fossiloberoende fordonsflotta 2030. Se IEA (2013) Excerpt — The framework:
energy policy and climate change, s. 23.

6

Dir. 2012:78. Se dven regeringens tilliggsdirektiv N (2012:05).
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3.1.3

Langsiktiga, tydliga mal och utsldppsbana saknas i Sverige

Regeringen har inte formulerat tydliga mil for tiden efter 2020, vilket har
problematiserats i flera av Riksrevisionens granskningar.®® Det far till f6ljd
att styrmedel, exempelvis betriffande biodrivmedel, har planerats kortsiktigt
och att niringslivets behov av langsiktiga spelregler for investeringar inte
tillgodoses fullt ut.”

Regeringskansliet har uttalat att EU bor besluta om ett ambitiost bindande

mal for hur mycket unionens utslipp bér minska till 2030. Annars riskerar
uppfyllelsen av framtida klimatmal att fordyras, da exempelvis investeringar i ren
teknik uteblir.® Regeringen har inte foreslagit ndgot sddant mal for Sveriges del.

Storbritannien har beslutat om bindande mal att landets utslipp av
vixthusgaser ska minska med 8o procent till 2050 jimfort med 1990 ars niva.
For att sikerstilla att utslippen minskar i den takt som behévs for att na detta
mal ska den brittiska regeringen 6verlimna femariga koldioxidbudgetar till
landets parlament. Alla lagférslag som paverkar utslippen ska innehalla en
analys av forslagets konsekvenser for utslippen. Se bilaga 9.

Oklart hur de svenska utslippen ska minska efter 2020

Regeringen formulerade 2009 en vision om att Sverige inte har nigra
nettoutslipp av vixthusgaser 2050. Visionen kan innebira betydande eller
mindre omfattande utslippsminskningar i Sverige. Regeringen har dnnu inte
uttalat hur visionen ska férhélla sig till exempelvis kolsdnkor och till teknik for
att finga och lagra koldioxid.® Det dr dirmed 4n mer osikert om langsiktiga
investeringar i koldioxidsnal teknik blir 16nsamma for staten, niringslivet och
medborgarna.

EU och Sverige har antagit FN:s tvigradersmal och stillt sig bakom
bedémningen att de industrialiserade linderna bor stilla om sina ekonomier for
att kunna dstadkomma utslippsminskningar pa 8o0-95 procent till 2050 jimfort

N
&

Riksrevisionen RiR 2012:7 och RiR 2012:1.

2

Riksrevisionen RiR 2011:10 5. 111 f. Riksrevisionen konstaterade bland annat att skattebefrielsen
fér biodrivmedel inte har inneburit langsiktiga och férutsigbara villkor fér foretagen. Regeringen
har féreslagit att ett kvotpliktssystem inférs istillet for skattebefrielse fér biodrivmedel fran och
med 1 maj 2014. Se prop. 2013/14:1 5. 398 f.

@
&

Se Regeringskansliet, faktapromemoria 2012/13:FPM110's. 7.

69 Kolsankor tar upp kol fran atmosfiren och binder det. Det 4r framforallt haven och vaxtligheten
som fungerar som kolsénkor. Om kolsénkor raknas in och det finns en férvintan pa vasentliga
utslappsminskningar utomlands och tilltro till utveckling av teknik for att fanga och lagra
koldioxid blir visionen lattare att na.
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med 1990.7° Regeringen har dock inte niirmare preciserat hur tvigradersmalet
forhaller sig till visionen att Sverige inte har nagra nettoutslipp.

Riksdagen anser att det skulle vara en férdel om regeringen redovisar

en langsiktig utslippsbana till 2050. Riksrevisionen har ocks i flera
granskningar efterlyst att regeringen tar fram en ungefirlig bana f6r hur
utslippen ska minska pa ling sikt.” Vid FN:s klimatkonferens 2010 atog

sig alla industrilinder att ta fram nationella lingsiktiga strategier for att
astadkomma minskade vixthusgasutslipp.” EU har darf6r beslutat att unionen
och medlemsstaterna ska ta fram strategier for att minska industrilindernas
utslipp som grupp med 8o—95 procent till 2050.7 I december 2012 redovisade
Naturvardsverket, pa regeringens uppdrag, ett underlag till en firdplan 2050.
Regeringen har inte tagit stillning till underlaget, men har uttalat att den
under viren 2014 avser att nirmare beskriva hur det svenska arbetet med att na
visionen till 2050 ska genomforas.”+

Sammanfattande iakttagelser

e Regeringen har inte preciserat hur klimat- och energimal till 2020
ska tolkas och beriknas. Det saknas tydliga underlag for att urskilja
hur Sveriges etappmal till 2020 forhaller sig till EU:s mal fér svenska
utslippsminskningar i den icke handlande sektorn. Regeringen har inte
samordnat de olika malen eller rapporterat hur de skiljer sig at.

e Prioriteringen att Sverige har en fossiloberoende fordonsflotta 2030 har
varken regeringen eller myndigheterna definierat. Regeringen har, efter
mer in fyra r, inlett ett arbete med att utreda hur prioriteringen ska
definieras och tolkas.

o Regeringens lingsiktiga vision ir otydligt formulerad och det saknas en
ungefirlig bana f6r hur utslippen ska minska. Styrningen fokuserar pa
mal till &r 2020 eller tidigare.

7° 1 prop. 2008/09:162 anger regeringen att EU:s tvigradersmal ska vara styrande fér de atgérder
som behéver vidtas i den svenska klimatpolitiken. Regeringen bedémer att den industrialiserade
delen av virlden behdver minska sina utslapp med 8o till 95 procent till ar 2050, jimfért med ar
1990. Se dven Regeringskansliet, faktapromemoria 2012/13:FPM110 5. 5.

]

Riksrevisionen RiR 2011:8, 2012:1, 2012:7

o}

Se exempelvis regeringens beslut (M2011/2426/Kl), 2011-07-21.

3

Medlemsstaterna ska senast i januari 2015 rapportera hur det arbetet fortlper. Se art. 4.1 b och
art. 4.2 Europaparlamentets och radets férordning 525/2013. Flera linder i EU har genomfért
eller pabérjat arbete med att ta fram egna fiardplaner och utslappsmal till 2050. De genomférda
fardplanerna har olika status men féreslagna malsattningar fér utslapp till 2050 ar relativt lika.
I huvudsak utgar de féreslagna eller antagna malen fran att de globala per capita utsldppen

ska minska till 2 ton per capita &r 2050 och att en stor del av denna minskning behéver ske pa
hemmaplan. Se Naturvardsverket 2012, rapport 6525.

N
¥

Se prop. 2013/14:1 UO 20's. 62.
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Maluppfyllelse, kostnader och
sidoeftekter

Klimatinsatserna ska bidra till att minska utslippen pa ett effektivt sitt
och kostnaderna ska vara rimliga. Det dr dock komplicerat att bedéma om
kostnaden fér olika klimatatgirder dr rimliga, bland annat f6r att manga
atgdrder ska bidra till flera olika mal.

En del insatser finansieras via statsbudgeten och medfor dirmed utgifter

for staten. Nagra exempel pa detta dr skattelittnader, forskningsstod och
klimatinsatser utomlands. Styrmedel inom klimat- och energipolitiken
finansieras ocksd pa annat sitt. Styrmedlet energideklarationer innebar
exempelvis att fastighetsigarna maste ta fram och bekosta uppgifter

om fastigheternas energianvindning, vilket ska bidra till minskad
energianvindning och i férlingningen till minskade utslapp. Ett annat exempel
4r andra lagstiftade atgirder som medfér atgirdskostnader. Kostnaderna liggs
da pa de aktorer som maste anpassa sin verksambhet till lagkraven, exempelvis
EU:s krav pé fordonsindustrin att tillverka bilar med ligre utslipp. Vidare finns
det insatser som ger intikter till staten, exempelvis koldioxidskatt.

Det 4r viktigt att samlat félja upp hur olika styrmedel paverkar varandra,
vilka ungefirliga kostnader och vilka sidoeffekter som uppstir och vem som
far betala. Sddan information utgér viktiga beslutsunderlag inte bara for
regeringen och riksdagen, utan dven for myndigheter, féretag och allminhet.

I avsnitten nedan beskriver Riksrevisionen inledningsvis méluppfyllelsen till
2020 och forutsittningarna for att na visionen till 2050. Direfter behandlas de
viktigaste klimatinsatserna i regeringens klimat- och energipolitik samt effekter
av och kostnader for de klimatinsatser som Riksrevisionen har granskat.
Kapitlet avslutas med att sidoeffekter av olika klimatinsatser beskrivs.

Maluppfyllelse

Uppfyllelsen av klimatmalen paverkas av politiska beslut och andra hindelser
i omvirlden. Om minskade utslipp i huvudsak beror pa svag konjunktur och
lag efterfragan pa fossilintensiv produktion, riskerar utslippen att cka igen nir
konjunkturen vinder.
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4.1.1

Etappmalet till 2020 ser ut att nds

Ar 2011 var utslippen i Sverige drygt 61 miljoner ton.” Av dessa var cirka 39
miljoner ton utslipp utanfér den handlande sektorn och cirka 23 miljoner ton
fran den handlande sektorn.”®

Totalt sett har utslippen minskat med cirka 9 miljoner ton mellan dren 2005
och 2012.7”7 Om utslippen f6ljer Naturvirdsverkets prognoser, ser det i nuliget
ut som om etappmilet till 2020 kommer att nis med beslutade styrmedel.”
Detta forutsitter dock bland annat att tillrickligt ménga utslippskrediter
levereras till 2020. Det svenska etappmalet till 2020 4r utformat sa att en
tredjedel ska nds genom utslippsminskningar i andra linder.

Figur 4.1 nedan visar prognoserna for uppfyllelsen av etappmalet till 2020. I
nivin for etappmalet ingar levererade utslippskrediter motsvarande 6,6 miljoner
ton (en tredjedel av etappmialet) for aret 2020. Utslippen i Sverige fir da inte
Gverstiga 36 miljoner ton” (A) i den icke handlande sektorn om malet ska nas.
Prognosen for utslippen i Sverige fér den icke handlande sektorn ar cirka 35
miljoner ton® (1), vilket innebir att etappmalet uppfylls om prognosen infrias.

Utslippen i den handlande sektorn vintas stiga nagot jimfért med 20m.

]

De svenska utslappen av vixthusgaser uppgick preliminart till cirka 58 miljoner ton
koldioxidekvivalenter 2012, se Naturvardsverkets webbplats 2013-05-30. Den preliminira
statistiken &r inte uppdelad pa den handlande och den icke handlande sektorn. Utslippsstatistiken
redovisas exklusive utsldpp fran markanvindning, férandrad markanvindning och skogsbruk
(LULUCF) och utrikes transporter, se Naturvardsverket, National Inventory Report 2013, Sweden, s.
15. Koldioxidekvivalenter &r en gemensam mattenhet for utslapp av vaxthusgaser (CO,e) och anger
mingd av en vixthusgas uttryckt som den mingd koldioxid som ger samma klimatpaverkan;
paverkan av till exempel 1 kilo metan motsvarar klimatpéaverkan av 21 kilo koldioxid, se
Naturvardsverkets webbplats 2013-06-26.

o
&

Den handlande sektorn omfattar bland annat anldggningar inom industri- och energiproduktion.
Fran och med 2012 ingar flyget. Fran och med 2013 ingar ytterligare sektorer och dmnen i den
handlande sektorn motsvarande cirka 2,4 miljoner ton (inklusive flyg) koldioxidekvivalenter
2011, se e-post fran Naturvardsverket 2013-05-28. Verksamheter som exempelvis transporter och
bostider ingar inte i handelssystemet. Fér mer information om EU:s handelssystem, se bilaga 2.

N
N

Naturvardsverkets preliminira data fér 2012. Eftersom 1990-ars data inte &r uppdelade mellan
den handlande och icke handlande sektorn pa ett tillforlitligt sitt jamférs har aren 2005-2012.

78 Den icke handlande sektorn har férindrats sedan etappmalet beslutades. Fortfarande kan
férandringar ske, vilket betyder att det inte gar att séga exakt hur mycket utslappsminskningar
som behéver géras fér att na etappmalet.

N
3

Etappmalet ar 2020 4r 29,5 miljoner ton fér den icke handlande sektorn indelad efter
anliggningar som ingdr 2013. En tredjedel av etappmalet ska nas med hjilp av utsldppskrediter
fran andra linder, motsvarande cirka 6,6 miljoner utslappskrediter. Etappmalet inklusive 6,6
miljoner utsldppskrediter &r cirka 36 miljoner ton (36,1=29,5+6,6).

E-post fran Naturvardsverket 2013-05-28.
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Figur 41 Utslipp av vaxthusgaser i Sverige 2005-2012, prognoser 2015, 2020, 2025,
2030 samt etappmalet till 2020*
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*Uppdelningen mellan den handlande och den icke-handlande sektorn utgar fran de anlaggningar
som ingar i den handlande sektorn 2013.

**Naturvardsverkets preliminira data fér 2012 4r inte uppdelade pa den handlande och den icke
handlande sektorn.

Killa: Riksrevisionens bearbetning av data fran Naturvardsverket.

Leverans av utslappskrediter avgér om malet nas

Prognosen att etappmalet till 2020 ser ut att kunna nds forutsitter att tillrickligt
manga utslippskrediter kontrakteras och levereras, samt att utslippen i den icke
handlande sektorn minskar. Antalet levererade utslippskrediter har varit lagt,
men har 6kat under de senaste dren.® Av de 40 miljoner utslippskrediter som
enligt regeringen behovs for att uppnd etappmilet, aterstar dock fortfarande
cirka 85 procent som dnnu inte har levererats. Energimyndigheten bedémer att
Sverige kommer att kunna erhalla cirka 2831 miljoner krediter med nuvarande
beslutade medel.®2 Detta innebir att riksdagen kommer att behgva besluta

om medel for att kopa ytterligare cirka 6-9 miljoner for att na upp till de 40
miljoner utslippskrediter som regeringen bedémer kommer att behovas. Se
tabell 4.1. Maluppfyllelsen kan bli ligre om férvintade leveranser uteblir.

81 Att leveranserna tar tid beror bland annat p4 att kontrollprocessen som utférs av FN:s oberoende

granskare tar tid. Se Riksrevisionen RiR 2012:27 s. 50.

82 E-post fran Energimyndigheten 2013-10-07.
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Tabell 4.1. Levererade utsldppskrediter och férvintade leveranser av utsldppskrediter i
férhallande till etappmalet 2020, miljoner krediter

Fonder/ Leve- Prognos  Totalt Prognos Totalt Etapp- Ater-

projekt  rerade  férvinta- ingangna  utslipps-  inklusive mal star
krediter de leve-  avtal krediter progno- 2020  foratt
to.m. ranseri (levererade for medel ser (med- na
3osep- ingangna krediter &  beslutade el regle- malet
tember avtal forvintade genom ringsbrev
2013 leveranser) reglerings- 2013)

brev 2013*

Multi-

laterala

fonder 3,3 6,9 10,2

Enskilda

projekt 2,6 9,2 m,8

Totalt 5,9 16,1 22,0 6-9 28-31 40 9-12

*Utéver dessa medel har regeringen i budgetproposition fér 2014 anvisat ytterligare medel i form
av en utdkad bemyndiganderam fér 2015-2022. Energimyndigheten uppskattar att ytterligare 2,5-4
utslappskrediter kan kontrakteras i och med detta.

Klla: Energimyndigheten.

