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Sammanfattning

Internationella klimatinsatser dir Sverige forvirvar utslippskrediter fran
utslippsminskande projekt i framfor allt utvecklingslinder ir ett viktigt komplement
till nationella klimatatgirder i Sveriges strategi for att nd klimatmalen till 2045.
Riksrevisionen har granskat om statens arbete med att forvirva utslippskrediter
uppndr intentionerna for internationella klimatinsatser: att minska globala utslipp av
vixthusgaser, att frimja klimatomstillning och hallbar utveckling i de linder dir de
genomfors, och att kunna bidra till att de svenska klimatpolitiska malen uppnis pa ett
kostnadseffektivt sitt.

Riksrevisionens 6vergripande slutsats ir att forvirven av utslippskrediter delvis
uppndr intentionerna. Insatserna har potential att bidra till Sveriges klimatmal pa ett
kostnadseffektivt sitt, samt till klimatomstillning och hallbar utveckling. Men
resultaten ir ojamna, uppfoljningen ir bristfillig, och regeringens malstyrning ir
svag. Energimyndigheten har forbittrat sin interna styrning men arbete kvarstar.

Insatser med osakra utfall

Statens forvirv av internationella utslippskrediter priglas av stora osikerheter och
varierande resultat. De flesta insatserna levererar i linje med intentionerna och till ett
lagt pris per utslippskredit. Men manga insatser blir forsenade, genererar firre
krediter 4n avtalat eller avslutas utan resultat. Pa vilket sitt och i vilken omfattning
insatserna bidrar till klimatomstillning och hallbar utveckling &r svart att beligga.

Ofullstandig uppfoljning och utvardering

Regeringen har inte etablerat nagon metod for att pa en 6vergripande niva folja upp
och utvirdera internationella klimatinsatsers maluppfyllelse. Energimyndigheten har
inte gjort nagon slutrapportering av flera projekt och fonder, vilket forsvarar insyn,
larande och forbattringar i framtida satsningar. Uppf6ljningen av héllbarhetsaspekter
ar svag men under utveckling. Energimyndighetens aterrapportering till regeringen
ger inte en helt rittvisande bild av insatsernas utveckling och resultat. Omfattningen

av nedskrivningar och férseningar behover redovisas mer transparent.

Kostnadseffektiva insatser med osaker utveckling

De internationella klimatinsatsernas kostnadseffektivitet 6verskattas nir pris per
utslappskredit anvinds som matt. Mattet bortser frdn administrativa kostnader for
exempelvis upphandling, kontraktering, uppfoljning och utvirdering. Sammantaget
har insatserna hittills varit kostnadseffektiva jimf6rt med andra kompletterande
atgirder, dven med administrativa kostnader inraknat. Den framtida utvecklingen ar
dock mer osiker, och priset per utslippskredit ir redan mycket hogre dn tidigare.
Dirfor behover regeringen kontinuerligt f6lja upp kostnadseffektiviteten, med
hinsyn till bade pris per utslippskredit och till administrativa kostnader.
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Regeringens malstyrning ar svag

Regeringens styrning av Energimyndigheten saknar tydliga och mitbara mal for
internationella klimatinsatser. Det gor att regeringen inte kan bedéma om insatserna
i tillracklig omfattning bidrar till etappmalen 2030 och 2040 samt klimatmalet 2045.
For Energimyndigheten innebir det svarigheter att planera och prioritera mellan
olika uppgifter inom verksamheten, med risk for ineffektivt resursutnyttjande.

Energimyndigheten har starkt sin interna styrning

Energimyndigheten har forbittrat sin interna styrning av internationella
klimatinsatser, bland annat genom en ny uppsittning styrdokument som beaktar
intentionerna for internationella klimatinsatser. Delar av styrningen ir fortfarande
under utveckling. Det ir viktigt att Energimyndigheten fortsitter att utveckla rutiner
tor uppfoljning och utvirdering sa att insatsernas resultat kan f6ljas upp i relation till

intentionerna.

Rekommendationer

Effektiviteten i arbetet med internationella klimatinsatser kan 6ka med tydligare
malstyrning, bittre uppféljning och mer heltickande redovisning av kostnader och
resultat. Darfor limnar Riksrevisionen foljande rekommendationer till regeringen

och Energimyndigheten.

Till regeringen

o Tydliggér mal och forvintningar i styrningen av Energimyndigheten. Overvig
att sitta kvantitativa mal for forvarv av utsldppskrediter i férhallande till
klimatmalet 2045 och etappmalen 2030 och 2040.

e Folj upp kostnadseffektiviteten utifran totalkostnad, s att bade pris per
utslippskredit och administrativa kostnader beaktas, och kan jaimforas med
andra kompletterande atgirder.

Till Energimyndigheten

e Folj upp administrativa kostnader sa att det gar att uppskatta totalkostnader for
forvirv av utslippskrediter pa ett enkelt sitt.

e Fortsitt utveckla uppfoljning och utvirdering pa projektniva, inklusive
verifiering av projektens bidrag till hallbar utveckling.

e Utvirdera och dokumentera avslutade projekt systematiskt for att mojliggora
insyn och framja organisatoriskt lirande.

e Utveckla den arliga aterrapporteringen till regeringen sa att den ger en mer
rittvisande bild av verksamheten inom internationella klimatinsatser.

Riksrevisionen 5



1.1

Inledning

Motiv till granskning

Sveriges nationella klimatmal 4r att senast dr 2045 inte ha nigra nettoutslipp av
vixthusgaser till atmosfiren, for att darefter uppna negativa utslipp.! Regeringens
klimathandlingsplan? slar fast att malet inte kan nas enbart genom
utslappsminskningar i Sverige, utan ocksa kriver att sa kallade kompletterande
atgirder? nyttjas fullt ut ar 2045 och framat. En saddan atgird 4r internationella
klimatinsatser dir Sverige forvirvar utslippskrediter fran samarbeten med andra
linder i enlighet med internationella regelverk. En utslippskredit 4r en ekonomisk
enhet som representerar reducerade eller undvikna utslipp motsvarande 1 ton
koldioxidekvivalenter (CO,e).

Internationella klimatinsatser blev en del av Sveriges arbete for att minska utslippen
av vaxthusgaser 2002, och Statens energimyndighet (Energimyndigheten) dr sedan
dess ansvarig for att genomfora Sveriges internationella klimatinsatser. Dagens
internationella klimatinsatser regleras av Parisavtalet, som foregicks av
Kyotoprotokollet.# Anslaget f6r internationella klimatinvesteringar under artikel 6
Parisavtalet uppgick till 162 miljoner kronor f6r budgetaret 20255, med en
bemyndiganderam pa 1,5 miljarder kronor fér perioden 2026-2036.6 Insatserna
under Kyotoprotokollet, som nu dr avslutade, uppgick till knappt 1,9 miljarder kronor
under en tjugoarsperiod.’

Riksrevisionen granskade internationella klimatinsatser under Kyotoprotokollet ar
2011.8 Da identifierade vi brister i effektivitet, transparens och aterrapportering, samt
svag malstyrning i betydelsen att regeringen inte preciserat hur manga
utslappskrediter som Energimyndigheten behovde forvirva. Regeringen och
Energimyndigheten fick flera rekommendationer som Riksrevisionen fsljde upp 2017
och da bedomde i stort sett hade genomforts.? Malstyrningen var dock fortsatt svag.
Eftersom internationella klimatinsatser utgor ett viktigt komplement till nationella
klimatatgirder i klimathandlingsplanen, och arbetet med internationella insatser

1 Prop. 2016/17:146; bet. 2016/17:M]JU24; rskr. 2016/17:320.

2 Skr. 2023/24:59; bet. 2023/24:M]JU15; rskr. 2023/24:191.

3 Kompletterande atgirder omfattar utéver internationella klimatinsatser dven upptag av koldioxid i skog
och mark till f6ljd av ytterligare atgirder, samt avskiljning och lagring av koldioxid fran forbrinning av
biobrinslen, sa kallad bio-CCS (skr. 2023/24:59, s. 53-57).

4 Parisavtalet till Férenta nationernas ramkonvention den 12 december 2015 (for svensk 6versittning se
SO 2016:20); Kyotoprotokollet till Forenta nationernas ramkonvention den 9 maj 1992 om
klimatforandringar (for svensk dversittning se SO 1993:13).

5 Regleringsbrev for budgetaret 2025 avseende anslag 1:12 Insatser for internationella klimatinvesteringar
inom utgiftsomrade 20 Klimat, miljo och natur, ap. 4. Internationella insatser Parisavtalet (ram).

6 Se prop. 2024/25:1 UO 20, s. 112.

7 Under Kyotoprotokollet finansierade Energimyndigheten totalt 273 projekt i 57 linder, varav 88 genom
bilaterala projekt och 185 genom multilaterala klimatfonder.

8  Riksrevisionen, Klimatinsatser utomlands — statens kop av utslippskrediter (RiR 2011:8), 2011. Granskningen
omfattade statens kop av utslippskrediter fran och med 2002 till och med juni 2010.

9  Riksrevisionen, "Uppf6ljning”, himtad 2024-08-29.
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1.2

under Parisavtalets artikel 6 har gatt in i en aktiv fas med en hog bemyndiganderam,
har det varit motiverat att aterigen granska om Sveriges internationella klimatinsatser
ar eftektiva.

Overgripande revisionsfraga och avgransningar
Den 6vergripande revisionsfragan ir:

e Uppnar statens arbete med att forvirva utslippskrediter intentionerna for
internationella klimatinsatser?

Den besvaras genom foljande delfragor:
e Har de projekt som Energimyndigheten investerat i, bide genom bilaterala och
multilaterala kanaler, uppnatt intentionerna for internationella klimatinsatser?

e Har Energimyndighetens portfolj for internationella klimatinsatser utformats,
genomforts och f6ljts upp i enlighet med intentionerna f6r internationella
klimatinsatser?

e Styr regeringen de internationella klimatinsatserna i linje med intentionerna?

Intentionerna vi granskar foljer av FN:s ramverk f6r internationella klimatinsatser1?
som har ratificerats av riksdagen!!, och av regeringens klimathandlingsplan.1? Dessa

intentioner illustreras i figur 1.

Figur 1 Granskade intentioner med internationella klimatinsatser

FN:s ramverk Regeringens
Kyotoprotokollet och Parisavtalet klimathandlingsplan

Globalt minskade Klimatomstallning Kostnadseffektivt
utslapp och hallbar uppna svenska
utveckling klimatmal

Kalla: Riksrevisionens visualisering av Kyotoprotokollet till Férenta nationernas ramkonvention den 9 maj 1992
om klimatférandringar; Parisavtalet till Férenta nationernas ramkonvention den 12 december 2015;
skr. 2023/24:59, s. 36, bet. 2023/24:MJU15, rskr. 2023/24:191.

1o Kyotoprotokollet och Parisavtalet.

11 Prop. 2001/02:55, bet. 2001/02:MJU10, rskr. 2001/02 163; prop. 2016/17:16, bet. 2016/17:MJUG6,
rskr. 2016/17:9.

12 Seskr. 2023/24:59, s. 36, bet. 2023/24:MJU15, rskr. 2023/24:191.
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1.3

Bade Kyotoprotokollet och Parisavtalet har som 6vergripande mal att minska de
globala utslippen av vixthusgaser genom internationellt samarbete. Insatserna ska
bidra till hallbar utveckling i virdlinderna.!3 Enligt regeringens klimathandlingsplan
bor de internationella klimatinsatserna bland annat stédja klimatomstillning i
utvecklingslinder, bidra till globalt minskade utsliapp, och som en kompletterande
atgird, potentiellt kunna bidra till de svenska klimatpolitiska malen pa ett
kostnadseftektivt sitt.

Granskningen omfattar enbart de insatser som handlar om forvirv av
utslappskrediter. Foljaktligen ingér inte intentionen att frimja privata investeringar i
klimatatgirder?, eller internationella klimatinsatser inom metodutveckling,
kapacitetsuppbyggnad eller regelverksutveckling som ocksa ir en del av
Energimyndighetens uppdrag inom omradet. Var granskningsperiod stracker sig fran
den 1 januari 2014 till och med den 30 april 2025. P4 sa sitt ticker vi in de sista aren
da Energimyndigheten ingick nya avtal om férvirv av utsliappskrediter under

Kyotoprotokollet och arbetet under Parisavtalet sa langt som varit majligt.