I november 2013 var marknadspriset pa utslippskrediter cirka o,4 Euro (cirka
3 kronor) per ton.® Det liga priset pd utslippskrediter innebir en mycket
stor osikerhet kring hur marknaden som helhet kommer att utvecklas.?
Det finns en osikerhet kring om Energimyndigheten kommer att erhalla
tillrickligt manga utslippskrediter i tid for att na etappmalet. En 16sning
skulle dock kunna vara att kopa utslippskrediter pd andrahandsmarknaden.
Regeringen har dock valt att styra kopen mot vissa kategorier och linder for
att dven uppfylla flera andra syften, krav och inriktningar med kopen.® Pa
andrahandsmarknaden kan képaren inte alltid vilja utslippskrediter fran
en sirskild projektkategori, vilket innebir att det da skulle vara osikert om
regeringens andra syften skulle kunna uppfyllas.®®

&

Pris pa CER DEC2013, redan utfirdade och levererade utslippskrediter fran CDM-projekt
(mekanismen f6r ren utveckling) vilka anvinds inom EU:s handelssystem. Thomson Reuters
Point Carbons webbplats 2013-11-21.

84 Kommentar fran Energimyndighetens representant pa seminarium om utsldppshandel arrangerat
av advokatbyran Bird & Bird och IVL Svenska Miljsinstitutet 2013-06-12.

&

Riksrevisionen RiR 2011:8. s. 24 f.
8 Ibid. s. 57.
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4.1.2

Stort gap mellan vision och prognos till 2050

Oavsett hur den svenska visionen om utslippsminskningar tolkas, blir den svar
att nd med de styrmedel som beslutats hittills. Enligt prognoserna kommer
utsldppen av vixthusgaser att minska betydligt langsammare 4n vad som skulle
behovas for att na utslippsnivaer som motsvarar 8o till 95 procent avi9go

ars utslipp, se figur 4.2. Viktiga férutsittningar for att visionen ska kunna nas
4r innovationer och tekniksprang som minskar behovet av fossila brinslen.
Enligt Trafikverket har olika aktérer framfort att det ocksd behovs forindringar i
beteenden framfor allt for att minska energianvindningen.®”

Figur 4.2 Utslédpp av vixthusgaser i Sverige 1990—-2012, prognoser 2015, 2020, 2025,
2030, 2050 samt utsldppsbanor till 2050 med olika utsldppsnivaer*
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=== Totala utsldpp av vixthusgaser 3 Naturvardsverkets prognoser
=== Linjdr utsdppsbana som krévs vid 80 procent lagre utsldpp 4n 1990

Linjar utslippsbana som krévs vid g5 procent lidgre utsldpp 4n 1990

*2012 ars data ar preliminira. Prognoserna till och med 2030 bygger pa Naturvardsverkets
rapportering till FN. Prognosen 2050 bygger pa Naturvardsverkets referensscenario enligt
myndighetens underlag till firdplan 2050, vilket baseras pa det langsiktsscenario till 2030 som
Sverige rapporterade till EU i mars 2011.

Killa: Riksrevisionens bearbetning av data fran Naturvardsverket.

87 E-post fran Trafikverket 2013-09-27.
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Effekter och kostnader av olika styrmedel

Bedomningen av om Sveriges nationella delmal till 2012 har uppnitts beror
pa hur regeringen kommer att hantera Sveriges 6verskott av nationella
utslidppsritter. Om 6verskottet siljs till ndgot annat land som da tillats oka sina
utslipp si minskar inte de globala utslippen ytterligare.?® D4 har de svenska
insatser som har bidragit till Gverskottet endast inneburit en omférdelning

av utslippen mellan olika linder och malet kan inte sigas ha natts. Om
Gverskottet istillet sparas uppfylls malet pa kort sikt. Men om det sedan
anvinds eller siljs, blir effekten att de globala utslippen inte minskar.?» Om
Gverskottet annulleras, bidrar de svenska insatserna till minskade utslipp dven
globalt. Regeringen har annu inte beslutat hur 6verskottet ska hanteras.>

Efter 2012 styrs Sveriges utslipp inom den handlande sektorn av utslappstaket
for EU:s system for handel med utslidppsritter.”” Marknadspriset pa utslipp (pa
kort, medellang och ling sikt) forutsitts uppsta genom att det ska rada brist

pa utslappsritter i kombination med att det finns en flexibilitet att handla med
dem. De totala utslippen inom handelssystemet ska minska i takt med att
utsldppstaket sinks linjirt med 1,74 procent per ar under perioden 2013-2020
och direfter om inget annat beslutas.»

Sveriges dtagande om utslippsminskningar inom den icke handlande sektorn
styrs dels av EU:s bordefordelningsbeslut om linjara utslippsminskningar for
den icke handlande sektorn, dels av det svenska etappmalet.

88 Det finns i praktiken ingen marknad fér nationella utslappsratter. Ett antal majliga koparlander har
gjort politiska stillningstaganden i samband med Doha-métet om att de inte ska képa nationella
utsldppsritter fran Kyotoprotokollet. Dessutom tillater inte lagstiftningen kring EU:s klimat- och
energipaket att verskott av nationella utslappsritter fran Kyotoperioden 20082012 anvinds
fér maluppfyllelsen under perioden 2013-2020 inom EU:s system fér handel med utslappsritter.
Riksrevisionen RiR 2013:8 s. 66 f. Daremot &r det fortfarande majligt att spara utsldppsritterna.

o0
&

Riksrevisionen RiR 2009:21 s. 40.

9° Miljsminister Lena Ek har i svar pé interpellation 2012/13:197 dock uttalat att regeringens
avsikt dr att hantera 6verskottet av nationella utsldppsratter pa ett satt som inte innebar nagra
nettodkningar av utsldppen i andra lidnder. Se riksdagens protokoll 2012/13:57.

2

Se bilaga 2.

9% Den linjira minskningen avser den del av utslippsritterna som auktioneras ut och den del av
gratis tilldelade utslappsritter som avser kraftvirmeanlaggningars produktion av virme, se
e-post fran Naturvardsverket 2013-05-31.

2

Eventuellt kan ett 6verskott uppsta om Sverige 6vertriffar det svenska etappmalet. Regeringen
har inte tagit stallning till vad Sverige ska géra med ett sadant eventuellt 6verskott. Se
Riksrevisionen RiR 2013:8 s. 66.
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4.2.1

Kostnader?+ for olika styrmedel kan bestd av kép av utslippskrediter, anslag
till forskning och utveckling, eller hogre utgifter for exempelvis infrastruktur.
Styrmedlen kan ocksd medf6ra minskade skatteintikter, exempelvis befrielse
fran energiskatt pa el inom programmet for energieffektivisering.

Statens klimatinsatser utgors inte bara av kostnader, utan genererar ocksa
intéikter till staten. Exempelvis far staten in cirka 7o miljarder kronor i energi-
och koldioxidskatter per ar.

I bilaga 6 finns en sammanstillning 6ver de styrmedel Riksrevisionen har
granskat, vilka effekter i form av minskade utslipp som de har gett, samt
statens kostnader och intikter.

Kostnaden fér att minska utsldpp varierar

De kostnader per ton minskade utslipp for olika styrmedel som Riksrevisionen
har beriknat® visar en mycket stor spridning. Exempelvis kostar utsldppsritter
i EU:s handelssystem cirka 40 kronor per ton? och klimatinsatser i andra
linder cirka 85 kronor per ton.”” Samtidigt dr koldioxidskatten enligt generell
nivd 1 080 kronor per ton. Skattebefrielsen for biodrivmedel?® medférde en
minskad skatteintikt fér staten med 3 ooo kronor per ton. Granskningen av
styrmedlet miljokrav i offentlig upphandling visar att det i vissa fall kan vara en
besparing att képa miljébilar jimfért med att kpa konventionella bilar.®

Det 4r svart att bedéma om kostnaden for olika klimatatgirder 4r rimliga,
bland annat fér att manga klimatatgirder 4ven ska bidra till flera andra mal.
Ett forenklat sitt att jimfora kostnaden for olika klimatatgirder i Sverige ir att
utga fran koldioxidskatten som bland annat utgér en del av bensinpriset. Aren
2009—201 var den generella nivin for koldioxidskatten 1 050 kronor per ton.®
En jimforelse kan dven géras med priset for utslippsritter, som i dagsliget dr
cirka 40 kronor per ton.

94 Riksrevisionen har granskat bade statsfinansiella kostnader och férorenarnas kostnader.
9 Riksrevisionen har inte berdknat eventuella vilfirdsférluster eller atgérdskostnader.

96 | november 2013 var priset pa utslappsritter i EU:s handelssystem (EUA) 4,49 euro per ton, enligt
Thomson Reuters Point Carbons webbplats 2013-11-21. Se dven historiska utsldppspriser i bilaga 8.

97 Det &r svart att berikna hur mycket utsldppen minskar till f6ljd av vissa styrmedel, exempelvis
klimatrelaterad forskning och utveckling och programmet for energieffektivisering. Enligt
Energimyndighetens senaste arsredovisning om det svenska CDM- och JI-programmet beraknas
klimatinsatserna i andra lidnder till cirka 75 kronor per ton.

98 Regeringen har foreslagit att ett kvotpliktssystem infors istallet for skattebefrielse for
biodrivmedel fran och med 1 maj 2014. Se prop. 2013/14:15. 398 f.

99 Riksrevisionen RiR 2011:29 s. 12. Detta bygger pa skattningar av livscykelkostnader fér olika
kategorier av tjdnstebilar i samband med offentlig upphandling i stat, landsting och kommuner.

199 Den generella nivan fér koldioxidskatt var 1 080 kronor per ton ar 2012 och 2013, se
Berikningskonventioner 2012 och 2013 5. 167.
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Effekterna av ett styrmedel kan vara att utslippen minskar under en lingre

tid. Exempelvis kan en subvention for installation av bergvirme ge minskade
utslipp under manga ar framat. Kostnaden per ton minskade utslapp blir i
detta fall ligre ju lingre anliggningen bestar. Den fortsitter att bidra med
minskade utslipp varje dr under sin livslingd. Kostnaderna fér de atgirder
som leder till langsiktiga minskningar exempelvis i Sverige kan siledes bli
ligre 4n vad en berikning av en kortsiktig insats visar. Kostnaden fér kop av en
utslippskredit motsvarar alltid ett ton minskade utslipp ett ar.>

For att kunna bedoma om kostnaderna dr rimliga behéver ocksa en samlad
bedémning av de olika styrmedlens kostnader och effekter géras. Sadana
analyser kan vara svéra att genomfora och vara behiftade med stor osikerhet.
Men en samlad bedomning av exempelvis kostnader for olika styrmedel 4r
inda nodvindig for att dstadkomma en god hushallning med statens medel.
I kapitel 6 beskriver Riksrevisionen att regeringens och myndigheternas
analyser och rapportering inte ger en samlad bild av utslippsminskningarna
i férhéllande till kostnaderna. Det medfor risk fér att de samlade kostnaderna
blir hogre 4n nédvindigt.

Sidoeffekter

Det kan finnas olika skil till att fororenare betalar olika mycket for sina utslipp.
Ett exempel 4r koldioxidskatten som har olika nivier och undantag, utifran
skattens resursstyrande karaktir och hinsyn till niringslivets konkurrenskraft.
En sidoeffekt av statens klimatinsatser 4r dock att det 4r visentliga skillnader
mellan vad olika férorenare maste betala fér sina utslipp, bade mellan hushall
och niringsliv, mellan olika typer av hushall, mellan den handlande och icke
handlande sektorn och mellan olika branscher.

En annan sidoeffekt ir att styrmedel kan paverka andra nationella och EU-
gemensamma styrmedel positivt eller negativt. Exempelvis har atgirder riktade
mot anliggningar i EU:s handelssystem for att nd energieffektiviseringsmal
och férnybarhetsmal pa kort sikt bidragit till att sinka priset pa utslippsritter
inom handelssystemet. Det incitament for foretagen att investera i ren teknik
som priset i EU:s handelssystem ska ge blir mindre pi grund av detta.

Skillnader i vad olika férorenare betalar for utslippen

Niringslivet och hushéllen behover betala olika mycket for utslippen bland
annat eftersom de klimatrelaterade skatterna skiljer sig at for olika férorenare.

'°" Denna minskning kan Sverige bara tillgodorakna sig ett specifikt ar, dven om minskningarna i
virdlandet bestar under en lingre tid.
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Av de totala koldioxidutslippen orsakade niringslivet cirka 81 procent.
Hushallen® orsakade cirka 19 procent, men betalade nistan hilften av de
klimatrelaterade skatterna.*s

EU:s handelssystem ir ett annat styrmedel som medfor skillnader mellan
foretag inom och utanfér den handlande sektorn samt mellan olika branscher.
Riksrevisionen har i tidigare granskningar konstaterat att foretag inom

den handlande sektorn har haft ligre kostnader, i vissa fall inga kostnader

alls, for sina utslipp jamfort med foretag utanfor den handlande sektorn.+

En av orsakerna till detta 4r att foretagen har fatt utslippritterna gratis's i
kombination med att tilldelningen varit betydligt storre in vad féretagen behovt.
Riksrevisionen har visat att det samlade 6verskott som tilldelades fram till

201 var virt cirka 1,8 miljarder kronor.°® Regeringen har tidigare betonat att
tilldelning av gratis utsldppsritter innebir en férmégenhetsoverforing.” Stora
skillnader i vad olika fororenare i praktiken betalar i férhallande till sina utslipp
Gverensstimmer inte fullt ut med principen om att férorenaren ska betala (PPP).
Enligt regeringen kan det finnas skil till avsteg fran principen om det finns risk
for koldioxidlickage, det vill sidga att produktion forliggs till linder utan eller med
ligre utgifter for utslipp. Riksrevisionen har dock konstaterat att regeringen inte
har analyserat hur mycket olika branscher har betalat for utslippen.'®

Infor den tredje handelsperioden (2013-2020) giller nya tilldelningsprinciper
fér EU:s handelssystem, se bilaga 2. For 2013 medfér det 4n storre skillnader
mellan vad foretag i olika branscher i praktiken fir betala for utslippen, vilket
beskrivs i foljande avsnitt.

192 Har ingar hushallens direkta utsldpp, framfor allt privat bilism och oljeuppvarmning. Hushallens
indirekta utsldpp fran produktion av varor och tjanster via konsumtion ingar inte. Statistiska
centralbyran, Miljérakenskaper, utslapp fran 2010 inklusive hushallens ideella organisationer och
offentlig forbrukning.

193 Se Riksrevisionen RiR 2012:1 s. 30. Uppgifter om utsldppen ar hamtade fran Statistiska
centralbyran Miljérakenskaperna.

194 Riksrevisionen RiR 2012:1 och RiR 2013:8.

195 Auktionering anses av bland annat Konjunkturinstitutet och OECD vara en bittre
tilldelningsmetod #n gratis tilldelning. Enligt OECD undviks bland annat godtyckliga ovintade
férmoégenhetsoverféringar om utslappsritter auktioneras ut. Regeringen anser att auktionering
bidrar till att uppfylla principen om att férorenaren ska betala. Se Riksrevisionen RiR 2012:1 5. 38.

196 Riksrevisionen RiR 2012:1 5. 11.

197 Se prop. 2005/06:184 s. 97. Uttalandet avsag att befintliga biobrénsleeldade anliggningar
fér fjarrvarmeproduktion inte bér tilldelas gratis utsldppsritter. Enligt regeringen hade
sadana anldggningar inte behov av att redovisa utsldppsritter eftersom biobranslebaserad
virmeproduktion inte ger upphov till utslapp. Tilldelning av utslappsritter till sadan produktion
skulle enligt regeringen enbart verka som en fsrmégenhetséverféring utan nagon miljéstyrande
effekt.

Riksrevisionen RiR 2012:1 s. 9. Regeringen angav i skrivelsen med anledning av granskningen att
regeringen fortsitter samordningen av de ekonomiska styrmedlen pa klimat- och energiomradet
samt att den pa kort sikt sirskilt kommer att bedéma styrmedlens effektivitet och om de behdver
kompletteras. Regeringen angav ocksa att det inom Regeringskansliet pagar ett utvecklingsarbete
med syfte att bittre félja upp férdelningseffekter av energi- och koldioxidbeskattningen. Skr.
2011/12:150 5. 8.
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Gratis utslippsritter 6kar kraftigt ar 2013 for manga svenska
anlaggningar

Den forsta och andra handelsperioden fick manga svenska foretag betydligt fler
gratis utsldppsritter in vad de behovde. Totalt motsvarande dverskottet 22,7
miljoner ton koldioxidutslipp for perioderna. Det preliminira 6verskottet for
2013, som ir det forsta dret i den tredje handelsperioden, motsvarar cirka 10
miljoner ton utslipp, vilket motsvarar ungefir hilften av de totala utslippen
fran svenska anliggningar. Ocksa f6r 2015 och 2020 beriknas tilldelningen
av gratis utslippsritter bli hogre 4n de prognostiserade utslippen.*® Se figur
4.3. For EU:s handelssystem som helhet kommer tilldelningen att minska.
Enligt EU-kommissionen férvintas den snabba ackumuleringen av 6verskott
upphora fran och med 2014. Det totala éverskottet fér EU, som vid starten av
den tredje handelsperioden beriknades uppga till mellan 1,5 och 2 miljarder
utslidppsritter, férvintas dock inte minska i nagon betydande grad under den
tredje handelsperioden." Orsakerna till den kraftiga 6kningen av 6verskottet
vid inledningen 2013 ir enligt EU-kommissionen bland annat en stor
anvindning av utslippskrediter frin klimatinsatser i andra linder, férsiljning
av utslippsritter fran den féregiende handelsperioden och frin reserven

for nya anliggningar samt tidig auktionering av utslippsritter i den tredje
handelsperioden.™

199 Prognosen och tilldelningen avser svenska industribranscher och energibolag som omfattas av
EU:s handelssystem. Flyget ingar inte i dessa berakningar.

"1° Europeiska kommissionen, KOM (2012) 652 slutlig, s. 4. Enligt kommissionen kommer det
strukturella verskottet i EU att fortsatt vara cirka 2 miljarder utsldppsritter under stdrre delen av
den tredje handelsperioden.

" Europeiska kommissionens webbplats 2013-10-09.
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Figur 4.3 Tilldelade och férslag till tilldelade utsldppsratter samt utslapp fér svenska
industribranscher och energibolag i EU:s handelssystem 20052020

Miljoner ton koldioxid

35
Férsta Andra Tredje
handelsperioden handelsperioden handelsperioden
30
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[ Utslapp av koldioxid ton ETS (faktisk omfattning)
Tilldelning (faktisk omfattning)
B Prognos utslapp ETS exklusive flyg (indelning 2013-2020)
Preliminir tilldelning (exklusive linjir- och sektorsévergripande reduktionsfaktor)
#2013 ars utslipp dr berdknade som 2012 érs utslapp for anldggningar inom ETS efter indelning
20132020 plus av EU-kommissionen godkand preliminir tilldelning fér nya anldggningar.

Killa: Riksrevisionens bearbetningar av data fran Naturvardsverket.

De nya tilldelningsprinciperna i tredje handelsperioden gynnar féretag som har
forhallandevis laga utslipp per producerad enhet. Svenska foretag kompenseras
dirfor i den tredje handelsperioden med betydligt fler gratis utslippsritter in
de har behov av.

Om kostnaderna for att investera i koldioxidsnal teknik 4r ligre 4n priset pa
utslidppsritter kommer foretagen enligt nationalekonomisk teori att géra
sddana investeringar eftersom det blir mer lonsamt. Foretagen kan direfter
silja sina utslippsritter till féretag som har behov av utslippsritter. Om priset
pa utslippsritter ir ligre dn att investera i koldioxidsnal teknik kommer sdana
investeringar att minska eller utebli.

De foéretag i Sverige som preliminirt kommer att 3 flest gratis utslippsritter
jamfort med utslipp 2012 dterfinns inom branscherna férbrinning samt
papper/massa. Det preliminira éverskottet for foretag inom branschen
forbrianning motsvarar nistan 6 miljoner ton utslipp. Det ir dock inte

alla féretag som gynnas pa detta sitt. Exempelvis féretag inom branschen
cementklinker/kalk kommer att fa nagot firre gratis utslippsritter jimfért med
utslipp 2012. Se figur 4.4.
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Figur 4.4 Preliminir tilldelning 2013 per bransch jamfért med utslapp 2012
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Killa: Riksrevisionens bearbetningar av data fran Naturvardsverket.

Massa- och pappersindusttin — ett rikneexempel

I granskningen Energieffektivisering inom industrin — effekter av statens insatser
visade Riksrevisionen ett rikneexempel pa hur massa- och pappersindustrins
foretag samlat gynnas ekonomiskt av olika styrmedel och undantag.

Under ar 2010 har féretag inom massa- och pappersindustrin befriats fran
energiskatt pa el genom deltagande i programmet fér energieffektivisering
(PFE), erhallit elcertifikat for sin mottrycksproduktion av el, varit befriade frin
kvotplikt for elcertifikat samt fatt ett 6verskott av utslippsritter. Massa- och
pappersindustrin fick dock betala ett hogre elpris. Dirmed var mervirdet av
dessa styrmedel och undantag f6r massa- och pappersindustrin knappt en
miljard kronor ar 2010."2 P4 grund av 6kad tilldelning av gratis utslippsritter
till den svenska massa- och pappersindustrin, kommer 6verskottet sannolikt att
bli stérre framéver, atminstone i inledningen av handelsperioden 2013-2020.

4.3.2  Nationella styrmedel bidrar till séinkt pris pa utsldppsrdtter

De totala utslippen inom handelssystemet paverkas inte av extra nationella
styrmedel for energieffektivisering eller kad andel férnybar energiproduktion

12 Riksrevisionen RiR 2013:8 s. 80 f. En miljard kronor motsvarar cirka tre procent av branschens
foradlingsvirde, som enligt Nationalrdkenskaperna vid Statistiska centralbyran var cirka 33
miljarder kronor ar 2010.
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som riktas mot foretag i handelssystemet.” Det beror pa att utslippen i
handelssystemet regleras av ett utslippstak. Diremot kan olika nationella
styrmedel riktade mot anliggningar inom handelssystemet paverka priset

pa utslippsritter genom att efterfragan pa utslippsritter i systemet minskar.
Nir enskilda medlemsstater vidtar atgarder for att 6ka energieffektiviteten

och minska fossilberoendet sd minskar utslippen och dirmed efterfragan pa
utsldppsritter. Med samma mingd utslippsritter i systemet sjunker da priset i
takt med minskad efterfragan. P4 sa sitt férsvagas prissignalen ytterligare nir
en eller flera medlemsstater vidtar nationella atgirder for att stimulera klimat-
och energiinvesteringar.

Nationella styrmedel riktade mot anliggningar inom handelssystemet kan

dock sinka kostnaden inom handelssystemet for att nd utslippsmalet. Det kan
mojligen ocksd ge utrymme f6r utslippsminskningar pa lingre sikt, eftersom
lagre pris pa utslippsritter skulle kunna medféra att det blir politiskt mojligt
att siinka utslippstaket efter 2020 om handelssystemet kvarstar da."+ EU-
kommissionen beriknade i bérjan av 2000-talet att priset pa utslippsritter
skulle komma att uppga till cirka 33 euro per ton, motsvarande cirka 250 kronor
per ton.’s I praktiken har priset hittills oftast varit betydligt ligre och bland
annat regeringen har uttalat att det dr nodvindigt att stirka trovirdigheten i
handelssystemet och dess prissignal.*®

Vissa medlemsstater i EU har infort eller 6verviger att inféra nationella
styrmedel riktade mot branscher i handelssystemet, fér att motverka den svaga
prissignalen i handelssystemet. Ett exempel dr Storbritannien som har infort
ett golvpris for koldioxid frén fossila brinslen i elproduktionsanliggningar.
Motivet ir att priset pa utslippsritter i handelssystemet inte ir tillrickligt for
att driva fram nodvindiga investeringar for att stilla om energisystemet till mer
fornybar el och kirnkraft.”

Enligt den svenska regeringen forsvagas effektiviteten och priset i
handelssystemet av ensidiga nationella skatter och andra styrmedel som

riktas mot féretag som ingdr i handelssystemet. D4 gynnas anliggningar

i mindre ambitidsa medlemsstater utan att de totala utslippen minskar.
Dessutom menar regeringen att svenska foretags konkurrenskraft skulle kunna
paverkas."

3 Ibid. s. 65 f.

"4 Riksrevisionen RiR 2013:8 s. 68.

'S Europeiska kommissionen, KOM(2000) 87 slutlig, s. 28. Se dven Riksrevisionen RiR 2012:27 s. 23.

16 Skr. 2012/13:105 . 6.

"7 Se bilaga 9.

18 Skr. 2011/121150 5. 6, skr. 2012/13:105 s. 7 samt e-post fran Miljsdepartementet 2013-06-26.
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4.4

Genom den av riksdagen beslutade skatteomliggningen 2010-2015
forindras koldioxidskatten, vilket Riksrevisonen har konstaterat leder till
6kad kostnadseffektivitet i férhallande till klimatmalet. En av férandringarna
ar att koldioxidskatten i princip har avskaffats for anliggningar inom EU:s
handelssystem."

Det laga priset kan minska lénsamheten i investeringar som minskar
utsldppen

Syftet med EU:s handelssystem ir att priset pd utslippsritter bestims av
marknaden. Oavsett pris giller ett bestimt utslippstak. Om efterfragan pa
utslidppsritter ir liten s blir det mindre lénsamt att investera i teknik som
minskar utslippen.

Sannolikheten for stora tekniksprang som ir nédvindiga for att minska
utslidppen tillrickligt till 2050 minskar dock nir investeringsviljan i teknik
som minskar utslippen sjunker. Enligt EU-kommissionen 6kar det nuvarande
ldga priset pd utslipp risken for inlasning i koldioxidintensiva strukturer.°
Investeringar i koldioxidsnal teknik blir mer riskfyllda, eftersom l6nsamheten
blir simre ndr priset sjunker. Lag investeringsvilja kan dven innebira att
statens investeringar exempelvis i klimatrelaterad forskning och utveckling
blir mindre effektiva eftersom incitament f6r nyttiggérande av forskningens
resultat genom kommersialisering minskar.

Sammanfattande iakttagelser

o Det svenska etappmilet till 2020 ser ut att nds, under forutsittning
att tillrickligt manga utslippskrediter levereras och att utslippen
foljer Naturvardsverkets prognos. Det finns en osikerhet om staten
kommer att erhalla tillrickligt manga utslippskrediter i tid for att na
etappmalet. En 16sning skulle kunna vara att képa utslippskrediter pa
andrahandsmarknaden. P4 andrahandsmarknaden kan képaren dock inte
alltid vilja utslippskrediter fran en sirskild projektkategori, vilket innebar
en osikerhet om andra syften med kopen kan infrias.

o Enligt Naturvardsverkets referensscenario kan visionen till 2050 sannolikt
inte nds med nuvarande styrmedel och teknikutveckling. Utslippen
behover minska kraftigt efter 2020. En forutsittning for att visionen ska
kunna nas 4r innovationer och tekniksprang som minskar behovet av
fossila brinslen.

9 Riksrevisionen 2012:1, s. 12.

122 EU kommissionens grénbok 2013 s. 4. EU:s grénbok s. 4.
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Det ir stora skillnader i kostnader mellan olika klimatatgirder. Enligt
nationalekonomisk teori indikerar detta att statens samlade kostnader for
klimatinsatserna skulle kunna vara ligre. Bedomningen forsvaras dock av
att styrmedel ofta ska bidra till att uppfylla flera andra mal samtidigt.

Det saknas en samlad bild av utslippsminskningar i férhallande till
kostnader, vilket medfor en risk for att de samlade kostnaderna blir hogre
an nodvindigt.

Tilldelningen av gratis utslippsritter 6kar preliminirt kraftigt saval i
Sverige totalt som for vissa svenska anliggningar i inledningen av den
tredje handelsperioden. Detta kommer i praktiken att medféra kade
skillnader i kostnader och intikter mellan olika branscher. Delar av
niringslivet far och kommer fortsatt att fa stora intikter utan att behova
vidta atgirder for att minska utslippen.

Det laga priset pa utslippsritter i EU:s handelssystem har ocksa bidragit
till sma incitament for féretag inom den handlande sektorn att investera i
ny, renare teknik. Dirmed minskar styreffekten av insatser som syftar till
sddana investeringar. Effekterna av vissa av statens insatser, exempelvis
stod till klimatrelaterad forskning och utveckling, riskerar dirmed att
minska.
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5.1

Styrningen av klimatpolitiken

Minga beslut som ar viktiga for mojligheten att nd klimatmalen till rimliga
kostnader bereds av departement och myndigheter som har huvudansvar fér
andra samhillsmal. Detta stiller sirskilda krav pa att regeringens styrning

ir tydlig, annars finns en risk att kirnverksamheten regelmissigt prioriteras
hogre. Regeringskansliets formdaga att hantera malkonflikter, prioritera och
samordna insatser inom och mellan olika politikomraden &r ocksa viktig for att
astadkomma 6nskad maluppfyllelse till rimliga kostnader.” Miljodepartementet
ansvarar fér genomférandet och rapporteringen av den svenska
klimatpolitiken, samt for vissa centrala styrmedel som EU:s handelssystem.
Samtidigt har Finansdepartementet ansvar for finans- och skattepolitiken som
bland annat omfattar de betydelsefulla styrmedlen energi- och koldioxidskatt.
Niringsdepartementet ansvarar for sektorer dir utslippen behover minska
mest, exempelvis transporter och industri. Det uppdelade ansvaret innebir att
samordningen mellan olika ansvariga behover fungera vil. I bilaga 5 finns en
tabell 6ver vilka departement som har ansvar for olika styrmedel.

Samordningsprocesser inom Regeringskansliet

Nationell och internationell klimatpolitik ir Miljédepartementets
ansvarsomrade, men for att dstadkomma minskade utslipp i enlighet

med malen maste ett stort antal departement involveras. De formella
samradsprocesserna®* utgér en del av samordningen inom Regeringskansliet,
men mycket sker informellt. Fragor bryts ner till mindre delar som férhandlas
mellan departement och enheter pa tjinstemannaniva. I praktiken gérs manga
prioriteringar i detaljerad form mellan tjinstemin vid olika departement,
vilket kan medf6ra en risk for att lingsiktiga prioriteringar mellan olika
samhillsmal inte alltid beaktas pd ett tydligt och transparent sitt. Enligt
Miljédepartmentet och Finansdepartementet fungerar Regeringskansliets

'2! Detta framgar av Riksrevisionens granskningar pa klimatomradet, dir en rad departement
har berérts: Miljodepartementet, Naringsdepartementet, Finansdepartementet,
Landsbygdsdepartmentet, Socialdepartementet, Utbildningsdepartementet och
Utrikesdepartementet.