En central aspekt av internationella klimatinsatser dr att de ska vara additionella,
vilket i korthet innebir att utslippsminskningarna inte skulle ha genomforts utan
tillgdngen till internationell finansiering genom FN:s ramverk f6r internationella
klimatinsatser. Alla projekt som inkluderas i utslippshandeln ska forst verifieras och
valideras av en oberoende part enligt en sirskild process, och den bedomningen
omfattar additionalitet.’> Projekt som inte bedoms vara additionella godkinns inte.
Utsldppskrediter som levereras till Energimyndigheten har varit foremal f6r FN:s
valideringsprocess och blivit godkidnda fére leverans. Bade Kyotoprotokollet och
Parisavtalet har kritiserats for bristande additionalitetsbedémningar. Det innebir att
utslappsminskningarna i vissa projekt kan ha varit mindre 4n vad de utfirdade
utslappskrediterna visar.16 Var granskning omfattar inte dessa bedémningar.

Bedomningsgrunder

Statlig verksamhet ska efterstriva hog effektivitet och iaktta god hushallning.1”
Granskningen utgar fran intentionerna illustrerade i figur 1: att internationella
klimatinsatser ska bidra till globalt minskade utslipp, stédja klimatomstillning och
hallbar utveckling i utvecklingslinder, och uppna de svenska klimatpolitiska mélen
pa ett kostnadseffektivt sitt.!8 Andra utgdngspunkter idr Sveriges klimatmal!® och
regeringens klimathandlingsplan.20

13 Kyotoprotokollet artikel 12.2 och Parisavtalet artikel 6.1.

14 Se skr. 2023/24:59, s. 36.

15 UNFCCC, Standard. Validation and Verification Standard for Project Activities, reg_stan06 (v 01.0); UNFCCC,
Standard. Article 6.4 Validation and Verification Standard for Projects, A6.4-STAN-AC-003 (v 02.0).

16 Se till exempel Cames m.fl., How additional is the Clean Development Mechanism?, 2016.

17 Se1kap. 3 § budgetlagen (2011:203) och férarbetena (prop. 1995/96:220, bet. 1996/97:KU3, rskr. 1996/97:27).

18 Kyotoprotokollet och Parisavtalet samt skr. 2023/24:59, s. 36, bet. 2023/24:MJU15, rskr. 2023/24:191.

19 Prop. 2016/17:146, bet. 2016/17:MJU24, rskr. 2016/17:320.

20 Skr. 2023/24:59, bet. 2023/24:MJU15, rskr. 2023/24:191.
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1.3.1

1.3.2

Bedomningsgrunder for delfraga 1 - projektnivan

Energimyndighetens uppdrag att genomfora internationella klimatinsatser framgar
av Energimyndighetens instruktion?! och férordningen om vissa utslipp av
vixthusgaser.22 | Energimyndighetens regleringsbrev2? anger regeringen riktlinjer
och inriktning f6r Energimyndighetens operativa uppdrag. Det operativa uppdraget

har till viss del forandrats under granskningsperioden, vilket vi beaktar.

Vi bedomer att de projekt som Energimyndigheten investerat i, bide genom bilaterala
och multilaterala kanaler, uppnatt intentionerna f6r internationella klimatinsatser om de

e Dbidrar till minskade utslipp
o stodjer klimatomstillning i utvecklingslinder
e Dbidrar till ekonomisk, social och miljomaissig hallbarhet i virdlandet

e ir kostnadseffektiva.

Bedomningsgrunder for delfraga 2 - portfoljnivan

Enligt regleringsbreven for var granskade tidsperiod ska Energimyndigheten for varje
verksamhetsar limna en sirskild redovisning av verksamheten under anslagsposten
for internationella klimatinsatser till regeringen.2* Energimyndigheten ska ta sirskild
hinsyn till insatsernas bidrag till hallbar utveckling och redogora for bidragen i
virdlinderna i sin aterrapportering. Eftersom regeringens uppdrag till
Energimyndigheten har férindrats under den granskade tidsperioden behéver vara
bedomningar fér varje given tidsperiod stillas mot den kravbild som gillde da.

Fran och med 2024 ska Energimyndigheten enligt regleringsbrevet dven
dterrapportera sin strategi for val av samarbetslinder, samarbetsform och tekniktyp
till regeringen.2s Det kravet ir i linje med klimathandlingsplanen?6 som anger att
Energimyndigheten regelbundet bér inkomma med en uppdaterad strategi for val av

21 Se 2 § 6 forordningen (2014:520) med instruktion for Statens energimyndighet (Energimyndighetens
instruktion) i lydelse t.o.m. den 31 juli 2025, som anger att Energimyndigheten ska genomféra
internationella klimatinvesteringar genom att delta i och forvirva verifierade utslippsminskningsenheter
inom ramen for samarbeten enligt artikel 6.2 i Parisavtalet eller i enlighet med den mekanism som
inrittats genom artikel 6.4 i Parisavtalet. Tidigare lydelser av 6 § specificerade inte Kyoto- eller Parisavtalet.
Notera att instruktionen (2014:520) den 1 augusti 2025 ersattes av instruktionen (2025:784). Den nya
instruktionen fértydligar Energimyndighetens uppdrag att frimja energiomstillning till fossilfrihet, trygg
energiférsorjning, samt forskning och innovation. Uppdraget avseende internationella klimatinsatser dr
oférindrat (se 25 § 5). Riksrevisionens granskning avser forhillanden innan den aktuella dndringen och
hinvisar dirfor genomgdende till instruktionen (2014:520) som gillde till och med den 31 juli 2025.

2 Se 9 akap. forordningen (2020:1180) om vissa utslipp av vixthusgaser som anger Energimyndighetens ansvar
och befogenheter att reglera och besluta i frigor som ror Sveriges deltagande i internationella klimatinsatser
enligt artikel 6 i Parisavtalet. Férordningen vilar pa lagen (2020:1173) om vissa utslipp av vixthusgaser.

23 For budgetaren 2014 till och med 2016 regleringsbrev avseende anslaget 1:13 Insatser for internationella
klimatinvesteringar, och fran och med 2017 regleringsbrev avseende anslaget 1:12 Insatser for
internationella klimatinvesteringar.

24 For budgetiren 2014-2016 avser aterrapporteringen anslag 1:13 Insatser for internationella
klimatinvesteringar och fér budgetdren 2017-2025 anslag 1:12 Insatser f6r internationella
klimatinvesteringar.

25 Regleringsbrev for budgetiret 2024 avseende Statens energimyndighet.

26 Skr. 2023/24:59, s. 36.
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samarbetslinder, samarbetsform och tekniktyp, och att strategin bor syfta till att
astadkomma en projektportfolj med hog kostnadseffektivitet och lag risk genom en
balans mellan olika typer av projekt och en balanserad geografisk spridning.

Vi bedomer att Energimyndigheten utformat, genomfért och f6ljt upp portfsljen for
forvirv av internationella utslippskrediter i enlighet med intentionerna om
Energimyndigheten

o tillimpar en intern styrning som sikerstiller att verksamheten bedrivs i
enlighet med intentionerna for internationella klimatinsatser

e anpassar den samlade projekt- och fondportfsljen i enlighet med de riktlinjer
som anges i regleringsbrevet, till exempel avseende val av insatser och
geografisk spridning

o foljer upp utslippsminskningarna si att regeringen i sin tur kan folja upp
insatsernas maluppfyllelse i forhallande till internationella dtaganden och
Sveriges nationella klimatmal

e foljer upp de internationella klimatinsatsernas bidrag till hallbar utveckling i
virdlinderna

e isin aterrapportering
o svarar pa de aterrapporteringskrav och de riktlinjer som formulerats i
instruktion och regleringsbrev
o ger en rittvisande bild av de internationella klimatinsatserna

e fran och med 2024 har en uppdaterad strategi for val av samarbetslinder,
samarbetsform och tekniktyp.

1.3.3 Bedomningsgrunder for delfraga 3 -regeringens styrning

Vir utgangspunkt for regeringens styrning ir att den bor vara tydlig och
resultatinriktad, och att Energimyndigheten bor ha forutsittningar att uppfylla sitt
uppdrag pa ett effektivt sitt.2” Vi tolkar det som att regeringen bor utforma
Energimyndighetens uppdrag om internationella klimatinsatser s att det ir tydligt
vilka mal Energimyndigheten forvintas uppnd, och att regeringen f6ljer upp de
internationella klimatinsatserna i forhallande till intentionerna.

Vi bedémer att regeringen styr férvirven av internationella utslippskrediter i linje
med intentionerna om regeringen

e har formulerat Energimyndighetens uppdrag och bemyndiganden for de
internationella klimatinsatserna sa att det ir tydligt for Energimyndigheten
vilka mal Energimyndigheten ska uppna

e regelbundet foljer upp de internationella klimatinsatsernas maluppfyllelse.

27 Prop. 2009/10:175, s. 97-98, bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315.
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1.4

1.4.1

1.4.2

Metod

Granskningen har genomférts med huvudsakligen kvalitativa metoder, framfor allt
dokumentstudier, intervjuer, och skriftliga fragor.

Metod for delfraga 1-projektnivan

Vi har granskat Energimyndighetens underlag fran samtliga 15 bilaterala projekt som
paborjades 2014 och 2015 (de sista bilaterala projekten under Kyotoprotokollet), samt
de 3 bilaterala projekt som pabérjats under Parisavtalet (till och med april 2025). For
dessa projekt har vi granskat den dokumentation som finns tillginglig pa projektniva,
till exempel arliga rapporter fran projekten, Energimyndighetens due diligence-
rapporter (fordjupade projektgranskningar), projektpromemorior, hillbarhetsenkiter
samt slutrapporter. Vi har granskat Energimyndighetens uppfoljning av bilaterala
Kyotoprojekt under granskningsperioden, samt arbetet for att bedéma och f6lja upp
kostnadseffektiviteten. Vi har dven gjort en grov uppskattning av kostnadseffektivitet
utifran totalkostnad.

Vi har granskat samtliga 10 multilaterala fondsamarbeten som ingétts fran 2014 och
framat. For dessa har vi framfor allt granskat Energimyndighetens raminstruktioner
for respektive fondsamarbete, fondernas arsrapporter, slutrapporter for avslutade
fondsamarbeten, och kvantitativa uppgifter om utbetalningar och levererade
utslappskrediter.

Dirutover har vi genomfort intervjuer med féretridare for Energimyndighetens enhet
for internationella klimatsamarbeten for att f3 kunskap om deras arbete.

Metod for delfraga 2 - portfoljnivan
For att besvara fragan har vi tagit del av Energimyndighetens
e interna styrdokument for internationella klimatinsatser frain och med 2014 med
avseende pa genomforande, uppfoljning och utvirdering
e drsrapporter om internationella klimatinsatser for aren 2014-2024
e uppfdljning av och prognoser for utslippsminskningar
e uppfoljning av insatsernas bidrag till hallbar utveckling

e strategi sedan 2024 for val av samarbetslinder, samarbetsform och tekniktyp.

Vi har dven granskat tva rapporter2s som Energimyndigheten bestillt av externa
konsulter for att utvirdera sitt arbete med internationella klimatinsatser, och jimfort
dem med hur Energimyndigheten atergivit dem i den arliga aterrapporteringen

till regeringen.

28 GreenStream, Lessons learned from the Swedish Programme for International Climate Change Mitigation,
2018; Sweco, Evaluation of the Swedish Programme for International Climate Change Mitigation, 2022.
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1.4.3 Metod for delfraga 3 -regeringens styrning

1.5

For att bedoma regeringens styrning har vi genomfort dokumentstudier och stillt
skriftliga fragor till foretradare for Regeringskansliet (Klimat- och
niringslivsdepartementet), samt till féretridare for Energimyndigheten, i syfte att
fanga badas perspektiv. Empirin inriktades mot regeringens formella mélstyrning
sasom instruktion och regleringsbrev, samt aterrapportering fran

Energimyndigheten.