122 De formella samradsprocesserna bestar i gemensam beredning, allmin beredning,
lunchberedning och delning. Dessa beskrivs nirmare i bilaga s.

'23 Premfors, Rune, Sundstrém, Géran, Regeringskansliet, 2007, s. 132 och 151.
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gemensamma beredning och samordning dock bra i tvirsektoriella fragor, som
klimat.=+

Styrningen av myndigheterna i klimatarbetet

I utformningen av klimatinsatser behéver dven andra samhillsmal

beaktas, eftersom olika styrmedel paverkar varandra. Bland annat
Konstitutionsutskottet betonar att regeringens styrning av myndigheterna
behover vara tydlig och férutseende. Detta for att sikerstilla god kvalitet i
savil regeringens informationsforsorjning som regeringens redovisning till
riksdagen.”s T Riksrevisionens klimatgranskningar finns flera exempel pa att
regeringens styrning av myndigheterna har varit otydlig, vilket har paverkat
genomforandet av klimatinsatser negativt.¢ Statskontoret framhaller att
regeringens verksamhetsanpassade myndighetsstyrning medfor ett forstiarkt
stuprorstinkande. Motesstrukturen mellan departement och myndigheter
anvinds sillan for att hantera sektorsévergripande fragor.»7

Otydliga ansvarsférhallanden i klimatpolitiken

Flera av Riksrevisionens granskningar visar att ansvarsforhallandena mellan
olika myndigheter och departement inte ir tillrickligt tydliga. I vissa fall
saknas ocksa ett utpekat ansvar for helheten, vilket framkom i bland annat
granskningen av miljékrav i offentlig upphandling. Inget departement eller
myndighet hade ett uttalat samordningsansvar eller 6vergripande ansvar

for styrmedlet. Regeringen angav i budgetpropositionen 2014 att den avser

att samla det nuvarande stodet till vigledning och information om offentlig
upphandling, inklusive innovationsupphandling, i Konkurrensverket. 2* T
granskningen av klimatrelaterade skatter rekommenderade Riksrevisionen
regeringen att peka ut ett tydligt ansvar fér samordning av kontinuerlig
datainsamling, analyser och samlad rapportering. Det gillde kostnader f6r och
effekter av de klimatrelaterade skatterna, EU:s handelssystem och samspelet
mellan dessa styrmedel i férhallande till utslippen.>® Regeringen angav i
skrivelsen 6ver granskningen att ett tydligt ansvar fér samordning av analyser,

24 Intervju med Miljédepartementet och Finansdepartementet 2012-12-18.

'25 Konstitutionsutskottet granskade regeringens hantering av infrastrukturplaneringen utifran de
brister som Riksrevisionen tog upp i granskningsrapporten RiR 2012:7. Se bet. 2012/13:KU 20's.
29.

126 | de foljande avsnitten utvecklas sadana exempel.

127 Statskontoret (2013), Flexibilitetens fordelar och faror — perspektiv pa regering ] ing,
s.goch13f

128 Se prop. 2013/14:1 UO 2, 5. 12.

129 Se Riksrevisionen RiR 2011:29 och 2012:1. Se dven exempelvis Riksrevisionen RiR 2009:6 och
2012:2.
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5.2.2

samlad rapportering och av samspelet mellan styrmedel i férhallande till
utsldppen ir angeliget.s°

Nir ett flertal myndigheter och departement ansvarar for olika delar av ett
omrade ir risken stor att ingen har forutsittningar for att ta ett effektivt ansvar
for systemovergripande problem eller for att samlat analysera och rapportera
kostnader och effekter av vidtagna atgirder. Konsekvensen av detta ar att

det for flera olika styrmedel saknas en samlad bild av kostnader, effekter

och sidoeffekter. Det saknas dven en samlad bild av effekter, kostnader och
sidoeffekter av de samlade klimatinsatserna, vilket medfér att méjligheterna till
ansvarsutkrivande dr sma.

Regeringen har dock i november 2013 tillsatt en utredning om 6versyn av
ansvarsfordelningen mellan och strukturen fér olika myndigheter inom
miljéomradet.’

Regeringen har inte prioriterat mellan olika mal och syften

Effektiv styrning forutsitter kontinuerlig uppféljning av styrmedel och
insatser. For att mojliggéra detta bor huvudsyftet med styrmedlet vara kint.»
Styrmedlen pa klimatomradet har manga olika syften och av Riksrevisionens
granskningar framgir att regeringen sillan har uttalat vilket som ir
huvudsyftet, eller hur myndigheter och andra bersrda ska prioritera mellan
olika syften.s Ett exempel var skattebefrielsen fér biodrivmedel. Den inverkade
pa flera mal inom olika politikomriden. Regeringen hade dock inte definierat
négot huvudsyfte for styrmedlet eller prioriterat mellan de olika malen.3+
Regeringen har inte heller prioriterat mellan olika mal och syften med Sveriges
kép av utslappskrediter i andra linder.5s

Beslut som visentligt paverkar forutsittningarna att nd klimatmélen
behdover analyseras och samordnas av regeringen. I flera av Riksrevisionens
granskningar inom klimatomradet har det framkommit att regeringen inte har

130 Skr. 2011/12:150 5. 9.

3! Miljsdepartementet, pressmeddelande Regeringen tillsétter ny utredning om éversyn av
digh inom miljé det, 2013-11-18.

132 Se exempelvis Konjunkturinstitutet, Miljé ekonomi och Politik 2012, s. 11.
133 Se exempelvis Riksrevisionen RiR 2011:8, 2011:10, 2011:29, 2012:2 och 2012:7.

134 Nér andelen férnybar energi 6kar sa bidrar det till bade fornybarhetsmalet och malet om
férsorjningstrygghet. Vidare paverkar skattebefrielsen fér biodrivmedel forutsattningarna
att na jordbrukspolitiska, niringspolitiska och miljspolitiska mal. Se Riksrevisionen RiR
2011:10. Regeringen har féreslagit att ett kvotpliktssystem inférs istallet for skattebefrielse fr
biodrivmedel fran och med 1 maj 2014. Se prop. 2013/14:1 5. 398 f.

'35 Riksrevisionen RiR 2011:8 s. 34. Regeringen har dock tydliggjort hur méanga utslippskrediter som
behdvs for att uppfylla etappmalet till 2020. Prop. 2012/13:1, utgiftsomrade 20 s. 58.
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5.23

prioriterat mellan olika samhillsmal.»® Nir det inte ir tydligt hur regeringen
prioriterar minskar forutsittningarna for att astadkomma effektiva atgirder,
eftersom kostnaderna da skulle behéva delas upp pé flera syften. Nir det 4r
oklart vad det ungefir kostar att uppna ett syfte minskar dven transparens och
majlighet till ansvarsutkrévande.

Mpyndigheterna tolkar mdlen pa olika siitt

Regeringens otydliga prioritering och styrning har exempelvis lett till

att flera myndigheter har gjort egna antaganden om utslippsmal och
utslippsminskningar fér att kunna fullgéra sina uppdrag. P4 transportomradet
var det oklart for myndigheterna hur de skulle prioritera mellan olika
motstridiga mal. Myndigheterna baserade da sina analyser pd utgangspunkter
som senare visade sig inte 6verensstimma med regeringens politik.5”

Det finns ocksd exempel pa att expertmyndigheter har svért att enas om
gemensamma utgingspunkter. Konjunkturinstitutet ska arligen bedéma den
ekonomiska politikens kort- och langsiktiga effekter pa miljokvalitetsmélen.5?
Regeringen har dock inte preciserat utgingspunkterna fér klimatpolitiken

i uppdraget som ska genomféras i samridd med Naturvirdsverket.
Avsaknaden av klimatmal efter 2020 innebir att Konjunkturinstitutet i
aterrapporteringen har gjort egna antaganden om en utslippsbana till 2030
och 2050.% Naturvardsverket reserverade sig dock mot vissa av slutsatserna,
eftersom myndigheten ansdg att analyserna inte hade tagit hinsyn till
klimatforindringarnas langsiktighet.

Naturvardsverket reserverade sig dven mot Konjunkturinstitutets slutsatser
i ett regeringsuppdrag dir myndigheterna skulle identifiera och analysera
konsekvenserna av interaktionen mellan olika mal inom klimat- och
energipolitiken.# Naturvardsverket menade att Konjunkturinstitutets
tillimpning av klimatmalen i kombination med forenkling av syftena med
energimalen medfér att analysen blir “missledande” och “ogrundad” +*

136 Se Riksrevisionen RiR 2009:21 och 2012:7.
137 Se Riksrevisionen RiR 2012:7.

138 Finansdepartementet, Regleringsbrev for budgetdret 2012 avseende Konjunkturinstitutet, 2011-12-22,
s. 4.

139 Konjunkturinstitutet 2012, Miljé, ekonomi och politik, s. 113. Valet av antaganden har stor betydelse
fér analysresultatet.

49 |bid. 5. 211.
41 Konjunkturinstitutet (2013) specialstudie 33.

42 Foretradare for Miljodepartementet framfér i en intervju att det 4r bra att allt inte har samordnats
och att myndigheternas olika bilder maste komma fram. Intervju med Miljédepartementet 2012-
12-18.
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Pa liknande sitt har Konjunkturinstitutet reserverat sig mot Naturvardsverkets
analyser i underlag till firdplan 2050. Konjunkturinstitutets motivering var att
kostnadseffektivitetsanalyser fatt s litet utrymme. 3

Varken EU eller regeringen har tydliggjort vilka prioriteringar som ska
gilla mellan de olika mélen inom klimat- och energipolitiken.44 Sidana
prioriteringar har betydelse fér kostnaderna f6r maluppfyllelse eftersom
olika styrmedel paverkar varandra. Att regeringens utgangspunkter for
klimatpolitiken ar otydliga paverkar utformningen av olika beslutsunderlag.

Otydlig styrning minskar féretagens vilja att investera

Myndigheter, féretag och konsumenter behéver rimliga
planeringsférutsittningar sa att de kan fatta vilgrundade beslut, exempelvis
om investeringar och andra atgirder med ling tidshorisont.s Dirfor behovs
tydliga utgdngspunkter och mal fér klimatpolitiken. I Riksrevisionens
klimatgranskningar har flera exempel pa bristande langsiktighet
uppmirksammats. Det ir inte tydligt fér ansvariga myndigheter vad som ska
uppnds.#® Nir myndigheter och féretag 4r osikra pa regeringens mal och
prioriteringar blir analyserna av kostnader och effekter ofullstindiga. Detta
okar risken for beslut som pa lingre sikt fordyrar klimatpolitiken. Foretagens
incitament att investera pa ling sikt, exempelvis i koldioxidsnal teknik, riskerar
att minska. Néringslivet har efterfragat langsiktiga spelregler for att foretagen
ska kunna fatta rationella beslut, exempelvis om investeringar och andra
atgirder med ling tidshorisont.”

Flera foretag efterlyser langsiktighet

Regeringen konstaterar att vistvirldens ekonomier behéver stilla om i
grunden for att klara de utslippsminskningar som tvigradersmalet innebér. 48
En sidan utveckling forutsitter enligt EU-kommissionen att biade stat och

'43 Naturvardsverkets rapport 6525, bilaga 12 5. 443.

44 EU-kommissionen har 2013 lagt fram férslag om ett ramverk fér EU:s klimat- och energipolitik till
2030. Se EU-kommissionen, Grénbok - En ram fér klimat- och energipolitiken fram till 2030, KOM
(2013) 169 slutlig.

45 Se exempelvis EU-kommissionen, KOM (2013) 169 slutlig, s. 2. Se dven Naturvardsverket 2012,
rapport 6537 s. 32.
146 Se Riksrevisionen RiR 2012:1 5. 91 ., RiR 2012:2 5. 87 och RiR 2012:7 5. 114 f. Med tydlighet

avses bland annat att myndighetens uppdrag preciseras genom att uppgifter, regler och i
férekommande fall mal och prioriteringar anges. Prop. 2009/10:175 s. 98.

'47 Hagainitiativet, Remissvar pd Naturvdrdsverkets underlag till Firdplan 2050, 2013-02-01, Se dven
Svenska Dagbladet webbplats 2012-09-06. och Svenskt Niringsliv, Okad energieffektivitet i
ndringslivet — ett idédokument, mars 2012 s. 14. Se dven Motormagasinets webbplats 2013-03-12.

48 Prop. 2008/09:162 5. 18.
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niringsliv investerar i langsiktiga dtgirder, dven om sidana ir dyra pa kort sikt,
exempelvis forskning och effektivisering.>

Riksrevisionens granskning av skattebefrielsen fér biodrivmedel visade
att frinvaron av lingsiktiga och forutsigbara beslut begrinsar foretagens
planeringsmgiligheter.s®

Flera foretag har gemensamt framfért att klimat- och energipolitiken behover
vara mer langsiktig. Regeringen behover exempelvis klargéra malnivierna for
férnybar energi, omstillningen av transportsystemet och vilka energislag som
ir énskvirda i Sverige i framtiden.” Olika foretag beskriver ocksd behovet av
delmal i nirtid.>* Enligt Svenskt Niringsliv ger regeringens dverenskommelse
om kirnkraften inte den langsiktighet som behovs for den framtida
elforsérjningen.’s Svenskt Niringsliv har ocksa beskrivit vikten av langsiktiga
forutsittningar och gemensamma spelregler for féretag och niringsliv.s+

International Energy Agency (IEA) rekommenderade i sin senaste utvirdering
av den svenska energipolitiken att det behévs tydliga besked om hur den
framtida elmixen ska se ut i Sverige och hur kirnkraften ska ersittas.s

Sveriges handlingsutrymme i férhéllande till EU:s
handelssystem

Regeringen har anvint Sveriges nationella handlingsutrymme i forhallande
till EU:s handelssystem pa olika sitt. Enligt regeringen ger direktivet

som reglerar EU:s handelssystem mycket litet utrymme for alternativa
l6sningar.s® Riksrevisionen kan dock konstatera att medlemsstaterna har
handlingsutrymme att infra nationella regler eller atgirder i fragor som
inte regleras i EU:s rattsakter, eller som EU uttryckligen har 6verlimnat till
medlemsstaterna att besluta om. De nationella atgirderna kan delas in i
féljande grupper:

149 Se exempelvis EU-kommissionen 2011-03-08, Férdplan fér konk krafti lai I hall
2050's. 6 och 10. Se dven IEA, Energy Policies of IEA Countries Sweden 2013 Review, Excerpt —
The framework: energy policy and climate change. s. 26.

'5° Se Riksrevisionen RiR 2011:10.
'5' Svenska Dagbladet, 2012-09-06.

'5? Hagainitiativet, Remissvar pa Naturvardsverkets underlag till Fiirdplan 2050, 2013-02-01, Se dven
Svenska Dagbladet webbplats 2012-09-06. och Svenskt Naringsliv, Okad energieffektivitet i
ndiringslivet — ett idédokument, mars 2012 s. 14. Se dven Motormagasinets webbplats 2013-03-12.

'53 Seminarium, |1EA Utvirdering av Sveriges energipolitik 2013-02-05, anféranden av representanter
fran Svenskt Niringsliv och Fortum.

154 Svenskt Naringsliv, Okad energieffektivitet i ndringslivet — ett idédok t, mars 2012 s. 14.
'55 Se IEA:s webbplats 2013-03-12.