Genomforande

Granskningen har genomforts av en projektgrupp bestiende av Lena Lakso
(projektledare) och Li Feng. Frida Arndt (praktikant) har ocksa bidragit i arbetet. Tva
referenspersoner har limnat synpunkter pa granskningsuppligg och pa ett utkast till
granskningsrapport: Mathias Fridahl, bitridande professor i studier av FN:s, EU:s och
linders klimatpolitik, Link6épings universitet, och Erik Ahlgren, bitridande professor
i energiteknik samt rymd-, geo- och miljévetenskap, Chalmers tekniska hégskola.
Foretradare for Regeringskansliet (Klimat- och niringslivsdepartementet) och
Energimyndigheten har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa
ett utkast till granskningsrapport.
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2

2.1

Forvarv av utslappskrediter

I detta kapitel ger vi en bakgrund till granskningen for att underlitta frstaelsen av
iakttagelserna som vi presenterar i kommande kapitel. Har beskriver vi 6versiktligt
vad internationella klimatinsatser dr och hur forvirv av utslippskrediter fungerar.

Vi redogor ocksa for relevanta skillnader och likheter mellan Kyotoprotokollet och
Parisavtalet, samt for intentionerna bakom denna typ av insatser — att minska
utslappen av vixthusgaser, att bidra till klimatomstillning och hallbar utveckling, och
att uppnd utslippsminskningar pa ett kostnadseffektivt sitt. En ordlista med centrala
begrepp som anvinds i granskningen finns i slutet av rapporten.

Sveriges nationella klimatmal

Sveriges langsiktiga klimatmal ir att senast ar 2045 inte ha nagra nettoutslipp av
vixthusgaser till atmosfiren, for att direfter uppna negativa utslipp. Milet innebir att
utslappen av vixthusgaser fran svenskt territorium ska vara minst 85 procent ligre
senast ar 2045 an utslippen ar 1990. De aterstdende 15 procenten ned till noll far
tickas av sd kallade kompletterande atgirder. De kompletterande atgirderna ir

e utslippsminskningar genomférda utanfoér Sveriges granser
(internationella klimatinsatser)
e upptag av koldioxid i skog och mark (kolinlagring)

o avskiljning och lagring av koldioxid fran férbrinning av biobrinslen (bio-CCS).

Ar 1990 var de svenska vixthusgasutslippen ungefir 71 miljoner ton
koldioxidekvivalenter. Ar 2045 far dirfér maximalt 11 miljoner ton
koldioxidekvivalenter fran kompletterande atgirder avriknas mot malet.?

Pa vig mot det langsiktiga klimatmalet finns tvd etappmal3o:

e utslippen ar 2030 bor vara 63 procent ligre dn utslippen ar 1990

e utslippen ar 2040 bor vara 75 procent ligre dn utslippen ar 1990.

Kompletterande atgirder far anvindas for att klara hogst 8 respektive

2 procentenheter av utslippsminskningsmalen ar 2030 respektive 2040. Vid maximal
anvindning av kompletterande atgirder f6r maluppfyllelse uppgar dessa till

3,7 respektive 0,9 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2030 respektive 2040.31

2 SOU 2020:4, s. 144,

30 Etappmalen giller for de sektorer som omfattas av EU:s ansvarsfordelningsférordningen (ESR) enligt
riksdagsbeslut prop. 2016/17:146, s. 29, bet. 2016/17:MJU24, rskr. 2016/17:320.

31 Miljomalsberedningen fick den 23 januari 2025 i uppdrag att senast den 31 oktober 2025 limna forslag pa
hur svenska etappmal till 2030 kan utformas for att bittre 6verensstimma med Sveriges dtaganden inom
EU och pa ett samhillsekonomiskt effektivt sitt styra mot det lingsiktiga malet om nettonollutslipp
senast 2045 (Dir. 2025:3). Miljomalsberedningens redovisning av uppdraget har inte kunnat beaktas i
denna rapport.

Riksrevisionen 13



2.2 Forvarv av internationella utslappskrediter for att uppna
nationella klimatmal

Enligt regeringens klimathandlingsplan behéver Sverige anvinda sig av
kompletterande atgirder, diribland internationella klimatinsatser, for att na vara
nationella klimatmal om nettonoll och negativa utslipp 2045. Internationella
klimatinsatser ir ett samlingsbegrepp f6r olika internationella samarbeten som syftar
till att minska de globala utsldppen av vixthusgaser. Forvirv av utslippskrediter som
var granskning fokuserar pd innebir i korthet att Sverige koper utslippskrediter
genererade i andra linder. Dem kan vi sedan avrikna mot vara nationella klimatmal.

Fram till och med den 1 juni 2023 hade Energimyndigheten forvirvat totalt

32,7 miljoner utslippskrediter under Kyotoprotokollet. Av dem avriknades cirka
640 000 utslippskrediter, motsvarande knappt 2 procent av den totala volymen, mot
det tidigare nationella etappmalet 2020. Etappmalet 2020 naddes fraimst genom
inhemska édtgirder och de internationella utslippskrediterna motsvarade mindre dn
1,5 procentenheter av det malet.32 Resterande utslippskrediter annullerades av
regeringen eftersom Sverige niddde sina nationella utslippsmal utan dem.33 Det
innebir att ungefir 98 procent av de forvirvade utslippskrediterna har rapporterats
till FN och OECD som svenskt bidrag till global klimatfinansiering.

2.3 Internationell utslappshandel styrs genom FN

Den internationella handeln med utslippskrediter styrs av internationella
overenskommelser och regelverk som forhandlats fram inom FN:s ramkonvention
om klimatférandringar (UNFCCC), forst genom Kyotoprotokollet 2005-2020 och
darefter Parisavtalet som giller sedan 2016. Energimyndighetens arbete med tva
avtalen har alltsd 6verlappat varandra under en tid. I korthet syftar bada avtalen till att
dstadkomma utslippsminskningar globalt genom reglerad handel med
utslippskrediter, men skiljer sig at i hur samarbetena regleras och vilka krav som
stills pa deltagande linder. Tabell 1 och figur 2 ger tillsammans en 6verblick 6ver de
bada avtalen.

En viktig skillnad mellan de tva avtalen ir att Parisavtalet omfattar 16ften om
minskade utslipp i alla linder, inte bara industrilinder. Det innebir att dven
virdlinder som siljer utslippskrediter har egna klimatmal att uppfylla, sa kallade
Nationally Determined Contributions (NDC), eller pa svenska nationellt faststillda
klimatbidrag, och maste redovisa sina utslipp och 6verféringar till FN.

En annan viktig skillnad mellan Kyotoprotokollet och Parisavtalet dr hur systemen for
handeln med utslippskrediter dr utformade. Kyotoprotokollets system kritiserades

32 Prop. 2023/24:1, s. 26.

33 Energimyndigheten, Arsrapport 2023 — Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2024, s. 22. For att
na 2020-malet krivdes en utslippsminskning pa 40 procent jimfort med 1990. En tredjedel av
minskningen fick uppnas genom internationella utslippskrediter, men eftersom malet nistan helt ndddes
med inhemska dtgirder blev behovet av sidana krediter mycket begrinsat.
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bland annat for svag kontroll av additionella effekter och risk f6r dubbelrikning.
Parisavtalets regelverk har dirfor utvecklats for att motverka dessa brister och cka den
klimatmaissiga integriteten i de internationella samarbetena. Till skillnad fran
Kyotoprotokollet, dir avtal sléts direkt med projektigare och FN stod for
godkinnandet, har det blivit praxis att koparlinder under Parisavtalet forst sluter ett
landavtal med virdlandet innan de ingar avtal med enskilda projekt. Fér att undvika
dubbelrikning kriver Parisavtalet att bade siljar- och koparlindernas utslippsnivier
justeras i samband med 6verforingen av utslippskrediter, si att dessa bara riknas en
gang i forhéllande till Parisavtalets mal.

Tabell 1 Overblick 6ver Kyotoprotokollet och Parisavtalet

Kyotoprotokollet Parisavtalet

e Ratificerades av Sverige 2002 och tradde i e Ratificerades av Sverige 2016 och tradde i
kraft 2005. kraft samma ar.

e Mal att minska de industrialiserade e Mal att halla den globala uppvarmningen
landernas vaxthusgasutslapp med minst langt under 2°C och strava efter att
5,2 procent i perioden 2008-2012 och begransa den till 1,5°C.

minst 18 procent i perioden 2013-2020

jamfort med 1990 ars nivaer, Inga juridiskt bindande utslappsmal.

Samtliga lander séatter sina egna mal med

e Bindande utslappsmal for industrilander skarpta dtaganden efter hand, global
och 6vergangsekonomier. avstamning vart femte ar.

e Handel med utslappskrediter mojlig genom e  Handel med utslappskrediter mojlig genom
Clean Development Mechanism (CDM) och artikel 6.2-och artikel 6.4-samarbeten.*
Joint Implementation (J1). e 1ton CO,e =ITMO (Internationally

e 1ton CO,e =1CER (Certified Emission Transferred Mitigation Outcome).

Reduction).

Anm.: * Artikel 6.2 bygger pé bilaterala avtal mellan lander, och artikel 6.4 p& en centraliserad FN-mekanism
Oppen for bade privata och offentliga aktérer. Regelverket for artikel 6.4 blev klart forst i slutet av 2024.
Energimyndigheten har hittills fokuserat pé artikel 6.2-samarbeten.3*

Figur 2 Tidslinje fran Kyoto till Paris

- Sverige ratificerar Kyotoprotokollet.
- Energimyndigheteninrattar Sveriges program for internationella klimatinsatser.

+ Sverige ratificerar Parisavtalet.
+ Sveriges forvarv av nya insatser under Kyotoprotokollet upphor.

- Energimyndigheten foljer upp och avslutar befintliga projekt och fonder
under Kyotoprotokollet.

2016-2022

- Energimyndigheten far i uppdrag av regeringen att arbeta med Parisavtalets
artikel 6.

- Regelverket for internationella klimatsamarbeten inom Parisavtalets artikel 6.2
ar tillrackligt fardigforhandlat for att paborja bilaterala samarbeten.

+ Sveriges sista utbetalningar till Kyotoprojekt.

- Regeringen hojer bemyndiganderamen for anslaget fran 450 miljoner kronor
till 1,5 miljarder kronor fram till 2032.

Kaélla: Riksrevisionens sammanstallning.

3¢ Energimyndigheten, "Parisavtalets artikel 6”, himtad 2025-05-05.
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2.4

2.4.1

Bilaterala och multilaterala kanaler for forvarv
av utslappskrediter

Sverige forvirvar utslippskrediter via tvd kanaler: dels genom bilaterala samarbeten
med enskilda projekt, dels genom multilaterala samarbeten inom ramen f6r
klimatfonder. De tvd samarbetsformerna skiljer sig at nir det giller hur
utslippskrediter férvirvas och hur finansieringen utformas. Formen for samarbetena
har dessutom férindrats nagot mellan Kyotoprotokollet och Parisavtalet.

Bilaterala samarbeten med enskilda projekt

Bilaterala samarbeten innebir att Sverige genom Energimyndigheten sluter avtal
direkt med en enskild projektigare i ett siljarland. Grundprincipen ir att ett
koparland — i vart fall Sverige — bidrar till att finansiera, planera och genomféra
insatser som minskar vixthusgasutslipp i ett annat land. I gengild riknas en del av
de verifierade utslippskrediterna in i Sveriges nationella utslippsstatistik, och en del
tillfaller siljarlandet eller andra projektdeltagare. Sverige kan g in i projekt antingen
som ensam internationell kopare av utslippskrediter, eller som en av flera. Figur 3
visar ett forenklat processflode av hur férvirv av utslippskrediter fungerar under
Parisavtalet. Under Kyotoprotokollet var processen likartad, med den storsta
skillnaden att man da inte sl6t landavtal utan avtal direkt mellan koparland och
projektigare. Landavtalet reglerar bland annat ansvarsfordelning, rapportering och
redovisning av utslippskrediter mellan linderna. Forst nir ett sidant avtal finns pa
plats kan ett projektavtal tecknas.