56 Prop. 2009/10:28 s. 39.
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o Atgirder som paverkar antalet utslippsritter (taket) i handelssystemet:
Kan exempelvis avse att medlemsstaterna later utslippsritter som
de forfogar 6ver frysa inne. Sverige hade denna méijlighet ifriga om
kvarvarande utslippsritter i reserven for nya deltagare i handelssystemet
under den andra handelsperioden (2008-2012). Regeringen gav 2013
Energimyndigheten i uppdrag att silja de kvarvarande utsldppsritterna
ireserven.’” Antalet kvarvarande utslippsritter uppgick till cirka
1,3 miljoner (motsvarande 1,3 miljoner ton utslipp).s® Enligt EU:s
bestimmelser har anliggningar i handelssystemet ritt att omvandla
kvarvarande utslippsritter fran den andra handelsperioden till
utsldppsritter i den tredje handelsperioden. Medlemsstater har
inte den mojligheten.s® Det finns inga tvingande EU-regler om
att medlemsstaterna ska silja kvarvarande utslippsritter frin sina
reserver for den andra handelsperioden. Regeringen hade kunnat lata
utslidppsritterna i Sveriges reserv frysa inne, si att utslippsritterna inte
hade kunnat utnyttjas i handelssystemet.’En sidan atgird hade bidragit
till motsvarande mingd minskade utslipp pa EU-niva. Istillet sildes
utslippsritterna i reserven till féretag som kan spara dessa till kommande
period.

o Atgdrder riktade mot foretagen i handelssystemet men som inte paverkar det
totala antalet utsldappsratter i handelssystemet eftersom de totala utslippen
inom handelssystemet dr bestimda genom ett gemensamt tak: Utslippen pa
EU-niva paverkas inte av sddana atgirder. Men olika nationella styrmedel
som riktas mot foretag i handelssystemet kan minska efterfragan pa
utslippsritter och dirigenom minska prissignalen i handelssystemet.

o Anvindningen av medlemsstaternas egna intikter fran auktioneringen
av utslippsritter: EU rekommenderar att minst 50 procent av
medlemsstaternas egna intikter eller ett ekonomiskt virde motsvarande
dessa inkomster frdn auktioneringen av utslippsritter ska anvindas for
klimatatgirder, vilket Sverige inte har gjort.® De intikter som tillfaller
Sverige 6ronmirks inte, utan gér istillet direkt till statsbudgeten.'®>
Sverige fir dessutom stérre intikter till statskassan eftersom Sverige
har férhandlat sig till att fi 6ka den svenska andelen auktionerade
utslippsritter med ytterligare 10 procent.®

'57 Regeringens beslut 2013-02-21, M2013/651/K1.

158 E-post fran Energimyndigheten 2013-10-08.

'59 E-post fran Miljsdepartementet 2013-10-03.

169 E-post fran Miljsdepartementet 2013-10-08.

161 Art 10.3 Europaparlamentets och radets direktiv 2003/87/EG.
162 Lagen (1996:1059) om statsbudgeten bygger bland annat pé att intikterna inte Gronmirks.

'63 Europaparlamentets och radets direktiv 2003/87/EG, art. 10.2.b) jamford med bilaga 2a.
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I bilaga 2 redogor Riksrevisionen mer detaljerat for nationellt

handlingsutrymme inom EU:s handelssystem och Sveriges hantering av

utrymmet.

Sammanfattande iakttagelser

Riksrevisionens granskningar visar att ansvarsférhéillandena i
klimatpolitiken inte ar tillrickligt tydliga. For flera olika styrmedel saknas
en samlad bild av ungefirliga kostnader, effekter och sidoeffekter. Det
giller dven for de samlade klimatinsatserna.

Regeringen har inte prioriterat mellan olika samhillsmal eller mellan
olika syften med klimatitgirderna. Fér myndigheterna blir det da oklart
vilka mal och utgangspunkter som myndigheternas analyser ska utga
ifran. Forutsittningarna for att fatta beslut om kostnadseffektiva atgirder
med olika tidshorisont minskar. Aven transparens och méjlighet till
ansvarsutkrivande minskar, eftersom det saknas en samlad bild av
ungefirliga kostnader, effekter och sidoeffekter.

Otydlig langsiktig styrning bidrar till sma incitament for foretagen att
investera i koldioxidssnal teknik, eftersom foretagen ir osikra pd om
sddana investeringar kommer att bli I6nsamma.

Regeringen har i varierande utstrickning anvint Sveriges
handlingsutrymme i férhéllande till EU:s handelssystem. Vid en
virdering av betydelsen av sidana atgirder ir det viktigt att bedéma om de
kan vintas leda till ligre utslipp inte bara i Sverige, utan 4ven pa EU-niva.
Regeringen har valt att silja ut 6verskottet i Sveriges reserv (motsvarande
1,3 miljoner ton) istillet for att lata dessa utslappsratter frysa inne.
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Uppfdljning och rapportering av
klimatpolitiken

En forutsittning att minska utslidppen till rimliga kostnader ir att kostnader,
effekter och sidoeffekter f6ljs upp, analyseras och rapporteras savil for olika
insatser som samlat. Uppfoljningen bér innehalla information om i vilken
utstrickning de politiska malen uppnés.’®+

I detta kapitel redovisar Riksrevisionen iakttagelser om regeringens och
myndigheternas uppféljning, analyser och rapportering av klimatpolitiken.’®s
Avsnitt 6.1 beror uppf6ljning och rapportering av enskilda insatser medan
avsnitt 6.2 berér samlade analyser och rapportering. En jimférelse gors ocksa
med hur uppf6ljningen hanteras inom den brittiska klimatpolitiken.

Uppféljning och rapportering av olika klimatinsatser

Ett flertal myndigheter levererar olika underlag om enskilda klimatinsatser till
regeringen och till varandra. Det ir en ling kedja av underlag som behéver
sammanstillas och analyseras for att kunna rapporteras till regeringen och
sedan vidare till riksdagen. Sverige rapporterar ocksa till EU och FN.

Brister i uppfoljning och analys av olika insatser

Riksrevisionen har uppmirksammat brister i uppféljning i 10 granskningar av
styrmedel inom klimat- och energipolitiken.*®® For klimatrelaterad forskning
och utveckling saknas samlade uppgifter om vad forskningen har kostat och
vad den har bidragit till.'” Det saknas ocksa uppf6ljning av om forskningen

164 Se exempelvis bet. 1999/2000 FiU13, rskr. 1999/2000:16.

165 Riksrevisionen har som en del i arbetet med denna slutrapport gatt igenom regeringens
rapportering till riksdagen i budgetpropositioner fér aren 20082013, utgiftsomradena 2024
samt klimat- och energipropositionerna ar 2009. Granskningen har fokuserat pa hur de svenska
utsldppen av vixthusgaser och de statliga klimatinsatserna har rapporterats.

166 Riksrevisionen RiR 2009:6, 2009:21, 2011:8, 2011:10, 2011:29, 201211, 2012:2, 2012:7, 2013:8 och
2013:9.

167 Regeringen avser att ge en samlad redovisning av klimatforskningens omfattning och resultat i
anslutning till redovisningen av det évriga klimatarbetet i kommande budgetpropositioner, utéver
den redovisning som sker av miljé- och energipolitiken. Energimyndigheten och Formas har
fatt i uppdrag att redovisa hur resultaten av den forskning som de finansierat bidragit till att na
klimatmalen. Skr. 2011/12:161 5. 8.
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lett till kommersialisering eller om den nyttiggjorts pa annat sitt.®® Ett annat
exempel ir att de stora skillnaderna i hur mycket olika fororenare i praktiken
betalar for utslippen, det vill siga fordelningseffekterna, inte har f6ljts upp
eller redovisats av regeringen. Foretagen i den handlande sektorn har i
praktiken betalat mycket lite, i vissa fall ingenting f6r utslippen. Samtidigt har
dvriga skattebetalare fitt betala betydligt mer i forhdllande till sina utslipp.'®?

Bristerna i uppfoljningen hinger i flera fall ssamman med att malen ir otydliga.
Transportomradet ar ett exempel. Berérda myndigheter inom omréadet anser
att malen i vissa fall 4r sd otydliga att de inte fungerar som utgangspunkt for
styrning och uppfoljning.7° En annan orsak ir att regeringen inte alltid pekar
ut vilken myndighet som ska ansvara for uppfoljningen. Det gillde till exempel
systemet med energideklarationer, nagot som regeringen senare fortydligade.”

Konstitutionsutskottet granskade 2013 regeringens hantering och
rapportering av infrastrukturplaneringen i forhallande till klimatmalen
utifran Riksrevisionens iakttagelser.”> Enligt utskottet lyfter granskningen
fram de utmaningar som regeringen mater i dess olika grundlagsstadgade
roller gentemot riksdagen och myndigheter vid statliga insatser som styrs av
uppfoljningsbara mal och som priglas av mélkonflikter. Utmaningarna ir
enligt utskottet sirskilt pafallande nir sidana mal dr jaimbérdiga. I sin roll
gentemot riksdagen stills regeringen infor berittigade krav pa att den ska
redovisa komplexa samband i friga om hur val av olika styrmedel paverkar
maluppfyllelsen.”s

Bristfllig och fragmentarisk rapportering till riksdagen

Bristande uppféljning paverkar forutsittningarna for att ge riksdagen tydlig
information om kostnader och effekter av olika insatser och samlat for alla
vasentliga klimatinsatser. Riksrevisionens granskningar inom klimatomradet
visar stora brister i regeringens aterrapportering till riksdagen. Bland annat

168 Regeringen planerar att utvirdera resultatet av satsningen pa strategiska forskningsomraden
ar 2015. Se Riksrevisionen RiR 2012:2 5. 31. Energimyndigheten har arligen f6ljt upp antalet
doktorander som har examinerat med stéd av myndigheten, vilket enligt myndigheten 4r en
nyttighet som forskningen har lett till. Se e-post fran Energimyndigheten 2013-09-30.

169 Riksrevisionen RiR 20121 s. 87 f. Det giiller till exempel effekter av samlade skatteundantag,
befrielse fran kvotplikt pa elcertifikat och 6verskott av gratis tilldelade utslappsritter som har
gynnat delar av industrin. Se 4ven Riksrevisionen RiR 2013:8 5. 91.

'7° Riksrevisionen RiR 2012:7 5. 48 f.

'7' Riksrevisionen RiR 2009:6. Med anledning av nya EU-krav i det omarbetade direktivet om
byggnaders energiprestanda, féreslog regeringen i prop. 2011/12:120 bland annat regler om
oberoende kontrollsystem fér energideklarationerna.

172 Riksrevisionen RiR 2012:7.

'73 Bet. 2012/13:KU20 5. 29.
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ir rapporteringen fragmentarisk och svar att 6verblicka. I méanga fall saknas
rapportering av insatsernas effekter pa utslippen av vixthusgaser.

Rapporteringen ir inte transparent

Riksrevisionen har i flera granskningar uppmirksammat bristande
transparens i regeringens rapportering till riksdagen. Det gillde exempelvis i
rapporteringen av Sveriges nationella utslippsritter och det finansiella virdet
av 6verskottet av utslippsritterna. Ar 2009 skattades virdet av 6verskottet ill
mellan 77 och 8 miljarder kronor.”+ Riksdagen har dnnu inte fatt tillfille att

ta stillning till nagot férslag fran regeringen om hanteringen av 6verskottet.
Efter granskningen har dock regeringen rapporterat i Arsredovisning for staten
innehav och 6verskott av nationella utslippsritter.7s

Ett annat exempel dr den statliga infrastrukturplaneringen. Riksrevisionen
konstaterade att regeringen i sin rapportering till riksdagen inte visat att
lonsamheten for vissa projekt bygger pé trafikékningar som sannolikt dr svara
att férena med klimatmalen. Utan en sddan redovisning blir rapporteringen till
riksdagen inte transparent, konsistent eller rittvisande utifran klimatmalen.”®
Négon férbittring av denna rapportering har 4nnu inte genomférts.

Sammanstillning 6ver de viktigaste klimatinsatserna och vad de kostar
saknas

Det ir svart att utifran regeringens rapportering i budgetpropositionerna fa

en bild av vilka de viktigaste klimatinsatserna ir, vad de kostar och hur de

ska bidra till klimatmalen. Det saknas en sammanstillning av de viktigaste
insatserna, trots att riksdagen har efterfragat detta.”” Regeringen har dock
forbittrat rapporteringen nagot ar 2013. I budgetpropositionen for 2013 naimner
regeringen i samband med resultatredovisningen f6r miljokvalitetsmalet
Begrinsad klimatpdverkan nagra insatser som vidtas inom andra utgiftsomraden
4n allmin milj6 och naturvard.”® Kostnaderna for vissa av klimatinsatserna

174 Riksrevisionen RiR 2009:21 s. 11.
'75 Se exempelvis skr. 2012/13:101 5. 161 f.
176 Riksrevisionen RiR 2012:7.

177 Bet. 2010/11:M)U1, rskr. 2010/11:119, bet. 2009/10:MJU1, rskr. 2009/10:129, bet. 2008/09:MJU1,
rskr. 2008/09:103.

178 Ett annat exempel r att regionalt arbete som tidigare har redovisats under utgiftsomrade 21,
Energi, och hallbara stader tidigare endast berérdes under miljskvalitetsmalet God bebyggd miljs.
Detta trots att regeringen framhaller att ett syfte med satsningen ir att minska utsldppen av
vixthusgaser. Se prop. 2012/13:1, UO 20 5. 18 f.
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som redovisas genom anslag finns inom olika utgiftsomraden.”> Regeringen
har dock inte gett nigon samlad bild av kostnaderna.

I klimatpropositionen frin 2009 redogér regeringen for olika klimatinsatser.
For den icke handlande sektorn som helhet redovisar regeringen schematiskt
genomférda och beriknade utslippsminskningar inom sex olika omraden.®°
Betriffande kostnader for och utslippsminskningar av olika klimatinsatser,
redovisar regeringen sadana i ett fatal fall. Den enda mer detaljerade
redovisningen av kostnader och effekter pa utslippen giller omliggningen av
de klimatrelaterade skatterna 2010-2015.® Riksrevisionen har dock konstaterat
att regeringens redovisning av kostnaderna for skatteomliggningen skiljer

sig a4t mellan klimatpropositionen, den foljande budgetpropositionen och
propositionen om skatteomliggningen.’s

Klimatinsatsernas effekter p4 utsldppen redovisas sillan i
budgetpropositionerna

I budgetpropositionerna lyfter regeringen ibland fram att vissa insatser ir
viktiga, men inte vilka effekter de har gett eller vintas fa pd utslippen. Inte
heller sidoeffekter av statens insatser redovisas till riksdagen. Det var forst i
budgetpropositionen for 2013 som vissa klimatinsatser rapporterades under
egna rubriker i regeringens resultatredovisning.® Endast fér en av dessa
insatser redovisar regeringen vad insatsen ska bidra med i form av minskade
utsldpp.®+

Statskontoret anser att regeringen behéver utveckla resultatrapporteringen

till riksdagen, fr att jimna ut gapet mellan myndigheternas avgrinsade
resultatredovisningar och riksdagens efterfragan pa redovisningar av effekter i
forhallande till mélen.s

79 Under utgiftsomrade 20 redovisas endast ett anslag som rér minskade utslipp av vaxthusgaser:
Internationella klimatinsatser. Under andra utgiftsomraden finns exempel pa anslagsposter
som ir direkt klimatrelaterade. Ett exempel ar utgiftsomrade 21, Energi. Det giller regionala och
lokala insatser fér energieffektivisering m.m. och energiteknik. Anslaget anvinds for att stimulera
spridningen av vissa energitekniska |8sningar som bedéms ha positiva effekter pa klimatet. Se
prop. 2012/13:1 utgiftsomrade 21.