Figur 3 Forvarv av utslappskrediter under Parisavtalet

Projektet pagar och
Sverige ingar avtal Sverige ingar avtal genererar
med ett vardland med en projektagare (forhoppningsvis)
utslappskrediter

Projektagaren skickar
utslappskrediter for
verifiering

Utslappskrediter
verifieras hos
oberoende
tredjepartsgranskare

Sverige overfor
pengar till
projektagaren
enligt avtal

Utslappsminskningarna
raknas till svensk
utslappsstatistik

Utslappskrediter
levereras till Sverige
enligt avtal

Kalla: Riksrevisionens sammanstallning.

I bada systemen betalas medel ut forst nir utslippskrediter har verifierats och
overforts till Sverige.3> Det minskar risken for att Energimyndighetens medel gér till
projekt som inte blir av eller inte levererar de utslippskrediter som avtalats. Fér
projekten fungerar avtalet som en garanti. Loftet om att Sverige ska kopa ett visst

35 Det forekommer ndgra undantagsfall dir Sverige gjort forskottsbetalningar till projekt. Tvd av projekten vi
har granskat har fatt férskottsbetalningar.
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2.4.2

2.5

antal utsliappskrediter till ett visst pris kan stirka deras mojligheter att fa extern
finansiering, till exempel genom banklan eller genom att attrahera andra investerare.

Multilaterala samarbeten inom fonder

Multilaterala samarbeten innebir att Sverige deltar i en fond som i sin tur tecknar
avtal om finansiering av flera olika utslippsminskande projekt. Fonderna som
Sverige deltar i drivs av internationella organisationer som Virldsbanken, Asiatiska
utvecklingsbanken (ADB), FN:s utvecklingsprogram (UNDP) och Global Green
Growth Institute (GGGI). Vid fondsamarbeten avtalar Sverige om att ga in med en
viss summa i fonden. Ungefir en tiondel betalas in i samband med uppstart, och
direfter betalas resterande medel in l6pande.3¢ De medel som Sverige betalar in
forvaltas av fonden fram till utbetalning f6r levererade utslippskrediter till
fonddeltagarna, och pengarna betalas ut frin fonden forst nir projekten levererat
verifierade utslippskrediter. Utslippskrediterna fordelas till fonddeltagarna enligt
upprittade avtal. Fondens styrelse bestimmer vilken inriktning fonden ska ha och

vilka projekt som fonden ska investera i.

Sverige har gitt in i fondsamarbeten biade som ensam deltagare, och som en av flera.
Energimyndighetens egen organisation for internationella klimatinsatser har
begrinsad kapacitet.” Genom att medverka i en fond 6verlater Energimyndigheten
delar av det praktiska genomftrandet till fondens organisation.

Insatserna ska bidra till klimatomstallning och
hallbar utveckling

Utover forvirv av utslippskrediter som ir de internationella klimatinsatsernas
huvudsakliga kvantifierade klimatbidrag, ska insatserna bidra ytterligare till
klimatomstillning genom att generera olika mervirden som till exempel
teknikoverforing, kapacitetsuppbyggnad, och forbittrad infrastruktur. Projekten ska
dven bidra till andra dimensioner av hallbar utveckling. Projektens effekter pa
klimatomstillning och hallbar utveckling dr dock komplexa att beligga. Generellt
giller att projektens effekt pa klimatomstillning och héllbar utveckling varierar och ar
beroende av kontexten, men att projekt som syftar till langsiktiga samhillseffekter
och strukturella effekter i allminhet har stérre paverkan dn projekt med ett snivt
fokus pa att generera utslippskrediter.

Genom att minska utslippen av vixthusgaser bidrar forvirven av verifierat
additionella utslippskrediter till bade miljomassig hallbarhet och till
klimatomstillning. Utéver det forvintas insatserna bidra med mervirden till
miljomassig, ekonomisk, och social hallbarhet.

36 Arendedokument 2024/0866-112 Svar p friga om inbetalningar till fonder.

37 Uppskattningsvis 8,5 heltidstjinster arbetar med Parisavtalets artikel 6, varav sju enbart arbetar med
artikel 6 och 6vriga dven har andra arbetsuppgifter. I handliggarnas arbetsuppgifter ingar bilaterala och
multilaterala forvirv av utslippskrediter, virdlandsarbete, kapacitetsstod, metodutveckling och
uppfoljning, samt klimatférhandlingar. (Arendedokument 2024/0866-85 Svar p4 friga om antal anstillda;
irendedokument 2024/0866-109 Faktagranskning. Synpunkter frin Energimyndigheten).
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2.5.1 Klimatomstallning ar en del av hallbar utveckling

Klimatomstillning omfattar alla samhillsférandringar som krivs f6r att minska
utslapp och anpassa sambhillet till klimatférandringar, och dr en integrerad del av
hallbar utveckling dir miljs, ekonomi och sociala dimensioner samverkar.
Parisavtalet kopplar arbetet mot klimatforindringar direkt till hallbar utveckling och
fattigdomsbekdmpning.38 Agenda 2030 och de 17 globala malen for hallbar utveckling
handlar om att utrota fattigdom, stoppa klimatforindringar och skapa fredliga och
trygga samhillen. Att bekdmpa klimatférandringar ir inte enbart ett mal i sig

(mal 13), utan ocksa en forutsittning for att uppna flera andra mal. Det giller till
exempel malen om ingen fattigdom (maél 1), ingen hunger (mal 2), hallbar energi f6r

alla (mal 7) samt hallbara stider och samhillen (mal 11).39

Klimatomstillning handlar om att ga fran fossilberoende till fossilfria och férnybara
energikillor. Transport-, industri-, jordbruks- och fastighetssektorerna behéver stilla
om, och konsumtionsménstren maste bli mer hallbara. Det nuvarande
energisystemet star for cirka tre fjirdedelar av de totala vixthusgasutslippen.0 Dirfor
ir energiomstillningen en central del av klimatomstillningen och har betonats
sdrskilt i Energimyndighetens uppdrag f6r de internationella klimatinsatserna.

Energiomstillning handlar om att forindra hur energi produceras och anvinds,
framst att ga fran fossila brinslen till férnybara killor, och ir en viktig del av
klimatomstillningen. FN:s utvecklingsprogram#*! framhaller sex centrala insatser for
att frimja energiomstillning, se figur 4. For att uppna bestaende resultat krivs ofta
att insatserna anpassas till lokala férutsittningar och integreras i befintliga
utvecklingsstrategier. Till exempel har hushéllsnira 16sningar som energieffektiva
spisar visat sig ge betydande lokala fordelar, inklusive forbattrad hilsa och minskad
vedforbrukning, men med begrinsad paverkan pa strukturell klimatomstillning.42
Projekt inom fossilfri- och fornybar energiproduktion har storre potential att bidra till
klimatomstillning dven pa systemniva, sirskilt om de kombineras med
kapacitetsuppbyggnad och uppskalning.#? Vilka insatser som frimjar
klimatomstillningen mest, beror dock i stor utstrickning pa kontexten.

38 Parisavtalet till Férenta nationernas ramkonvention den 12 december 2015, s. 1.

39 Forenta nationerna, "Globala malen for hallbar utveckling”, himtad 2025-09-04.

40 UNDP Climate Promise, “What is the sustainable energy transition and why is it key to tackling climate
change?”, himtad 2025-09-01.

4 Genom initiativet Climate Promise bistir UNDP 6ver 140 linder i arbetet med att utforma och genomféra
ambitivsa klimatplaner, stirka lagstifining, mobilisera finansiering och utveckla konkreta projekt inom
férnybar energi.

42 Virldsbanken, Household Cookstoves, Environment, Health, and Climate Change: A New Look at an Old
Problem, 2011; WHO, Burning Opportunity: Clean Household Energy for Health, Sustainable Development,
and Wellbeing of Women and Children, 2016; Bailis m.fl. “The carbon footprint of traditional woodfuels”,
Nature Climate Change, 2015, s. 266—272.

4 Virldsbanken, Scaling Up to Phase Down: Financing Energy Transitions in the Power Sector, 2023.
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Figur 4 Centrala insatser for att stotta energiomstéllning

Utfasning av fossila
Utbyggnad av branslen i viktiga (D Energieffektivisering

fornybar energi

sektorer
Investeringari sol-, vind- och Sektorer med hog Genom att anvadnda mindre
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energi ar avgorande for att industri, transport och offentlig sektor minska
minska beroendet av fossila fastigheter, behover stallas om klimatutsléappen pa ett
branslen. genom elektrifiering, biobranslen kostnadseffektivt satt.

och annan klimatsmart teknik.

@ Innovativa

6 Rattvis omstallning

finansieringslosningar

For att kunna investera stort i Smarta elnat, digital styrning och Omstallningen maste ske pa ett
klimatsmart teknik kravs nya dataanalys kan bidra till mer satt som ar rattvist och
finansieringslésningar, till flexibel och effektiv inkluderande.

exempel grona obligationer och energianvandning.

sarskilda klimatfonder.

Kélla: Riksrevisionens sammanstallning av UNDP Climate Promise, "What is the sustainable energy transition
and why is it key to tackling climate change?’, hamtad 2025-09-01, 2025.

Hallbar utveckling ar mer an klimatomstallning

Klimatomstillning fokuserar pa minskade utslipp och energiomstillning, och bidrar
dirigenom direkt till hallbar utveckling. Men internationella klimatinsatser férvintas
utover det dven generera mervirden som stodjer miljomissiga, sociala och
ekonomiska hallbarhetsdimensioner. De bilaterala projekt och multilaterala fonder
som Energimyndigheten har avtal med har potential att skapa synergieffekter som
stirker dessa hallbarhetsaspekter pa lokal niva.+ Figur 5 sammanfattar 6verskadligt
dessa kopplingar.

Miljomassigt innebir mervirdet till exempel att 6vergangen fran fossila till férnybara
energikillor minskar luftféroreningar och frimjar bevarandet av ekosystem. Socialt
kan projekten paverka hilsa, jamstilldhet och lokal delaktighet, eftersom forbattrad
infrastruktur och tillgang till ren energi kan férbattra minniskors levnadsvillkor.
Ekonomiskt kan projekt som framjar klimatomstillning generera nya arbetstillfillen,
frimja entreprensrskap och bidra till teknikspridning.

44 Texten i detta avsnitt bygger pd Energimyndighetens PM "De svenska, internationella klimatinsatsernas
bidrag till de globala malen enligt Agenda 2030", 2020, i drendedokument 2024/0866-84.
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Figur 5 Internationella klimatinsatser och hallbar utveckling

Miljomaéssig hallbarhet Social héallbarhet Ekonomisk hallbarhet
Y Q S
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Utslappsminskningar (Co,e) «  Okad jamstalldhet « Grona jobb och 6kad
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Skydd av ekosystem och «  Okad trygghet, lokal +  Lokalt entreprenorskap och

biologisk mangfald delaktighet teknikoverféring

* Infrastrukturutveckling

Kaélla: Riksrevisionens sammanstallning.

Kopplingen mellan klimatomstillning och hallbar utveckling blir sarskilt tydlig nar
projekten inte enbart syftar till utslippsminskningar, utan dven bidrar till langsiktiga
sambhillseftekter och strukturella effekter. Exempelvis kan satsningar pa fornybar
energi samtidigt stirka lokala ekonomier och minska social utsatthet, vilket illustrerar
hur miljémissiga, sociala och ekonomiska mal kan forstirka varandra. Samtidigt
behover potentiella malkonflikter hanteras, exempelvis nir mark f6r skogsplantering
konkurrerar med jordbruk eller nir vindkraft paverkar biologisk mangfald. For att
skapa bestiende nytta bor hallbarhetsaspekterna integreras redan i planeringen av
projekten, med sirskilt fokus pa sociala skyddsmekanismer, lokal delaktighet och
uppfoljning av effekter.

Insatserna ska vara kostnadseffektiva

Internationella klimatinsatser ska vara kostnadseffektiva. Den underliggande tanken
bygger dels pa att kostnaden for utslippsminskningarna i virdlinderna ir ligre
jamfort med for nationella atgirder, dels pa att utbetalningarna kopplas till verifierade
utslappskrediter. Detta minskar risken for ineffektiva investeringar eftersom
finansiering endast utgar om projektet levererar mitbar klimatnytta.*> Genom att
fokus ligger pa faktiska resultat skapas incitament att genomfora projekten pa det
mest effektiva sittet, vilket stirker klimatnyttan per investerad krona.46

Under Kyotoprotokollet var genomsnittspriset for en utslippskredit motsvarande

1 ton koldioxidekvivalenter cirka 58 kronor (jamfor tabell 9). Prisutvecklingen under
Parisavtalet ir osiker, men priserna forvintas bli betydligt hogre 4n under
Kyotoprotokollet. I Energimyndighetens forsta upphandlingar under Parisavtalet har
priset varit 40-60 USD vilket motsvarar cirka 425-640 kronor per utslippskredit.+”

45 Virldsbanken och Frankfurt School of Finance & Management, Results-Based Climate Finance in Practice:
Delivering Climate Finance for Low-Carbon Development, 2017.

46 Virldsbanken, “What You Need to Know about Results-Based Climate Finance”, himtad 2025-09-01.

47 Vixelkurs 2025-09-10.

20 Riksrevisionen



Kostnaden for internationella utslippskrediter jamfort med andra kompletterande
atgirder, tillsammans med de olika atgirdernas potentiella bidrag till klimatmalen,
kan ha betydelse for regeringens styrning mot klimatmalen. Kostnaden f6r minskade
utslapp motsvarande 1 ton koldioxidekvivalenter skiljer sig 4t mellan de
kompletterande atgirderna och varierar ocksa inom varje kategori beroende pa
faktorer som metod, teknik och geografisk kontext. St6d till bio-CCS framstar i
nuliget som en dyrare atgird idn forvirv av internationella utslippskrediter, med

1 760 kronor per ton koldioxidekvivalent som jamforelsevirde.8 Kostnaden for
kolinlagring i svenska forhallanden kan vara ligre, och har beriknats till mellan 0 och
450 kronor per ton koldioxidekvivalent, beroende pa atgird.+

Den svenska koldioxidskatten uppgér 2025 till 1 510 kronor per ton.5°
Koldioxidskatten aterspeglar det pris staten anser att ett ton utslipp bor bara och
tillimpas som jamforelsevirde for kostnadseffektivitet. Atgirder som kan minska
utslippen av viaxthusgaser till en ligre kostnad 4n detta dr dirfor i regel
samhaillsekonomiskt motiverade.

48 Riknat pa ett beviljat stéd om 20 275 miljoner kronor till en kraftvirmeanliggning, som betalas ut under
perioden 2028-2042 och avser infangning och lagring av 11,52 miljoner ton biogen koldioxid, motsvarande
1 760 kronor per ton koldioxidekvivalenter (Energimyndigheten, “Energimyndigheten ger 20 miljarder i
stod for att lagra 6ver 11 miljoner ton koldioxid”, Energimyndigheten — nyhetsarkiv, 2025-01-27).

49 Gong, P., Knutsson, A. och Elofsson, K., Styrmedel for att 6ka kolsinkor i skogssektorn, Naturvardsverket
Rapport 7037, 2022, s. 41.

50 Skr. 2024/25:98, s. 9.
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Uppnar de bilaterala projekten intentionerna
for internationella klimatinsatser?

I detta kapitel granskar vi den férsta delfragan med fokus pa bilaterala projekt, och i
nista kapitel samma fragestillning med fokus pa multilaterala fondsamarbeten.
Under tidsperioden vi granskat (2014-2025) har Energimyndigheten inlett 15
bilaterala projekt under Kyotoprotokollet och 3 under Parisavtalet. Parisprojekten ir i
ett tidigt skede och har inte genererat nigra utslippskrediter dnnu.

Vira viktigaste iakttagelser om Kyotoprojekten ir:

e Totalt har de 15 Kyotoprojekten levererat endast 51 procent av den initialt
avtalade kontraktsvolymen.

e 5avde 15 bilaterala Kyotoprojekten har inte levererat ndgra utslippskrediter alls.
e Resterande 10 Kyotoprojekt har

o Dbidragit till minskade utslipp

o stottat klimatomstillning i utvecklingslander

o genererat utslippsminskningar till ett lagt pris per utslippskredit.

e Energimyndigheten har beaktat hallbarhetsaspekter infor beslut om
finansiering, men uppf6ljningen brister. Projektens bidrag till hallbar
utveckling 4r osikra och kan ha 6verskattats.

Inga utslappskrediter fran Parisprojekten annu

Energimyndigheten har under granskningsperioden genomfort tre upphandlingar
inom Parisavtalet: en i Dominikanska republiken (2021) och tva i Ghana (2021 och
2023). Upphandlingen i Dominikanska republiken avbréts eftersom det bara inkom
ett anbud som inte uppfyllde urvalskriterierna. Den forsta upphandlingen i Ghana
resulterade i avtal med ett projekt som fran 2024 installerar solcellsanliggningar med
batterilagring runtom i Ghana. Den andra upphandlingen ledde fram till tva avtal: ett
om konstruktion, f6rsiljning och uthyrning av elmopeder med tillhérande
laddinfrastruktur, och ett om uppforande av en storskalig solkraftspark som ska
anslutas till Ghanas nationella elnit. Tabell 2 visar avtalad volym och enhetspris for
de tre projekten. Projekten ir i ett tidigt skede och har inte levererat nagra verifierade

utslappskrediter dnnu.
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Tabell 2 De forsta Parisprojekten i Ghana

Projekt Avtalade utslappskrediter Pris per utslappskredit

(tusental) (UsD)
Solcellsanlaggningar 165 60
Elmopeder 249 40
Solkraftspark 203 40

Kalla: Riksrevisionens sammanstéllning, se arendedokument 2024/0866-91 Underlag fér upphandlingar inom
Parisavtalet.

Fem Kyotoprojekt har avslutats utan leverans

5 av de 15 projekt som ingicks under Kyotoprotokollet 2014 och 2015 levererade
aldrig nagra utslippskrediter, se tabell 3. Dessa 5 projekt har hivts av
Energimyndigheten, vilket innebir att avtalen sagts upp. Enligt de initiala avtalen

skulle projekten ha levererat cirka 1,2 miljoner utslippskrediter.

For de 5 Kyotoprojekt som avslutades utan leverans ir det oklart utifran
projektdokumentationen om och hur Energimyndigheten har foljt upp framdriften i
projekten fram till att de avslutades, och om Energimyndigheten har stéttat projekten
pa négot sitt for att de skulle kunna utvecklas positivt och generera utslippskrediter.
For 2 av projekten saknas ocksa dokumentation om anledningarna till att de hivdes.

Ett projekt utan leverans ingicks 2014.51 Aret dirpa meddelade projektigaren att
projektet utvecklades enligt plan och att den kontrakterade volymen skulle kunna
levereras, men 2019 hivde Energimyndigheten avtalet. Det 4r oklart utifran
projektdokumentationen om Energimyndigheten diremellan f6ljde upp projektets
forutsittningar for leverans. Anledningen till hivning framgar av en kortfattad
slutrapport. Projektet hade blivit férsenat pa grund av att den ackrediterade
valideraren och FN:s sekretariat gjort olika tolkningar av metodologin. Ingen leverans
av utslippskrediter férvintades inom en snar framtid. Dirfor hivdes det.

I ett annat projekt>2 som ingicks 2015 rapporterade projektigaren om problem redan
2016. Energimyndigheten skrev ner avtalsvolymen 2019 och 2021, och projektet
hivdes senare utan att ha genererat nigra utslippskrediter. Nir och varfor projektet
hivdes framgar inte av projektdokumentationen. Ett tredje projekts utan leverans
saknar dokumentation om bade uppfsljning och anledning till havning.

I 2 projekt>* som saknar slutrapport hanvisar uppsigningarna till kontraktklausulen
som avser projektfinansiering. I korthet innebir det att projekten misslyckats med att
fa tillracklig finansiering inom avtalad tid och att Energimyndigheten da nyttjat sin
ratt att siga upp avtalen.

51 Indonesien — Biobrinsle i cementfabrik 2.

52 Zambia — Hushallsspisar och biobrinsle.

53 Laos — Vattenrening och biogas.

54 Kamerun — Uppladdningsbara lampor och Sydafrika — Tillverkning och férsiljning av biobriketter.
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Risker f6r underleverans hade identifierats i due diligence-rapporterna for samtliga
5 projekt som sedan hivdes, innan avtalen signerades. Utifran den dokumentation

som finns kan vi dock inte avgéra om de hivda projekten hade en identifierat hogre
risk in dem som levererade utslippskrediter.

Tabell 3 Bilaterala projekt startade 2014 och 2015 (tusental utslappskrediter, levererad volym i
forhallande till avtal)

Projektbeskrivning Avtalad Slutligt Levererad

volym reviderad volym
volym

Avtalsar 2014

Mongoliet - Mikrofinansiering for kaminer och 400 369 369

varmeisolerade overdrag

Rwanda - Vattenreningsutrustning och hushallsspisar 79 79

Indonesien - Biobransle i cementfabrik 1 220 194

Indonesien - Biogas fran avfall fran etanolfabrik 500 143 143

Kap Verde - Vindkraftpark 350 350 350

Brasilien - Biogas vid svinfarmar 302 328

Brasilien - Biogas vid svinfarmar 269 265 338

Kamerun - Metangas vid avfallsdeponi 230 230

Uganda - Smaskalig vattenkraft 210 182 95

Hévda:

Indonesien - Biobransle i cementfabrik 2 220 0

Kamerun - Uppladdningsbara lampor 200 0

Sydafrika - Tillverkning och forsaljning av biobriketter 400 0

Avtalsar 2015

Kenya - Mikrofinans for klimatsmarta hushallsprodukter 800 301 195

Hévda:

Zambia - Hushallsspisar och biobransle 203 39 0

Laos - Vattenrening och biogas 210 0

Totaler

Totalt for havda projekt 1233 0

Totalt for levererande projekt 3359 2440 2 320

Totalt 4592 2479 2320

Kalla: Riksrevisionens sammanstallning, se drendedokument 2024/0866-98. Bilaterala Kyotoprojekt 2014 och 2015.

Tio Kyotoprojekt har bidragit till minskade utslapp

10 av de 15 bilaterala Kyotoprojekten som vi har granskat har genererat
utslippskrediter och dirmed bidragit till minskade utslipp. Enligt de ursprungliga
avtalen skulle dessa 10 projekt generera 3 359 000 utslippskrediter men efter
revideringar hade volymen skrivits ner till 2 320 000 utslippskrediter, motsvarande
69 procent av den initialt avtalade volymen, och 95 procent av den slutligt reviderade
volymen. Revidering av kontraktsvolym under projektets gdng innebir i regel att den
forvintade leveransen skrivs ner, till exempel pa grund av forseningar eller att
volymen utslippskrediter har dverskattats i ett tidigare skede. 3 av de 10 projekten
levererade den initialt avtalade volymen och 5 levererade mindre, varav 3 inte heller
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uppnadde den reviderade volymen. 2 projekt levererade mer. Om vi inkluderar de
5 hivda projekten har de 15 Kyotoprojekten totalt levererat endast 51 procent av den
initialt avtalade volymen om nirmare 4,6 miljoner utslippskrediter.

Enligt Energimyndigheten dr underleverans ett normalt och vintat utfall for denna
typ av verksamhet. Energimyndigheten riknar med att en del av projekten inte

kommer att kunna implementeras eller att utslippsminskningarna blir mindre in
vad som anges i de ursprungliga avtalen.5s I vissa fall har Energimyndigheten gjort

flera revideringar av avtalsvolymen under projektets gang.

Bristande lopande uppfoljning av Kyotoprojekten

Fran effektivitetssynpunkt dr det viktigt att Energimyndigheten foljer upp om
projekten levererar enligt plan f6r att kunna fatta vilgrundade beslut om att fullfslja
avtalen, eller hiva dem.

Enligt Energimyndighetens processbeskrivning f6r Kyotoprojekt skulle kontrakterade
projekt foljas upp genom att begira in genomférandeplaner och statusrapporter.
Aven bidrag till hallbar utveckling skulle féljas upp (se vidare avsnitt 3.6). Om och vad
Energimyndigheten har f6ljt upp varierar f6r de 15 granskade Kyotoprojekten, se
tabell 4. For 6 av projekten finns genomférandeplaner och statusrapporter samt en
uppfoljning av projektets bidrag till hallbar utveckling. I 5 projekt saknas
genomforandeplan och statusrapport, och i 4 projekt saknas uppfoljning av bidraget
till hallbar utveckling.