'8 Prop. 2008/2009:162 s. 60.
81 |bid. s. 237 f.
182 Riksrevisionen RiR 2012:1 5.76.

'35 Det giller avsnitten internationella klimatinsatser, klimatforskning, regionalt klimatarbete samt
hallbara stader i prop. 2012/13:1 UO 20'5. 18 f.

184 Det giller internationella klimatinsatser, dar redovisningen har utvecklats sedan Riksrevisionens
granskning RiR 2011:8.

'35 Statskontoret (2013), s. 9 och 14 f.
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I Riksrevisionens genomgang av budgetpropositionerna har endast atta statliga
insatser identifierats dir direkta och kvantifierade bidrag till minskade utslipp
har redovisats av regeringen.s

Samlad uppféljning, analys och rapportering

Klimatpolitiken ir tvirsektoriell och omfattar ett antal olika styrmedel. Det
behovs dirfér en samlad uppfoljning, analys och rapportering som underlag fér
samordning av beslut. En samlad bedomning férutsitter att det finns en tydlig
bestillning av vad som ska analyseras, varfor det ska analyseras, med vilken
frekvens och av vem. En tydlig och aterkommande bestillning 4r dven viktig for
att astadkomma jaimférbarhet over tid.

Riksrevisionen har gitt igenom regeringens och myndigheternas
klimatrapportering® for att bedoma om det framgar samlat vilka de statliga
klimatinsatserna ir, vad de kostat och vilka effekter och sidoeffekter de gett.*®

Analys och uppfélining genomfors inte utifrdn gemensamma
utgdngspunkter

Regeringen har inte nigon strategi for analys och uppfoljning av olika insatser
eller vad de samlade insatserna ger for effekter, sidoeffekter eller vad de
kostar. Regeringen har inte uttalat vem som har ansvaret for att sikerstilla en
tillricklig samordning av beslutsunderlagen. Grundliggande utgingspunkter
om framtiden inom transport- och energiomradet 4r exempelvis inte
gemensamma for olika myndigheter.

Regeringen ger istillet uppdrag till myndigheterna utan att samordna
utgangspunkterna. Frinvaron av strategi och gemensamma utgangspunkter
medfor att myndigheterna behover bestilla data for tillfilliga andamal. Att géra
nya bestillningar 4r tidskrivande och dyrt.

Centrala antaganden behover samordnas nir analyserna ska avspegla samma
tidsperiod och samma omraden. De olika myndigheter som arbetar med
uppfoljning och rapportering anvinder dock var fér sig olika antaganden i
analyserna.

'86 Fyra av dessa redovisades under utgiftsomrade 20, 6vriga under andra utgiftsomraden.

'87 Med klimatrapportering avses publikationer som har tagits fram av regeringen eller
myndigheterna for att fullgéra nationella och internationella krav pa uppféljning och redovisning
inom klimatomradet.

188 Genomgangen ir avgransad till rapporter som beskriver utvecklingen pa klimatomradet
overgripande fér hela samhallet och som inte rapporterats till riksdagen. Rapporter som
analyserar klimatpolitiken inom enbart en sektor, som jordbruks-, bostads- eller transportpolitik,
har inte ingatt i sammanstéllningen.
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6.2.2

Myndigheternas olika modeller belyser olika synsitt, vilket innebir

att dven modellspecifika antaganden behéver goras. Exempelvis dr
energisystemmodeller detaljerade avseende energianvindning och teknikval.
Kopplingen till och beskrivningen av den 6vriga ekonomin ir endast
oversiktlig. Det omvinda giller i ekonomiska modeller.®

Vidare saknas kontinuitet i uppdatering av visentliga data i myndigheternas
analysmodeller. Data sammanstills utifran olika aggregeringsnivaer och for
olika ar.o°

For att fa en helhetsbild behover olika typer av analyser goras och vigas
samman. Konjunkturinstitutets modell skulle exempelvis behéva kompletteras
med energi- och transportanalyser. Konjunkturinstitutet har under 2011/2012
tillsammans med forskare vid Chalmers tekniska hogskola och Lulea tekniska
universitet arbetat med ett pilotprojekt vars syfte var att forséka mjuklinka
EMEC med energisystemmodellen TIMES-Sweden."

Kostnader och effekter rapporteras inte samlat

Regeringskansliet och myndigheterna publicerar en stor mingd rapporter som
pa olika sitt beskriver utvecklingen pa klimatomrédet. Det finns dock ingen
forteckning over den svenska klimatrapporteringen och vilka publikationer som
ingdr i denna. Riksrevisionen har gitt igenom ett antal centrala rapporter, som
redovisas i tabellen nedan.9> Det ir elva rapporter som med bilagor omfattar
cirka 4 400 sidor.'? Nigra av dessa rapporteras till FN eller EU.

'89 E-post fran Konjunkturinstitutet 2013-10-22.

199 Riksrevisionen har exempelvis uppmarksammat att SCB:s modell FASIT (férdelningsanalytiskt
statistiksystem fér inkomster och transfereringar) har uppdaterats ad hoc-missigt. Riksrevisionen
RiR 2012:1'5. 74.

9" E-post fran Konjunkturinstitutet 2013-10-22.
192 Se utférligare beskrivning av kontrollstationerna, den férdjupade utvarderingen, nationalrapporten
och Konjunkturinstitutets miljsekonomiska rapport i bilaga 7. Vid sidan av de rapporter som tas
upp i tabellen och som Riksrevisionen har gatt igenom, publiceras ocksa andra rapporter. Ett
exempel dr Energimyndighetens och Naturvardsverkets arliga rapportering till EU om handel med
utsldppsritter enligt artikel 21 Europaparlamentets och radets direktiv 2003/87/EG.

193 Klimatberedningen har inte ingatt i genomgangen da den har betraktats som ett underlag till
klimatpropositionen.
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Tabell 6.1 Rapporteringen av klimatpolitiken

Skr. 2013/14:209
Bilaga

Publikation

Rapporterings- g
(senast publi ) frek yndigh
Uppfoljning av miljs- .
kvalitetsmalen (2013) Arligen Naturvardsverket Regeringen
Férdjupad utvirdering
(2012) Vart fjarde ar Naturvardsverket Regeringen
Kontrollstation for Naturvardsverket,
klimatpolitiken (2008) Ej regelbundet Energimyndigheten Regeringen
Nationalrapport till FN Regeringskansliet,
(2009) Vart fjarde ar Naturvardsverket FN
National .
Inventory Report (2013) | Arligen Naturvardsverket FN
Progress report EU Regeringskansliet,
(2013) Vartannat ar Naturvardsverket EU
Kl:s miljsekonomiska
uppféljning (2012) Arligen Konjunkturinstitutet Regeringen
Miljorelaterade
skatter, subventioner
och utslappsritter (2010) | Ej regelbundet Statistiska centralbyrdn | Regeringen
Firdplan 2050 (2012) Ej regelbundet Naturvardsverket Regeringen

Klla: Riksrevisionens bearbetning 2013.

De flesta rapporterna innehéller utslippsstatistik, i ndgra fall redovisas

prognoser.

I tre av rapporteringarna'+ listas alla visentliga statliga klimatinsatser. Men
ingen av rapporteringarna redovisar samlade kostnader fér klimatinsatserna.
Diremot redovisas kostnader fér vissa insatser. I dessa rapporter finns dven
viss information om nigra enskilda klimatinsatsers effekter pa utslippen.

Rapporteringar av hur olika insatser faktiskt paverkat utslippen av vixthusgaser
4r ovanliga. I rapporteringen till FN gérs vissa ansatser till detta,> men den dr
inte fullstindig. Ingen av rapporteringarna ger en samlad bild av effekterna i
forhallande till kostnaderna.

Sammanfattningsvis visar Riksrevisionens genomgang att det finns mycket
information som har tagits fram, men att den ir utspridd pd ett flertal
rapporter. Hur rapporterna forhaller sig till varandra &r oklart. Den som vill
ha en samlad och uppdaterad bild behéver himta uppgifterna frin en mingd
olika killor och 4ven da saknas uppgifter om ungefirliga kostnader, effekter

194 Delrapport 1—4 i Energimyndighetens och Naturvardsverkets underlag till kontrollstation 2008,
Ds. 2009:63 och Report for Sweden on assessment of projected progress, mars 2013.

195 E-post fran Naturvardsverket 2013-09-30.
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och sidoeffekter. Utéver de rapporter som Riksrevisionen gitt igenom finns
sektorsspecifika underlag med analyser av potentialen att minska utslippen i
olika sektorer exempelvis bostider, jordbruk och transporter.

Naturvardsverkets underlag till Fardplan till 2050

I december 2012 redovisade Naturvardsverket regeringens uppdrag att ta fram
ett underlag till firdplan f6r ett Sverige utan nettoutslipp av vixthusgaser

ar 2050. | uppdraget ingick inte att utvirdera genomférda klimatinsatser.
Rapporten innehéller férslag pa scenarier och styrmedel for att minska
utslippen av vixthusgaser pa lang sikt. Regeringen har dnnu inte tagit stillning
till Naturvirdsverkets forslag, men avser att dterkomma innan mandatperioden
ir slut 2014.9°

Sen analys av interaktionen mellan klimat- och energimalen

Nir regeringen 2009 lade fram etappmalet samt energieffektivitets- och
fornybarhetsmalen till 2020, hade interaktionen mellan malen inte analyserats.
Ar 2012 gav regeringen ett uppdrag at Konjunkturinstitutet att identifiera och
analysera konsekvenserna av malkonflikter och synergier mellan olika mal
inom klimat- och energipolitiken.

Bristande analys av styrmedelsmixen

I flera granskningar har Riksrevisionen konstaterat att det saknats en analys av
relationen mellan olika klimatstyrmedel.'” Ett viktigt exempel dr att effekterna
av de klimatrelaterade skatterna inte har analyserats tillsammans med
effekterna av EU:s handelssystem.9

I granskningarna av systemet med energideklarationer och av
klimatforskningen redovisades brister i samordningen mellan insatser.
Energideklarationerna hade inte samordnats med andra statliga styrmedel
for energieffektivisering.¥9 Samordning mellan klimatforskning och andra
styrmedel dr nédvindig for att ge forutsittningar for att forskningsresultaten
ska nyttiggoras och kommersialiseras och dirmed bidra till klimatmalen

i praktiken.>°° Riksrevisionen konstaterade dock i granskningen av
klimatrelaterad forskning och utveckling att det saknas sadan tydlig

196 Prop 2012/13:1, UO 20 5. 23.
197 Se Riksrevisionen RiR 2009:6, 2012:1 och 2013:8.
198 Se Riksrevisionen RiR 2012:1.

199 Ett exempel pé detta var statliga bidrag och skattelittnader som fastighetsiagarna kan beviljas
om de genomfor olika energieffektiviserande atgarder. Ett annat exempel var den kommunala
energiradgivningen.

290 Se Naturvardsverket 2012, rapport 6537, "Styrmedlen behéver omfatta hela innovationssystemet
fran forskning, utveckling och demonstration till styrmedel for marknadsintroduktion.”, s. 34.
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6.2.3

samordning.>' I regleringsbrev for 2013 har regeringen gett berérda
myndigheter i uppdrag att redovisa hur resultaten av den av myndigheterna
finansierade klimatforskningen bidrar till att klimatmalen nas och hur denna
redovisning kan ske 16pande sa att riksdagen och regeringen far en bittre och
samlad redovisning av klimatforskningens omfattning, resultat och effekter.2>

Brist pa samlad rapportering till riksdagen

Riksdagen har vid flera tillfillen efterfrigat en bittre uppfsljning och
redovisning av regeringen avseende klimatomradet.>*3 Uttalandena avser
behovet av kostnadseffektivitet, effektivitet, langsiktig utslippsbana och
transparens.

Regeringen har hinvisat till att den information som riksdagen efterfragar
finns i dldre propositioner och dokument eller kommer att publiceras i
samband med kontrollstationen 2015. Regeringen har ocksa angett att

den i framtida redovisningar kommer att ta héinsyn till det som riksdagen

har anfért.2°+ Vidare har regeringen i oktober 2013 gett Naturvardsverket

och Energimyndigheten i uppdrag att ta fram underlag for att flja upp
utvecklingen mot Sveriges klimat- och energipolitiska mal till 2020. Uppdraget
ska ske i samrad med Konjunkturinstitutet. For det fall myndigheterna har
olika uppfattningar ska detta framgé av redovisningen.>>s

P4 EU-niva har kommissionen analyserat kostnadseffektiviteten i olika sitt att
minska utslippen till 2050.2°¢

Knapphindig rapportering av utslapp éver tid och fér vissa sektorer

I budgetpropositionerna redovisar regeringen information om utveckling av
utslippen och dess orsaker, men informationen ir inte samlad. Dessutom
saknas viktig information. Regeringen fokuserar i huvudsak pa den arsvisa
rapporteringen av utslipp av vixthusgaser och inte pa utslippens utveckling
gver tid eller inom olika sektorer.>*7 I regel saknas dven prognoser 6ver de

20! Riksrevisionen RiR 2012:2.

292 Regleringsbrev fér budgetaret 2013 avseende Energimyndigheten och Forskningsradet for miljs,
areella niringar och samhillsbyggande.

293 Riksdagens uttalanden gjordes genom att godkinna vad milj- och jordbruksutskottet anférde i
budgetbetinkanden f6r de aktuella aren.

204 Skr. 2009/10:75 s. 114 f. och skr. 2010/11:75 5. 112.
29 Regeringens beslut (M2013/2523/Kl), 2013-10-10.

206 Eyropeiska kommissionen (2011), Férdplan for ett konk krafti lgppssnal hiill

2050,'5.14.

297 Ett undantag dr exempelvis att transportsektorns utslapp kommenteras i budgetpropositionen ar
2013.
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svenska utslippen i relation till klimatmalen.>*® Utslippen av vixthusgaser
fran energisektorn och industrin redovisas inte i budgetpropositionerna, trots
att de utslappen utgor cirka en tredjedel av de svenska utslippen.>*® Diremot
finns information om utsldppen i jordbrukssektorn och fér transportsystemet i
regeringens redovisning av de berorda utgiftsomradena.>®

Maluppfyllelsen analyseras utan koppling till statens insatser

Regeringen redogér i budgetpropositionerna for den évergripande utvecklingen
av vixthusgasutslippen och gér en bedomning av majligheterna att nd
delmalet 2008-2012 och etappmalet till 2020. Men i analysen relateras inte
maluppfyllelsen till klimatinsatserna eller behovet av nya insatser. Det framgar
inte heller av regeringens rapportering i vilken omfattning de minskade
utslippen ir en f6ljd av statliga insatser eller av forindringar i omvirlden.>

Risk for koldioxidlickage har inte rapporterats

Atgiirder som paverkar foretagens konkurrenskraft genom tkade kostnader for
utslipp kopplas ofta till risken for koldioxidlickage, det vill siga att produktion
forliggs till linder utan eller med ligre utgifter for utslipp. For att bedoma
risken f6r koldioxidlickage och rimligheten i kompensationskrav fran olika
grupper behovs dock underlag for hur mycket féretagen betalar for utslippen.
Annars férsvaras genomférandet av en kostadseffektiv klimatpolitik, eftersom
olika nedsittningar och littnader riskerar att minska kostnadseffektiviteten. Nir
underlag saknas for att bedéma om kraven ir vilgrundade far beslutsfattare
svart att avgora vilka styrmedel som kan anviindas utan allvarliga oénskade
sidoeffekter. Det blir ocksa svart att bedéma hur styrmedel bér utformas for att
né 6nskad utslippsminskning. Riksrevisionens granskning av klimatrelaterade
skatter visade att regeringen och myndigheterna saknar sidant underlag.>>

Samlad uppféljning och analys i Storbritannien

208 Ett exempel pa undantag ér att regeringen i budgetpropositionen 2008 redovisar en prognos for
utsldppsnivan 2010.

209 Under utgiftsomrade 20 och 21 redovisar regeringen vissa data kring de nationella utsldppens
utveckling.

219 Utgiftsomrade 22, Kommunikationer, och utgiftsomrade 23, Areella néringar, landsbygd
och livsmedel. Fér utgiftsomrade 23 saknas redovisning av utsldppsutvecklingen i
budgetpropositionerna aren 2008-2009. Ar 2012 limnade regeringen en sirskild resultatskrivelse
till riksdagen om miljo-, klimat- och energiinsatser inom jordbruket. Se skr. 2011/12:124, bet.
2011/12:MJU24, rskr. 2011/12:290.

21" | 2012 ars budgetproposition finns det exempel pa att regeringen kopplar omvirldshindelser till
utsldppsutvecklingen. Dar anger regeringen att den stora minskningen under 200g till viss del
kan tillskrivas den globala nedgangen i ekonomin.

212 Riksrevisionen RiR 2012:1s. 87 f.
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6.3

Storbritannien har inrittat en oberoende expertkommitté som bland annat
16pande ska folja upp genomforandet av den brittiska klimatpolitiken genom en
arlig uppfoljningsrapport till parlamentet. Den brittiska regeringen ir skyldig
att limna ett formellt svar pa kommitténs rapport. Parlamentet fir dirigenom
lopande samlad information om utvecklingen av utslippen i olika sektorer och
hur regeringens styrning fungerar. Vid sidan av de femariga koldioxidbudgetar
som regeringen limnar till parlamentet, tar regeringen fram en koldioxidplan.
Syftet dr att ge tydliga signaler om inriktningen for regeringens styrning inom
klimatpolitiken. Planen utgar fran koldioxidbudgetarna och det langsiktiga
klimatmalet. I planen redovisar regeringen prognoser 6ver styrmedlens
kostnader och effekter pa utslippen, bade fér enskilda och for samtliga
styrmedel. Regeringen redovisar ocksa underliggande analyser med intervall
for maojliga utslippsminskningar i olika sektorer. I expertkommitténs analyser
ingar dven bedomningar av kostnadseffektiviteten i olika sitt att minska
utslidppen efter 2020. Se bilaga 9.

Sammanfattande iakttagelser

o Riksrevisionen har i flera granskningar konstaterat bristande och
fragmentarisk uppféljning av enskilda klimatinsatser. I flera fall beror
brister i uppf6ljningen p4 att méalen i sig ir otydliga och att regeringens
prioritering mellan olika mal i sin tur ir otydliga.

e Regeringen har inte nigon strategi for analys och uppféljning av olika
insatser eller vad de samlade insatserna ger for effekter, sidoeffekter eller
vad de kostar. Regeringen har inte uttalat vem som har ansvaret for att
sikerstilla en tillricklig samordning av beslutsunderlagen. Dirfor saknas
det dven kontinuitet i myndigheternas uppféljning och uppdatering av
data och analysmodeller.

¢ Samlade uppféljningar och analyser saknas. Exempelvis publicerar
Regeringskansliet och myndigheterna en stor mingd rapporter pa
klimatomradet, men ingen av rapporteringarna ger en samlad bild av
effekterna i forhallande till kostnaderna.

e Otydligheter i myndigheternas uppféljning och analys av olika
klimatinsatser paverkar i sin tur regeringens rapportering till riksdagen.
Regeringens rapportering saknar en samlad bild 6ver vilka som &r de
viktigaste klimatinsatserna, vad de kostar och vad de ger for effekter.
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7  Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionens granskningar har visat visentliga brister i statens anvindning
av styrmedel och rapportering av klimat- och energipolitiken. Regeringen och
myndigheterna har forbittrat och planerar att férbittra rapporteringen och
genomférandet av vissa insatser pi omradet. Riksrevisionen bedémer dock att
det dr nédvindigt med ytterligare arbete for att dstadkomma effektiva tgirder
och en samlad, transparent uppfoljning och rapportering av ungefirliga
kostnader, effekter och sidoeffekter.

Den 6vergripande slutsatsen av Riksrevisionens granskningar ir att det

finns en risk att staten inte anvinder sina styrmedel s att utslippen

minskar i enlighet med mélen till rimliga kostnader. Kostnaderna for att
minska utslippen varierar kraftigt mellan olika insatser, vilket indikerar att

de samlade utslippsminskningarna till 2020 skulle kunna dstadkommas

till ligre kostnader genom en annan kombination av styrmedel. Mélen 4r
otydligt utformade vilket skapar en betydande osikerhet. Det rader bristande
samordning mellan olika myndigheter, exempelvis om vilken tidshorisont
analyser av olika atgirder ska utgd ifran. Det rdder ocksa bristande samordning
mellan atgirder pa nationell niva och pa EU-niva.

Bristerna forsvarar bedomningar av om insatserna ar kostnadseffektiva pa

kort och lang sikt. Avsaknaden av en samlad rapportering och bedomning
innebir ocksa att rimliga krav pa transparens asidositts. Samlat har insatserna
inom klimat- och energipolitiken lett till stora fsrmogenhetséverforingar och
gynnat delar av ndringslivet, ofta utan krav pa att vidta atgarder for att minska
utslippen. Undantag fran och nedsittningar av energi- och koldioxidskatter
och gratis tilldelning av utslippsritter 4r nagra exempel. Detta verensstimmer
inte fullt ut med riksdagens och EU:s utgingspunkt for klimatpolitiken om
principen att fororenaren ska betala (PPP). Det kan finnas skil till avsteg fran
PPP om det finns risk fér koldioxidlickage, det vill siga att produktion forliggs
till linder utan eller med ligre utgifter for utslipp. Men regeringen eller
myndigheterna har inte analyserat och rapporterat hur mycket olika branscher
behover betala for utslippen och om de foretag som gynnas verkligen 4r

de som omfattas av en risk for koldioxidlickage. Vissa analyser finns, men
rapporteringen ir otillricklig.
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7.1

7.2

Stort gap mellan teori och praktik

Etappmalet till 2020 kan enligt aktuella bedomningar nas, om tillrackligt
maénga utslippskrediter levereras och utslippsutvecklingen i Sverige foljer
prognoserna. Men utslippen framéver bedéms minska langsammare 4n vad
de gjorde perioden 1990 fram till idag. Regeringens vision om nira nollutslipp
2050 i Sverige ligger mycket lingt fran Naturvardsverkets referensscenario
over utvecklingen. Med de atgirder som regeringen har beslutat om vintas
utsldppen endast minska frin dagens 58 miljoner ton ner till cirka 55 miljoner
ton ar 2050. Det 4r 1g 6verensstimmelse mellan miljokvalitetsmalet Begrinsad
klimatpaverkan, den samhillsomstillning som skulle behovas for att na dit och
regeringens styrning och rapportering till riksdagen. Det stora gapet mellan
behovet av utslippsminskningar efter 2020 och hur utslippen utvecklas enligt
prognoser, innebir stora risker fér att mélen inte kan infrias. En férutsittning
for att dstadkomma betydande utslippsminskningar ir stora tekniksprang som
innu inte har intriffat. Omstillningskostnaderna riskerar ocksa att bli hoga,
savil statsfinansiellt som for foretag och allminhet. Den styrmedelsmix som
kan vara mest kostnadseffektiv utifrdn ett nationalekonomiskt perspektiv ir
inte alltid politiskt méjlig att genomfora eftersom det finns andra éverviganden
att ta hinsyn till. Den breda mixen av olika styrmedel inom den sammanhallna
klimat- och energipolitiken berér ménga aktorer och har flera syften, vilket
medfor ett stort behov av samordning, analys och rapportering. Detta for att
astadkomma en effektiv och transparent styrning mot minskade utslapp.

Vidare har regeringen dnnu inte beslutat hur Sveriges 6verskott av nationella
utslappsritter (AAU:er) ska hanteras. Det innebir att det dnnu 4r oklart om
Sveriges, nu passerade, nationella delmal till 2012 har uppnatts. Om Gverskottet
siljs kan utslippen komma att ske i nigot annat land, vilket skulle innebira att
de globala utslippen inte minskar. Om 6verskottet istallet skulle sparas uppfylls
mialet, sdvida inte dessa utsldppsritter si smaningom antingen anvinds i
Sverige eller siljs. I s fall blir effekten att de globala utslippen langsiktigt

inte minskar. I praktiken saknas en marknad fér nationella utslippsritter

fér perioden 2013—2020. Direfter 4r forutsittningarna for anvindning eller
forsiljning oklara.

Viktiga forutsittningar fér styrning saknas

Riksrevisionens granskning visar att regeringens styrning saknar viktiga
forutsittningar for att styrmedlen ska anvindas mer effektivt och till rimliga
kostnader. Utformningen av malen och avvigningen mellan olika syften och
samhillsmal 4r delar i en komplex politisk process. Att utforma tydliga mal for
att minska utslippen av vixthusgaser kompliceras av att s4 manga sektorer och
aktorer paverkas.
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7.23

Klimat- och energimdlen dr otydliga

Riksrevisionen konstaterar att regeringen inte har pekat ut en lingsiktig

bana for hur utslippen ska minska. Det innebir simre forutsittningar

fér samordning och tydlig prioritering mellan olika samhillsmal. Det

innebir ocksa simre férutsittningar for myndigheterna att vilja langsiktigt
effektiva insatser. Effekten, exempelvis i malkonflikten mellan vissa
infrastrukturinvesteringar och hur transportsektorn ska bidra till klimatmalen,
har blivit att varken berérda departement eller myndigheter ges forutsittningar
for en effektiv styrning.

Aven de specifika malen for flera styrmedel ér otydliga, ofta ska ett styrmedel
bidra till flera samhillsmal av skiftande karaktir utan tydlig prioritering.
Manga av statens insatser har inférts med helt eller delvis andra huvudsyften
4in klimat, exempelvis att frimja konkurrenskraft, att bidra till forskning,
utveckling och spridning av ny teknik, att frimja grén sysselsittning eller att
frimja héllbar utveckling i andra linder. Dirmed blir det viktigt att utvirdera
insatser dven mot sddana syften. Det finns en risk for att kostnader for
styrmedel, som &dven syftar till att nd andra mal, anvinds som argument {or att
klimatpolitiken dr dyr och himmar svenska foretags konkurrenskraft.

Tydliga prioriteringar saknas

Regeringen betonar att klimat- och energipolitiken dr samlad, men
departement och myndigheter saknar en samlad bild av hur malen,
utvecklingen mot malen eller centrala begrepp ska tolkas och definieras.
Regeringen har inte heller efterfrigat samlade underlag om ungefirliga
kostnader, effekter och sidoeffekter, vilket skulle behévas for att samordna och
prioritera mellan klimat- och andra samhillsmaél. Féljden av att regeringen inte
Sppet har prioriterat mellan klimat- och andra samhillsmaél har blivit att olika
myndigheter har olika bild av vad som ska géras, nir det ska goras och vilka
effekter som forvintas. De praktiska prioriteringarna sker ofta i detaljerad form
mellan tjinstemin vid olika departement, ofta utifran politisk och ekonomisk

tyngd.

Brister i samordning sdvdl pd kort som pa ldng sikt

Miljé- och jordbruksutskottet har betonat att klimatatgirderna ska vara
langsiktigt kostnadseffektiva. EU-kommissionen och exempelvis Storbritannien
har, till skillnad fran Sverige, genomfort analyser med bedémningar av
kostnadseffektiviteten i olika sitt att minska utslippen efter 2020. Riksdagen
har efterfragat en lingsiktig bana fér hur utslippen bor utvecklas. Men
regeringens beslut om olika styrmedel avser ofta kort sikt, sillan lingre in
2020, och knyter inte an till en lingsiktig bana. Bristen pa langsiktighet skapar
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en osikerhet om i vilken grad myndigheterna ska prioritera klimatmal i sitt
arbete. Det innebir ocksa att det ir osikert for foretag och allminhet vilka
beslut som ar rationella att fatta, exempelvis for ett foretag som ska nyinvestera
i maskiner eller hur en privatperson ska vilja bostad eller bil. Om en atgird

ir kostnadseffektiv beror pa vilket eller vilka mal som ska nas och i vilket
tidsperspektiv.

Enligt Naturvardsverket dr de stérsta utmaningarna pa lang sikt att stilla

om mot ett mer transportsnalt samhille samt att minska basindustrins
processutslipp. Riksrevisionens granskning har visat att nuvarande
utveckling inom infrastrukturplaneringen ar riskfylld eftersom den bygger pa
trafik6kningar som med nu tillganglig kunskap sannolikt ar svara att forena
med klimatmalen. Regeringen har inte samordnat infrastrukturplaneringen
med klimatmalen utan sitter forhoppningar till att stora, nu okinda
tekniksprang ska bidra till att minska utslippen. Andé har regeringen inte
tydligt samordnat exempelvis klimatforskningen med klimatmalen for att
inrikta forskningen mot att dstadkomma de tekniksprang som skulle behévas
inom transportsektorn och industrin.

Brist pa samordning med EU:s handelssystem

Regering och riksdag framhaller att klimatarbetet ska ses i ett internationellt
perspektiv, eftersom Sveriges utslipp av vixthusgaser utgor en sa liten del av
de globala utslippen. Men Riksrevisionens granskning visar att regeringen
behéver en samlad strategi for hur Sverige ska anvinda det nationella
handlingsutrymmet. EU:s system fér handel med utsldppsratter omfattar
cirka 40 procent av Sveriges utslipp och en tredjedel av hela EU:s utslipp.

Vid en virdering av betydelsen av nationella dtgirder i férhillande till EU:s
handelssystem ir det viktigt att bedoma om atgirderna kan vintas leda till ligre
utslipp pa EU-niva. Atgirder som sinker utslippstaket i handelssystemet kan
bland annat vara att medlemsstater later utslippsritter som de férfogar dver
frysa inne, si att de inte kan utnyttjas. Regeringen hade exempelvis kunnat
lata utsldppsritterna i Sveriges reserv for nya anlidggningar i handelsperioden
2008-2012 frysa inne och dirmed visa ledarskap inom EU. Men istillet sildes
utslidppsritterna i reserven si att de kan anvindas av féretag i nuvarande
handelsperiod. Sidana atgirder i Sverige och andra medlemsstater bidrar
tillsammans till att 6ka utbudet av utsléippsritter, vilket bidrar till ligre priser
och dirmed minskad styreffekt i handelssystemet.

Det stora 6verskottet av utslippsritter i handelssystemet ger svaga incitament
for foretagen att vidta atgirder som kan ge utslippsminskningar pd ling sikt.