Tabell 4 Uppfoljning av Kyotoprojekt

Projekt Genomférandeplan och Bidrag till hallbarhet
statusrapport finns har féljts upp
Mongoliet - Mikrofinans for kaminer och o ()

varmeisolerade overdrag

Uganda - Smaskalig vattenkraft

Rwanda - Vattenreningsutrustning och
hushallsspisar

Indonesien - Biobransle i cementfabrik 1

Indonesien - Biogas fran avfall fran
etanolfabrik

Zambia - Hushallsspisar och biobréansle
(ingen leverans)

Kamerun - Uppladdningsbara lampor (ingen
leverans)

Sydafrika - Tillverkning och forsaljning av
biobriketter (ingen leverans)

Laos - Vattenrening och biogas
(ingen leverans)

55 Energimyndigheten, Arsrapport 2014 for Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2015, s. 44.
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Projekt Genomfoérandeplan och Bidrag till hallbarhet

statusrapport finns har foljts upp

Kap Verde - Vindkraftpark [ ) [ )
Brasilien - Biogas vid svinfarmar 1 o o
Brasilien - Biogas vid svinfarmar 2 o o
Kamerun - Metangas vid avfallsdeponi o o
Indonesien - Biobransle i cementfabrik 2 o o
(ingen leverans)

Kenya - Mikrofinans for klimatsmarta o o

hushéallsprodukter

® i O

Anm.: * Dessa tre projekt pabérjade aldrig implementering. Bidrag till hallbar utveckling har darfor inte foljts
upp (Arendedokument 2024/0866-109 Faktagranskning. Synpunkter frén Energimyndigheten).

Kaélla: Riksrevisionens sammanstallning av underlag tillgdngliga i arendedokumenten 2024/0866-86 Granskade
styrdokument - Kyotoprotokollet och 2024/0866-87 Granskade styrdokument - Parisavtalet.

Kyotoprojekten har bidragit till klimatomstallning
i utvecklingslander

Flera av de 15 projekten som Sverige ingick avtal med under 2014 och 2015 har frimst
riktat in sig pa hushallsnira losningar (se tabell 3) som kan ge stora lokala fordelar men
generellt sett har en begrinsad paverkan pa strukturell klimatomstillning. Projekten
inom fornybar och fossilfri energi (bio-, deponi- och metangas, vattenkraft och
vindkraft) har sannolikt storre potential att bidra till strukturell klimatomstillning.

De 10 projekt som levererade utslippskrediter genomférdes i 8 utvecklingslinder:
Mongoliet, Rwanda, Indonesien, Kap Verde, Brasilien, Kamerun, Uganda och Kenya.

5 av projekten har bidragit till klimatomstillning genom att ersitta fossila brinslen
med bio-, deponi- eller metangas. Tillsammans utgér de ungefir hilften (53 procent) av
den totala volymen som de 10 projekten levererat (se tabell 5). 3 projekt har stottat
klimatomstillning genom energieffektivisering, dir omstillning till miljévinliga och
energibesparande produkter minskat hushallens kolanvindning. Tillsammans har de
levererat 28 procent av de genererade utslippskrediterna. 2 projekt har frimjat fornybar
energi i form av vindkraft och vattenkraft. De star tillsammans for 19 procent av
utslippskrediterna som Energimyndigheten forvirvat frin de 10 projekten.

Tabell 5 Fordelning per projekttyp baserat pa levererade utslappskrediter (tusental)

Bidrag till klimatomstallning Levererade utslappskrediter Andel
(tusental) (procent)

Bio-, deponi-och metangas 1232 53

Energieffektivisering genom 643 28

hushallsprodukter

Fornybar energi 445 19

Totalt 2320 100

Kalla: Sammanstallning av uppgifter i arendedokument 2024/0866-98 Bilaterala Kyotoprojekt 2014 och 2015.
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3.6.1

3.6.2

Att projekten bidrar till klimatomstillning f6ljer av deras inriktning, men i vilken
omfattning de gor det finns det inte underlag for att bedoma. Nir det giller de

3 Parisprojekten i Ghana kan vi konstatera att de samtliga har potential att bidra till
klimatomstillning i landet genom att de satsar pa fornybar energi (solceller) och
fossilfria brinslen (elmopeder).

Kyotoprojektens bidrag till hallbar utveckling ar osakra

Energimyndigheten har beaktat hallbar utveckling vid val av projekt, men arbetet med
att bedoma och f6lja upp projektens hallbarhetsbidrag har varierat och delvis varit
bristfilligt. Under granskningsperioden har Energimyndigheten utvecklat sitt
arbetssitt men det saknas fortfarande enhetliga metoder f6r uppféljning. I flera fall
har varken slutrapporter eller annan dokumentation som kan ligga till grund for
utvirdering funnits tillginglig. Det dr ocksa oklart hur Energimyndigheten verifierat
projektigarnas uppgifter. Dirmed gar det inte att avgora i vilken utstrickning
projekten faktiskt har bidragit till miljomissig, social och ekonomisk hallbarhet.

Energimyndigheten har paborjat ett arbete for att stirka uppfsljningen, men det finns
fortsatt behov av metodutveckling for att sikerstilla och utvirdera projektens
langsiktiga bidrag till hallbar utveckling i viardlinderna.

Bedomning gors infor att avtal sluts

Energimyndigheten har beaktat de tre hallbarhetsaspekterna vid val av projekt under
perioden vi granskat. Vissa projektigare har fyllt i en hallbarhetsenkit fran
Energimyndigheten bade fore och under projektets ging, medan andra endast gjort
det under projektets gang.56 Hallbarhetsaspekter behandlas 4dven i due diligence-
rapporterna som utgor beslutsunderlag infor att avtal sluts med projektigaren.s’
Due diligence-rapporter finns for samtliga projekt som vi har granskats8 och baseras
pé information fran projektigarna, till exempel hallbarhetsenkiter och platsbesok
som Energimyndigheten genomfort. I samtliga fall har Energimyndigheten kommit
fram till att projektet bidrar till ekonomisk, social och miljomassig hallbarhet. Var
bedomning ir att due diligence-rapporterna 6ver lag haller god kvalitet.

Bristande uppfoljning under projektens gang

Vi har gatt igenom Energimyndighetens interna dokumentation av
hallbarhetsbedémningar i de 15 Kyotoprojektens och de 3 Parisprojekten. Av
Kyotounderlagen framgar att Energimyndigheten har beaktat projektigarnas
uppgifter, men det dr oklart nir, hur och pa vilka grunder bedémningarna har gjorts,

5 Enkiterna (mall och exempel) finns i drendedokument 2024/0866-99 Hallbarhetsenkiter.

57 Arendedokument 2024/0866-81 Sammanstillningar om hallbar utveckling; drendedokument 2024/0866-79
Jamforelse mellan processbeskrivning och projektdokumentation — bilaterala projekt.

58 Arendedokument 2024/0866-90 Due diligence-rapporter.

59 Arendedokument 2024/0866-81 Sammanstillningar om hallbar utveckling; drendedokument 2024/0866-79
Jamforelse mellan processbeskrivning och projektdokumentation — bilaterala projekt.
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3.7

samt hur Energimyndigheten verifierat projektigarnas uppgifter.

I Energimyndighetens sammanstillningar finns kommentarer och reflektioner om
vad som bor prioriteras for uppfoljning, men det gar inte att folja vad som faktiskt har
blivit genomomfort. Vi konstaterar att Energimyndigheten i flera fall anvinder
formuleringar om projektets hallbarhetsbidrag som i stort sett 6verensstimmer med
de som projektigaren sjilv har anvint.

Vi konstaterar att en projektigare har incitament att 6verdriva projektets bidrag till
hallbar utveckling, och tona ner eventuella negativa sidoeffekter. Féretradare for
Energimyndigheten har uppgett att de betraktar projektigarnas uppgifter som ett
underlag som kriver bedomning$?, men det framgar inte av dokumentationen hur
Energimyndigheten virderat projektigarnas uppgifter. Sammantaget innebir det en
risk att projektens positiva bidrag till hallbar utveckling overskattats och att negativa

sidoeffekter underskattats, eller inte uppmirksammats alls.

Bristande utvardering vid projektavslut

10 av de 15 avslutade projekten saknar slutrapport. Det finns inte heller ndgon annan
dokumentation med syfte pa utvirdering for att utvirdera projektens bidrag till
hallbarhet nir projekten avslutas. Den bristande dokumentationen innebir att vi inte
kunnat beligga projektens bidrag till hallbar utveckling. Vi kan inte heller se att
Energimyndigheten har beaktat projektens langsiktighet. Ett exempel ar
spisprojektens! dir spisarnas livslingd har betydelse, men som Energimyndigheten
inte har beaktat vid projektavslut.

Kyotoprojekten har varit kostnadseffektiva

Energimyndigheten definierar kostnadseffektivitet som att utslippskrediter ska
forvirvas till lagsta mojliga kostnad, samtidigt som kvalitetskrav uppritthalls. For att
sikerstilla kostnadseffektivitet pa ett transparent sitt genomférde
Energimyndigheten exempelvis en utlysning av projekt med inslag av omvinda
auktioner infor 2014.62

Energimyndigheten anvinder pris per utslippskredit som matt pa
kostnadseftfektivitet. Projekten har dock administrativa kostnader som kan paverka
kostnadseftektiviteten, dven fo6r de projekt som misslyckas med att leverera
utslippskrediter. Energimyndigheten har inte foljt upp dessa kostnader. Enligt vara
berikningar kan dessa kostnader utgora en visentlig del av totalkostnaderna for
Kyotoprojekten. Trots detta framstar projekten som kostnadseffektiva.

6  Arendedokument 2024/0866-62 Intervju med foretriadare for Energimyndigheten 2025-03-26.

61 Mongoliet — Mikrofinansiering fér kaminer och virmeisolerade ¢verdrag; Rwanda —
Vattenreningsutrustning och hushallsspisar.

62 Over 350 projektforslag med prisbud inkom enligt uppstillda kriterier, motsvarande cirka 160 miljoner
utslippskrediter.
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3.7.1

3.7.2

3.7.3

Lagt pris per utslappskredit

Priset per utslappskredit f6r de 10 granskade Kyotoprojekten som levererat
utslappskrediter, varierar fran strax under 30 kronor till drygt 80 kronor, med ett
genomsnittspris pa cirka 46 kronor. Marknaden for utslippshandel under Parisavtalet
ar i ett tidigt skede och prisutvecklingen pa utslippskrediter 4r osiker framat. Priset
forvintas dock bli betydligt hogre dn under Kyotoprotokollet. Som ett riktmirke har
priset varit 40-60 USD per utslippskredits? i avtalen med Parisprojekten i Ghana.64

Projekten kostar mer an priset avspeglar

Sett enbart till pris per utslippskredit framstar de bilaterala projekten som
kostnadseffektiva jamfort med kostnaden f6r att minska utslippen nationellt
(jamfor avsnitt 2.6). Insatserna dr dock férenade med andra administrativa kostnader
t6r Energimyndigheten, som exempelvis due diligence infor projektstart, och
uppfoljning och utvirdering av projekten. Frimst handlar det om personalkostnader
tor Energimyndighetens handliggare och vissa resekostnader. Energimyndigheten
har vissa kostnader 4ven f6r de projekt som aldrig levererar nagra utslippskrediter.
Dessa kostnader beaktas inte i kostnadseffektivitetsmattet pris per utslippskredit,
som dirmed 6verskattar kostnadseffektiviteten. Hur stora dessa kostnader ar har vi
inte kunnat fa uppgifter om eftersom Energimyndigheten inte redovisar sina
kostnader pa ett sidant sitt att projektens andra kostnader utéver utbetalningar till

projekten kan beriknas med exakthet.6>

Projekten har anda varit kostnadseffektiva

Baserat pa grova antaganden om administrativa kostnader har vi gjort en forenklad
analys av om de administrativa kostnaderna kan vara sa omfattande att de paverkar
kostnadseftektiviteten pa ett betydande sitt. Vi konstaterar att de administrativa
kostnaderna sannolikt inte 4r marginella i férhallande till priset per utslippskredit,
men att forvirv av internationella utslippskrediter under Kyotoprotokollet indd har
varit en jimférelsevis kostnadseffektiv kompletterande atgird.