Styrmedel som huvudsakligen riktas mot de féretag som ingar i EU:s
handelssystem behover analyseras samlat. Det giller exempelvis programmet
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for energieffektivisering (PFE) och elcertifikatsystemet. Sadana styrmedel i
Sverige och andra linder minskar tillsammans behovet av utslippsritter, vilket
bidrar till ett ldgre pris. Nir priset pa utsldppsritter dr 1agt och atgirder utanfor
den handlande sektorn ar dyrare, finns en risk att utslippen inte minskas

dir atgirderna ar billigast. Malen nas till f6ljd av lagkonjunktur och andra
styrmedel, snarare 4n pa grund av handelssystemet. Investeringsviljan beror
bland annat pé forvintad framtida politik.

Det finns en risk att exempelvis statens investeringar i klimatrelaterad
forskning och utveckling blir ineffektiva. Det liga priset pa utslippsritter

i EU:s handelssystem verkar dimpande pa foretagens vilja att satsa

pé utslippsminskande teknik. Aven statens satsningar, exempelvis pa
klimatrelaterad forskning och utveckling, riskerar dirmed att ge mindre effekt,
eftersom det ar osikert om det blir lonsamt att satsa pd kommersialisering av
nya upptickter.

Otydlig ansvarsférdelning

Styrmedlen ir spridda pa en mingd aktdrer. Nir ett flertal myndigheter och
departement ansvarar for olika delar av ett omrade 4r risken stor att ingen
har forutsittningar for att ta ett effektivt ansvar for systemévergripande
problem eller for att samlat analysera och rapportera ungefirliga kostnader,
effekter och sidoeffekter av vidtagna atgirder. Men regeringen har inte pekat
ut ansvar for samlad och avvigd analys och rapportering av klimatpolitiken
inom Regeringskansliet eller pd ndgon myndighet. Franvaron av samlad
organisatorisk 16sning kan ha bidragit till att det saknas samlad rapportering.

Regeringen har dock i november 2013 tillsatt en utredning om 6versyn av
ansvarsfordelningen mellan och strukturen fér olika myndigheter inom
miljoomradet. Men bland annat Konjunkturinstitutet, Energimyndigheten
och Statistiska centralbyran aterfinns inte bland dessa myndigheter, vilket
enligt Riksrevisionen skulle behovas for att kunna astadkomma en avvigd
rapportering.

Rapporteringen 4r inte samordnad och har stora brister

Det behévs en samlad bild av utslippsminskningar i forhallande till kostnader,
annars riskerar de samlade kostnaderna att bli hégre 4n nédvindigt. Aven om
regeringen och myndigheterna har férbéttrat vissa delar av rapporteringen
saknas dnnu en samlad uppf6ljning och rapportering av ungefirliga kostnader,
effekter och sidoeffekter. Dirmed saknas flera viktiga beslutsunderlag, som
skulle minska osikerheten i beslutsfattandet. Arbetet med att precisera och
bygga upp nodvindigt statistiskt underlag och relevanta analysverktyg behéver
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pabarjas i god tid fére den fordjupade rapporteringen i kontrollstation 2015.
Riksdagen behéver veta ungefir vilka effekter som uppnis med olika styrmedel
och fa en 6verblick av vad det samlat kostar. Riksrevisionen bedomer att den
analys och rapportering av enskilda och samlade insatser som finns saknar
vasentliga delar, har olika parallella svar pa samma fraga samt att vissa delar
inte r helt rittvisande. Dirmed star rapporteringen inte i proportion till
behovet av beslutsunderlag. Bristen pa transparens forstirks dven av att
utgifterna for olika styrmedel i flera fall ligger vid sidan av statens budget.>3

Analys och rapportering av kostnader, effekter och sidoeffekter 4r spridd pa
flera myndigheter som har andra huvudmal 4n klimat. Myndigheterna har
olika utgangspunkter och definitioner som inte har samordnats. Avsaknaden
medfor att analys och rapportering 4r fragmenterad och har visentliga luckor.
Sammantaget innebir detta att underlagen fér genomférandet av politiken

ar otillrickliga och att lirande och férbattringar forsvaras. De visentligaste
bristerna i rapporteringen ir att effekterna i form av utslippsminskningar inte
har rapporterats samlat i forhallande till kostnaderna. Samlad rapportering till
riksdagen om hur olika styrmedel paverkar varandra i forhallande till olika mal
samt om de leder till visentliga sidoeffekter saknas ocks4, liksom risken fér
koldioxidlickage.

Samordningsproblem dven i rapporteringen

Eftersom det saknas tydlig prioritering av hur politiken ska avvigas

och genomforas saknas dven forutsittningar for en samlad och avvigd
rapportering. Avsaknaden av en samlad rapportering forsvarar dven i sig
avvigningar och genomférande. Olika myndigheter har olika uppdrag. Fsljden
blir att det finns kunskapsluckor och olika, parallella, svar pa samma fraga
beroende pa perspektiv. De olika departement och myndigheter som arbetar
med uppféljning och rapportering saknar samsyn om utgdngspunkter och
tillvigagingssitt nir det giller rapportering och analyser. Informationen kan
vara korrekt men har hittills avspeglat olika, icke avvigda, synsitt. Det dr
dirmed svart for riksdag, myndigheter, féretag och allminhet att viga samman
och géra prioriteringar utifrn information som delvis 4r motstridig. Darfor
skulle det behévas ett utpekat ansvar for en samlad och avvigd rapportering.

Konjunkturinstitutets analysmodell EMEC ir ett viktigt verktyg for att ta
fram vissa beslutsunderlag. Men modellen kan inte ensam besvara de fragor
som behover belysas. Konjunkturinstitutets modell hanterar exempelvis inte
hur helt ny teknologi ersitter befintlig teknologi vid stora prisférindringar.
For att fa tillrickliga beslutsunderlag skulle modellarbetet regelbundet

213 Nar kostnaderna fér klimatinsatser ldggs direkt pa producenter och konsumenter, exempelvis
lagstiftning och regler, belastas inte statsbudgeten. Likafullt behéver kostnaderna féljas upp och
redovisas pa ett transparent sitt.
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behéva kompletteras med energi- och transportanalyser samt analyser av
vilken omstillning som skulle behovas for att erhélla langsiktigt rimliga
kostnader for 6nskad grad av maluppfyllelse. For att dstadkomma underlag
for sadana analyser skulle Naturvardsverket, Energimyndigheten, SCB och
Konjunkturinstitutet beh6va samarbeta mer och utgd frin gemensamma
definitioner och konsistenta antaganden. Nu sker analyserna ofta i skilda
spar och samordningen av underlagen ir otillricklig. Myndigheterna framfér
ofta avvikande synpunkter i remissvar. Regeringen gav dock i oktober 2013
Naturvardsverket och Energimyndigheten i uppdrag att ta fram underlag
for att folja upp utvecklingen mot Sveriges klimat- och energipolitiska mal
till 2020. Uppdraget ska ske i samrad med Konjunkturinstitutet. For det fall
myndigheterna har olika uppfattningar ska detta framga av redovisningen.

Samlade underlag fér att bedéma koldioxidlickage saknas

I klimatdebatten lyfts risken for koldioxidlickage ofta fram som ett skiil for
att besluta om undantag fran tvingande klimatstyrmedel och dirmed gynna
delar av niringslivet. Med risk for koldioxidlickage avses att produktion
forldggs till linder utan eller med ligre utgifter for utslipp. Men varken
regeringen eller myndigheterna har samlat analyserat och rapporterat hur
mycket olika branscher behéver betala for utslippen och om de féretag

som gynnas verkligen 4r de som omfattas av en risk for koldioxidlickage.
Det saknas dirmed tydliga beligg fér om och i sa fall nir koldioxidlickage

i praktiken uppkommer. Vissa analyser finns, men rapporteringen ar
otillricklig. Regeringen har inte efterfragat nigon sadan rapportering eller
riskanalys. Stora skillnader i vad olika férorenare betalar i férhallande till sina
utslipp 6verensstimmer inte fullt ut med principen om att férorenaren ska
betala (PPP). Formogenhetsoverféringar och andra sidoeffekter provas inte
samlat eftersom det saknas en samlad rapportering av hur hela eller delar av
niringslivet paverkas av olika styrmedel.

Effekterna av klimatinsatserna varierar

De samlade kostnaderna f6r de viktigaste styrmedel som skulle behovas for
att na 2050-visionen skulle, enligt en enkel skattning av Naturvirdsverket,
motsvara 0,2—0,5 procent av BNP ar 2050.

Riksrevisionens granskningar visar att kostnaderna per ton minskade utslipp
hittills har varierat kraftigt mellan olika styrmedel. Exempel pa kostnader per
ton minskade utslidpp ir utsldppsritter i EU:s handelssystem cirka 40 kronor
per ton och klimatinsatser i andra linder cirka 85 kronor per ton. Samtidigt
ir koldioxidskatten enligt generell nivd 1 080 kronor per ton. Skattebefrielse
for biodrivmedel medférde en minskad skatteintikt for staten med 3 ooo
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kronor per ton. Ibland kan det vara en besparing att styra mot minskade
utslipp, exempelvis genom att stilla vissa miljokrav i offentlig upphandling.
Enligt nationalekonomisk teori indikerar skillnaderna att kostnaderna for
atgirderna till 2020 samlat kunde vara ligre. Dirmed vicks fragan om
kostnaderna for atgarderna leder till en effektiv hushallning med samhillets
resurser. Bedomningen av vad som kan vara rimliga kostnader forsvaras av att
styrmedel ofta ska bidra till att uppfylla flera andra mal samtidigt samt av vilket
tidsperspektiv som avses. Vidare paverkar olika styrmedel varandra, positivt
eller negativt. Detta understryker betydelsen av en dndamalsenlig mix av
styrmedel bade i ett kortare och lingre perspektiv.

Principen om att férorenaren ska betala foljs inte fullt ut

Visentliga formogenhetsoverforingar, nedsittningar och undantag fran olika
skatter och andra klimat- och energipolitiska styrmedel medf6r samlat att
styrsignalen att minska utsldppen 4r svag for stora delar av niringslivet. Detta
dverensstimmer inte heller fullt ut med principen om att férorenaren ska
betala (PPP), vilket kan vara rimligt om det finns risk fér koldioxidlickage. Det
saknas dock tillrickliga underlag fér att bedoma om och i vilken utstrickning
det finns en risk fér koldioxidlickage i olika branscher och delbranscher i
Sverige.

Riksrevisionen har i ett rikneexempel visat att massa- och pappersindustrin ar
2010 gynnades med cirka 2,5 miljarder kronor via olika styrmedel och undantag
fran styrmedel, vilket till cirka 1,5 miljarder uppvigdes av att de métte ett nagot
hogre elpris till f6ljd av EU:s handelssystem. Dirmed var branschens mervirde
av dessa styrmedel och undantag nira en miljard kronor det dret.

En f6ljd av tilldelningen i EU:s system for handel med utslippsritter har

varit att svenska foretag har fatt mer gratis utslippsritter 4n de har behovt.
Riksrevisionen har visat att det samlade éverskott som tilldelades fram till

20 var virt cirka 1,8 miljarder kronor (motsvarande 15 miljoner ton utslipp).
Totalt motsvarade 6verskottet under den férsta och andra handelsperioden
22,7 miljoner ton utslipp (2005-2012). Det preliminira éverskottet av
utslidppsritter f6r 2013 motsvarar 10 miljoner ton utslipp. Ockséd f6r 2015 och
2020 ir den preliminira tilldelningen av gratis utslippsritter hogre in de
prognostiserade utslippen. En orsak ir att de nya tilldelningsprinciperna i
tredje handelsperioden gynnar foretag som har forhallandevis laga utslipp

per producerad enhet. Svenska foretag kompenseras dirfor i den tredje
handelsperioden med betydligt fler gratis utslippsritter in de har behov av.
Overskottet av utslippsritter gar enligt ekonomisk teori till kapitaldgarna, utan
krav pa minskade utslipp. P4 EU-nivi motsvarade overskottet cirka 2 miljarder
ton utslapp i inledningen av den handelsperiod som bérjade 2013.
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7.6

Om kostnaderna frimst i form av minskade intikter jimfors med effekten
i form av minskade utslipp fram till 2020, bedomer Riksrevisionen att
kostnaderna for de samlade utslippsminskningarna dr hoga.

Rekommendationer

For att skapa bittre forutsittningar for att minska utslippen i enlighet med de
av riksdagen faststillda malen och till rimliga kostnader bér regeringen:

e Samordna klimatmalen med andra 6vergripande samhillsmal, exempelvis
transportpolitiska mal, genom att gora tydliga, langsiktiga prioriteringar,
tydliggora vad som ska dstadkommas och vad det kostar. Genom detta far
riksdagen bittre beslutsunderlag och myndigheter, foretag och allminhet
far langsiktiga spelregler sd att de kan fatta rationella beslut.

o Faststilla en ungefirlig bana for hur utslippen lingsiktigt ska minska,
dven efter 2020. En sidan utslippsbana behovs ocksd som underlag for
att bedéma vilken mix av styrmedel som kan vara kostnadseffektiv pa
kort och ling sikt, i syfte att bittre hushalla med statens och samhillets
resurser.

Riksdag, regering, myndigheter, féretag och allminhet behéver fa samlade och
avvigda underlag f6r beslut om investeringar och olika klimatinsatser. For att
astadkomma detta behover gapet mellan olika myndigheters utgingspunkter
och analyser minska. Dirfér rekommenderar Riksrevisionen regeringen att:

o Deka ut ett tydligt ansvar och mandat samt styra resurserna for att
astadkomma en samlad och avviigd rapportering och analys.

Ansvaret bor innefatta att utveckla och samla rapporteringen av ungefirliga
kostnader, effekter och sidoeffekter for de viktigaste klimatinsatserna och for
andra insatser med stor péverkan pa utslippen av vixthusgaser. I detta bor
4dven ingd att analysera och rapportera Sveriges nationella handlingsutrymme

i férhéllande till EU:s system for handel med utslippsritter. Vid en virdering
av betydelsen av atgirder ir det viktigt att bedéma om de kan vintas leda till
ligre utslipp i Sverige och pa EU-niva. Vidare bor risken for koldioxidlickage
analyseras och rapporteras. Ett samlat underlag ger majlighet till 6vergripande
prioriteringar sa att tydlighet, transparens och effektivitet i statens insatser kan
oka ytterligare.

24 Observera att utsldppen i handelssystemet styrs av taket i handelssystemet.
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Denna slutrapport inom Riksrevisionens granskningsstrategi Hallbar utveckling — klimat
grundar sig pa och kompletterar de elva granskningar som publicerats inom strategin
mellan 2009 och 2013.

Riksrevisionen har granskat om staten anvinder sina styrmedel si att utslippen av
vixthusgaser minskar i enlighet med klimatmalen och till rimliga kostnader. Aven
sidoeffekter och rapportering har ingatt i granskningen.

Den overgripande slutsatsen 4r att det finns en risk att staten inte anvinder sina
styrmedel sd att utslippen minskar i enlighet med malen till rimliga kostnader.
Kostnaderna for att minska utslippen varierar kraftigt mellan olika insatser, vilket
indikerar att de samlade utslippsminskningarna till 2020 skulle kunna dstadkommas till
lagre kostnader genom en annan kombination av styrmedel. Malen ir otydligt utformade,
vilket skapar en betydande osikerhet. Det rader bristande samordning mellan olika
myndigheter, exempelvis om vilken tidshorisont analyser av olika atgirder ska utga ifran.
Det rader ocksa bristande samordning mellan atgirder pa nationell niva och pa EU-niva.
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