De 10 Kyotoprojekten som vi har granskat har en genomsnittlig projektlingd pa

7,6 ar. Enheten for internationella klimatsamarbeten har 10 anstillda som arbetar
med bilaterala projekt, fonder, regelverksutveckling samt klimatférhandlingar.

Vi antar att 5 drsarbetskrafter arbetar med de bilaterala projekten, och att
personalkostnaden dr 1 miljon kronor per arsarbetskraft och ar. Med dessa
antaganden blir snittpriset per utslippskredit inklusive personalkostnader 62 kr,
jamfort med 46 kronorenligt avsnitt 3.7.1. Om vi antar att andra kostnader utéver
personalkostnaderna, som exempelvis resekostnader och konsultinsatser, motsvarar
personalkostnaderna 6kar det genomsnittliga priset per kredit till 79 kronor.

63 Motsvarar cirka 425-640 kronor (vixelkurs 2025-09-10).
64 Skr. 2024/25:98, s. 9.
65 Arendedokument 2024/0866-70 Svar pa fragor stillda 2025-04-04.
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Uppnar de multilaterala fondsamarbetena
intentionerna for internationella
klimatinsatser?

I detta kapitel fortsitter vi granskningen av den f6rsta delfrigan och flyttar fokus fran
bilaterala projekt i féregiende kapitel, till multilaterala fondsamarbeten som syftar pa
forvirv av utslippskrediter. Fyra fondsamarbeten som startat under Parisavtalet har
inte genererat nagra utslippskrediter under den granskade tidsperioden.

Detta dr vara viktigaste iakttagelser, som har stora likheter med iakttagelserna for
bilaterala projekt:
e De fonder som hittills har genererat utslippskrediter har
o Dbidragit till minskade utslipp
o stottat klimatomstillning i utvecklingslander
o genererat utslippsminskningar till ett lagt pris per utslippskredit.
e Fondernas bidrag till hallbar utveckling har i regel inte foljts upp.

e Precis som for de bilaterala projekten finns problem med nedskrivna och
forsenade leveranser. Fonderna har i varierande omfattning misslyckats med att

omsitta tillgdngliga medel i projekt som genererat utslippskrediter.

e Energimyndigheten har mojlighet att paverka fondernas inriktning och
framdrift. Hur Energimyndigheten utovat inflytande i fonderna gar inte att folja

utifran dokumentationen.

Granskade fondsamarbeten

Vi har granskat samtliga 10 fondsamarbeten inriktade mot forvirv av utslippskrediter
som Energimyndigheten deltagit i eller fortfarande deltar i under granskningsperioden
2014-2025. I tabell 6 listar vi de fonder som ingitt i var granskning och antalet projekt i
varje fond som hittills levererat utslappskrediter till Sverige.

Tabell 6 Granskade fondsamarbeten

Kyotofonder (avslutade) Fondforvaltare Antal projekt som
levererat utslappskrediter
Future Carbon Fund (FCF) Asian Development Bank 33
(ADB)
Carbon Partnership Facility (CPF) Varldsbanken 9
Pilot Auction Facility (PAF) Varldsbanken 26
Prototype Carbon Fund (PCF) Varldsbanken 17
Umbrella Carbon Facility Tranche 2  Varldsbanken 10
(UCFT2)
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Parisfonder (pagéaende)

Fondforvaltare

Antal projekt som

levererat utslappskrediter

Carbon Initiative for Development Varldsbanken 9
(Ci-Dev) (6verford fran

Kyotoprotokollet)

Transformative Carbon Asset Varldsbanken 0
Facility (TCAF)

Article 6 Climate Cooperation Fund  Global Green Growth Institute 0
(ACCTIF) (GGGI)

Climate Action Catalyst Fund ADB 0
(CACF)

Climate Ambition Raising Through United Nations Development 0

Article 6 (CARTA)

Programme (UNDP)

Kaélla: Riksrevisionens bearbetning av data i drendedokument 2024/0866-69 Underlag om fonder uppdaterat

med &terbetalningar efter 2022.

Fondsamarbetena har bidragit till minskade utslapp

De granskade fonderna har genererat totalt 13,4 miljoner utslappskrediter till Sverige,

vilket 4r cirka 41 procent av alla utslippskrediter Sverige har férvirvat under

Kyotoprotokollet. Fondernas bidrag till minskade utslipp varierar, och det gér dven

enhetspriset pa utslippskrediterna, vilket framgar av tabell 7.

Tabell 7 Multilaterala fondsamarbeten 2014 -2025. Levererade utslappskrediter (tusental),
totalpris (tkr) och pris per utslappskredit (kr)

Fond Levererade Totalpris for Pris per

utslappskrediter utslappskrediter  utslappskredit
(tusental) (tkr) (kr)

Kyotofonder

Pilot Auction Facility (PAF) 6 094 111 829 18

Future Carbon Fund (FCF) 2586 76 968 30

Prototype Carbon Fund (PCF) 1998 109 599 55

Carbon Partnership Facility (CPF) 1958 92 639 47

Umbrella Carbon Facility Tranche 2 510 15017 29

(UCFT2)

Parisfonder

Ci-Dev (6verford fran 270 212 995 Utestaende

Kyotoprotokollet) leveranser*

Transformative Carbon Asset 0 128 512 -

Facility (TCAF)

Article 6 Climate Cooperation Fund 0 40 000 -

(ACCTIF)

Climate Action Catalyst Fund 0 30 000 -

(CACF)

Climate Ambition Raising Through 0 36 756 -

Article 6 (CARTA)

Totalt 13 416 860 453 -

Anm.: * Ci-Dev fonden &r &nnu inte avslutad och leverans av utslappskrediter kvarstar. Darfor redovisar vi inget

enhetspris for den fonden.

Kélla: Riksrevisionens bearbetning av data i drendedokument 2024/0866-69 Underlag om fonder uppdaterat

med 4terbetalningar efter 2022.
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Prisskillnaderna beror bland annat pa att betalningar till fonderna som gjorts 6ver tid
har paverkats av fluktuationer i vixelkurser och att marknadspriset pa
utslappskrediter har varierat 6ver tid. Att jaimfora enhetspriser mellan olika fonder
blir darfér missvisande. Fonden Ci-Dev har 6verforts till Parisavtalet och har
utestdende leveranser. Fonderna som startat under Parisavtalet har 4nnu inte
levererat nagra utslippskrediter till Sverige. Inbetalningarna som gjorts till dem avser
framtida leveranser.

Outnyttjade medel kan omfordelas eller aterbetalas

Vir utgangspunkt for ett effektivt resursutnyttjande i en fond, ar att tillgingliga
medel investeras i projekt som levererar utslippskrediter i enlighet med

intentionerna.

Nir projekt som en fond investerat i inte levererar enligt prognos, skrivs den
foérvantade leveransen ner. De medel som da blir tillgidngliga kan fordelas till andra
projekt inom fonden, eller till andra fonder hos fondférvaltaren under tiden som
fonden ir aktiv. Outnyttjade medel aterbetalas till investeringslinderna nir fonden
avslutas. Inbetalda medel forvaltas av fondforvaltaren och virdet kan férandras under
tiden fonden ar aktiv.

Alla avslutade fonder som vi har granskat har haft outnyttjade medel kvar nir fonden
avslutats, se tabell 8. Dessa medel har da aterbetalats till fonddeltagarna. Sverige har
fatt tillbaka ungefar 137 miljoner kronor fran de granskade fondsamarbetena. Medlen
har aterforts till statskassan. Hur stor andel av tillgingliga fondmedel som inte
nyttjats varierar fran 7 procent till 70 procent. Att dessa medel varit bundna i
fonderna innebir en alternativkostnad dir Sverige har gatt miste om potentiella
utslappskrediter.

Fonden Ci-Dev ir ett exempel pa en fond som omstrukturerats for att hantera
torseningar och nedskrivna leveransprognoser. Ursprungligen féljde fonden
Kyotoprotokollet, men pa grund av forsenade leveranser har den forlingts till 2027
och anpassats till Parisavtalets artikel 6. Flera projekt levererade inte enligt plan,
bland annat pa grund av lokala oroligheter, bristande kapacitet i linderna eller brist
pa privat finansiering. Flera projekt har avslutats utan leverans. For att kompensera
har fonden satsat mer pa projekt som fungerat vil, och dven startat nya. Fonden har
hittills allokerat 68 procent av tillgingliga medel.66

Ett annat exempel pa omférdelning 4r UCF T2 som startades for att stétta projekt
som redan fanns hos Virldsbanken, men som bara hade avtal till och med 2012.
Syftet var att deltagarna i fonden skulle kunna fa utslippskrediter dven efter 2012 frin
projekt som redan hade kommit langt. Men leveranserna uteblev i stor utstrickning.

6 Arendedokument 2024/0866-75 Granskade raminstruktioner.
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Dirfor har outnyttjade medel fran fonden i omgangar forts 6ver till tva andra fonder
inom Virldsbanken och som Energimyndigheten ocksa deltar i: CPF och TCAF.¢

Tabell 8 Aterbetalningar fran granskade fonder

Fond Inbetalt Aterbetalt Andel Aterbetalt
aterbetalt varde
(procent)  (miljoner SEK)

Pilot Auction Facility 134 miljoner SEK 22 miljoner SEK 16 22
(PAF)

Future Carbon Fund (FCF) 20 miljoner USD 5,4 miljoner USD 27 60*
Carbon Partnership 124 miljoner SEK 31 miljoner SEK 25 31
Facility (CPF)

Prototype Carbon Fund 14 miljoner USD 91000 USD 7 0,9*
(PCF)

Umbrella Carbon Facility 3 miljoner EUR 2,1 miljoner EUR 70 23*
Tranche 2 (UCF T2)

Totalt 137

Anm.: * Enligt vaxelkurs 2025-04-09.

Kaélla: Riksrevisionens sammanstallning och bearbetning av drendedokument 2024/0866-76 Slutrapport FCF;
Energimyndighetens &rsrapporter for Sveriges program fér internationella klimatinsatser for &ren 2022, 2023
och 2024.

4.2.2 Svart att folja hur Energimyndigheten har utovat inflytande
i fonderna

Fonder har i regel en styrelse som framfor allt beslutar om fondens investeringar.
Energimyndigheten har ingatt i styrelsen i samtliga granskade fonder férutom

UCF T2 som inte hade nagon styrelse. En styrelseplats innebir moijlighet att utéva
inflytande 6ver fonden, men om och hur Energimyndigheten utévat nagot faktiskt
inflytande i de granskade fonderna ir svart att folja. Det framgar inte av
arsrapporterna som utgor den arliga aterrapporteringen till regeringen.
Energimyndighetens egen dokumentation av fondsamarbetena, som métesprotokoll
och fondernas egna arsrapporter, ir manga till antalet men de enskilda dokumenten
ir kortfattade samt allmint och neutralt hallna, och ger ingen insyn i
Energimyndighetens eventuella inflytande i de olika fonderna.

Energimyndighetens raminstruktioner f6r fonderna ger dock en viss inblick i hur
Energimyndigheten kan och avser arbeta inom varje fond.® De innehaller bland
annat resonemang om mdjligheter for styrning och paverkan i respektive fond, om
Energimyndighetens ambitioner f6r fonden, och om prioriteringar i nirtid. Som
exempel pa ambitioner och prioriteringar kan ndmnas att bibehalla ordfsrandeskapet
i en fond for att fortsatt ha stort inflytande, vilken typ av projekt som bér prioriteras

67 Arendedokument 2024/0866-76 Granskade slutrapporter.
68 Arendedokument 2024/0866-75 Granskade raminstruktioner.

Riksrevisionen 33



4.2.3

respektive undvikas av fonden, och att verka for att paskynda utvecklingen sa att
inbetalda fondmedel kommer till god anvindning.

Exempel pa Energimyndighetens patryckningsmedel

Energimyndigheten har viss mojlighet att paverka fonder som inte utvecklas i 6nskad
takt. Foretriadare for Energimyndigheten uppger att mojligheten att ga ur en fond inte
fanns i de tidiga fonderna under Kyotoprotokollet, men att Energimyndigheten i nya
fondsamarbeten som GGGI ACCTIF, ADB CACF och UNDP CARTA varit mana om
att kunna minska dtaganden snabbt om en fond inte levererar. Energimyndigheten
har varit missnsjd med utvecklingen i nagra fonder men har inte dragit sig ur nigon

av dem, utan har i stillet agerat pa andra sitt for att sitta press pa fondforvaltarna.

Eskalering och tat operativ uppféljning

I UNDP CARTA ir Sverige ensam finansiir med 300 miljoner kronor. Det ir
Energimyndighetens forsta fondsamarbete med UNDP. Energimyndigheten
bedémde att UNDP:s erfarenhet av kapacitetsstod, resultatbaserad finansiering och
etablerade program for artikel 6 gjorde organisationen till en relevant och effektiv
samarbetspartner, sirskilt for stod till virdlinder i Afrika s6der om Sahara.

I Energimyndighetens riskanalys identifierades en medelhég men hanterbar risk for
att projektutveckling och implementering kunde f6rdréjas.®

Av Energimyndighets dokumentation framgar att samarbetet med UNDP CARTA
inte fungerade tillfredsstillande under det forsta aret. I huvudsak var
Energimyndigheten missnsjd med UNDP:s hantering och med den langsamma
framdriften. Trots forutsittningen for starkt inflytande som ensam deltagare, var
kontakten med ansvariga bristfillig, vilket kridvde eskalering till hogsta chefsniva och
att Energimyndigheten sag behov av att folja det operativa arbetet veckovis.”
Utmaningar i uppstarten av ett fondsamarbete dr inte ovanliga, och foretridare for
Energimyndigheten uppger att UNDP i detta fall hanterat de initiala utmaningarna
vil och att fonden nu ir i gdng och levererar.”!

Mojlighet att vélja till eller vélja bort projekt inom fonden

Fonden GGGI ACCTIF har en "opt out”-funktion dir deltagare kan vilja att inte delta
i finansiering av projekt fonden presenterar. Inom ADB CACEF finns i stillet en

opt in”-funktion, som innebir att varje deltagare maste bekrifta att de ir villiga att
delta i finansieringen.

6 Arendedokument 2024/0866-92 Intern bedémningsrapport samarbete med UNDP.

70 Arendedokument 2024/0866-75 Granskade raminstruktioner.

7t Arendedokument 2024/0866-75 Granskade raminstruktioner; drendedokument 2024 /0866-109
Faktagranskning. Synpunkter fran Energimyndigheten.
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I WB TCAF finns ingen opt in- eller opt out-funktion. Dir ska alla projektforslag

godkinnas av fonddeltagarna, i forsta hand genom konsensus. Om det inte gar att

uppna konsensus krivs tvi tredjedels majoritet for beslut.”2

Uttrade som sista utvag

I TCAF, dir Sverige investerat 25 miljoner USD, har framdriften varit langsam.

Fonden etablerades under Kyotoprotokollet med mal att leverera utslippskrediter

senast 2020 och avslutas 2028. I mars 2025 befann den sig fortfarande i uppstartsfas,

med fokus pa att bygga en projektportfslj.”3 Enligt féretridare for Energimyndigheten

har beslutsfattandet fordrojts av deltagarlindernas olika intressen.” For att paskynda

utvecklingen forsokte Energimyndigheten 2022-2023 skriva ner Sveriges atagande.

Virldsbanken motsatte sig detta och gav ett ultimatum: fullstindigt dtagande eller

uttrdde. Energimyndigheten foreslog da att avvakta i ett ar och limna fonden om inga

framsteg gjordes. Efter viss forbattring valde Sverige att stanna kvar i fonden. Vid
arsmotet i Stockholm 2024 beslutades dven att fonden f6rlangs till 2031.

Fondsamarbetenas stod till klimatomstallning kan inte
bedomas

Fondsamarbetena kan ha storre potential att bidra till klimatomstillning jamfért med

bilaterala insatser:7>

Stérre och mer komplexa projekt. Fondforvaltarna ar i regel stora internationella
organisationer med kompetens och resurser att genomfora projekt som
enskilda aktérer, som Energimyndigheten, inte kan driva pa egen hand.

Skalférdelar. Genom multilateralt samarbete med flera fonddeltagare kan mer
resurser samlas, vilket mojliggor effektivare och mer omfattande insatser.

Diversifierad projektportfolj. Storre kapacitet ger mojlighet att stodja en bredare
uppsittning utslippsminskande projekt.

Om fondsamarbetena i praktiken bidrar mer till klimatomstillning 4n bilaterala

projekt, kan vi inte bedéma. I underlagen fran Energimyndighetens fondsamarbeten

har vi inte hittat nigra systematiska bedomningar av de olika fondsamarbetenas

bidrag till klimatomstillning, eller ndgon jimforelse av bidraget till

klimatomstillning mellan fondsamarbeten och bilaterala projekt.”’s I underlagen fo6r
fonderna TCAF, CCAP, PAF, CPF, Ci-Dev och CACF anges antingen specifika
projekt eller generella inriktningar som handlar om att minska anvindningen av kol.

Av underlagen framgar ocksa att Energimyndigheten uttryckligen uppmirksammat

72
73
74
75
76

Arendedokument 2024/0866-68 Svar pa uppfoljningsfriga om fonder.

Arendedokument 2024/0866-75 Granskade raminstruktioner.

Arendedokument 2024/0866-59 Tjinsteanteckning frdn digitalt méte om fonder 2025-03-17.
Energimyndigheten, Arsrapport 2024 — Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2025, s. 8.
Arendedokument 2024/0866-77 Genomgang av fondunderlag med koppling till klimatomstillning.
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att samarbeten med UNDP, GGGI och ADB har potential att bidra till
klimatomstillning:

e UNDP har en rad program som samlar flera likartade eller samverkande
projekt, och som pa olika sitt stottar linder med klimat- och

energiomstillningen

e GGGI levererar till stor del de forvintade resultaten inom gron omstillning,
forberedelse av grona investeringar och framtagning av kunskapsprodukter och
kapacitetsutveckling

e ADB har sedan 2021 en policy for att frimja klimatomstillning i Asien och
Stillahavsomradet, till exempel utvecklar fonden CACF marknadsmekanismer
tor fornybar energi och prissittning av vixthusgaser.

Fondsamarbetenas bidrag till hallbar utveckling kan inte
bedomas

Hur de fonder som vi har granskat har bidragit till hallbar utveckling ir inte tydligt.
Foretridare for Energimyndigheten bekriftar att underlag som summerar fondernas
bidrag till hallbar utveckling saknas.”” Energimyndighetens raminstruktioner for 5 av
de 10 fonder som ingar i granskningen innehéller kortare skrivningar om héllbar
utveckling’® medan resterande 5 inte uttryckligen nimner nagot om det. Fondernas

egna arsrapporter redogor inte for deras bidrag till hallbar utveckling.”

Energimyndighetens slutrapport for FCF#0 ir den enda av 3 tillgidngliga slutrapporter
som beror fondens bidrag till hallbar utveckling. I den redogér Energimyndigheten
tor en rapport som FCF sjilv tog fram 2017.81 Rapporten kom bland annat fram till att
FCF-projekten bidragit till att forbattra villkoren for mer dn 10,5 miljoner minniskor i
Asien och Stillahavsomradet. De storsta héllbarhetsvinsterna fran FCF:s projekt
uppgavs vara att den férnybara energikapaciteten som adderats ticker det arliga
behovet f6r cirka 8,7 miljoner manniskor, att 1,4 miljoner manniskor sparar tid vid
matlagning tack vare energieffektiva spisar, och att cirka 1,3 miljoner minniskor,
framfor allt kvinnor och barn, fatt bittre luftkvalitet. Av rapporten framgar ocksa att
FCF har valt att stodja projekt av hog kvalitet som utéver att uppfylla CDM-kraven
aven foljer ADB:s riktlinjer f6r socialt och miljomassigt ansvar, inklusive
urfolksrittigheter, samt genererar positiva sidoeffekter inom miljémassig, social och
ekonomisk héllbarhet.s2

77 Arendedokument 2024/0866-66 Svar pa fragor stillda 2024-04-04.

78 Arendedokument 2024/0866-89 Hallbar utveckling — Sammanstillning av raminstruktioner.

79 Vir genomsokning av drsrapporterna foér samtliga granskade fonder med sokordet sustainab* genererade
inga relevanta triffar.

80 Arendedokument 2024/0866-76 Granskade slutrapporter.

81 Asian Development Bank, Future Carbon Fund: Delivering Co-Benefits for Sustainable Development, 2017.

82 Asian Development Bank, 2017. Future Carbon Fund Delivering Co-Benefits for Sustainable Development, s. xiv.
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4.5

Fonden TCAF ir den enda som har en riktlinje som tar upp hallbarhetsaspekter.s3
Enligt riktlinjen ska fondens insatser uppritthalla sociala och miljomissiga
standarder i enlighet med Virldsbankens landstrategier och FN:s globala mal for
hallbar utveckling. Varje projekt ska tillimpa indikatorer kopplade till de globala
malen f6r att f6lja upp och utvirdera resultat samt identifiera positiva sidoeffekter.

Kyotofonderna har varit kostnadseffektiva

Vi konstaterar att kostnadseffektivitet inte 4r nagon enskild eller uttalad faktor som
Energimyndigheten beaktat vid val av multilaterala samarbeten.8* Precis som for de
bilaterala projekten har myndigheten inte foljt upp de administrativa kostnaderna for
fondsamarbetena. Jimfort med de bilaterala projekten, som Energimyndighetens
handliggare sjilva administrerar, inkluderar utbetalningarna till fonderna dven
administrativa kostnader for de projekt fonderna investerar i. Energimyndigheten har
dock vissa egna administrativa kostnader dven f6r fondsamarbeten, till exempel
uppstartskostnader samt personal- och resekostnader for handliggarna. Liksom fo6r
bilaterala projekt innebir underleverans en alternativkostnad eftersom medel l16pande
blir l4sta i fonden fram till dess att den avslutas och utslippskrediterna férdelas.

Priset per utslippskredit for de fem avslutade Kyotofonderna (se tabell 7) varierar
mellan 18 och 55 kronor, med ett genomsnittspris pa cirka 31 kronor. Fondernas
loptid overstiger tio ar, med ett genomsnitt pa 13,8 ar. Vi har antagit att varje
fondsamarbete kriver en halvtidstjanstss uppgar priset per kredit, inklusive
personalkostnader, till 34 kronor. Antas 6vriga kostnader, sdsom resor och
konsulttjanster, vara lika stora som personalkostnaderna blir genomsnittspriset

36 kronor. Exemplet indikerar att dven multilaterala fondsamarbeten under
Kyotoprotokollet varit kostnadseffektiva jamfort med andra kompletterande atgirder.

8 Arendenummer 2024/0866-75. Granskade raminstruktioner. TCAF Guidebook.

84 Ett undantag ir det pdgdende fondsamarbetet CACF dir raminstruktionen fér 2025 uttryckligen anger att
Energimyndigheten ska ta hinsyn till kostnadseffektivitet vid val av projekt inom fonden. Arendenummer
2024/0866-75. Granskade raminstruktioner.

85 Arendedokument 2024/0866-109 Faktagranskning. Synpunkter fran Energimyndigheten.
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5.1

5.1.1

Forvaltas projekt- och fondportfoljen enligt
intentionerna for internationella
klimatinsatser?

I det hir kapitlet gar vi vidare fran projektnivén till ett samlat grepp pa portfoljnivin
och granskar den andra delfragan. Vira viktigaste iakttagelser ir foljande:

e Energimyndighetens interna styrning under Kyotoprotokollet hade vissa brister

men har stirkts under Parisavtalet.
e Energimyndigheten foljer upp utslippsminskningar pa aggregerad niva.

e Energimyndigheten har under granskningsperioden utvecklat sin uppfsljning
av projektens bidrag till hillbar utveckling.

e Energimyndigheten har anpassat projektportfoljen i enlighet med
regleringsbrevens riktlinjer for val av insatser och geografisk spridning.

e Energimyndighetens arliga dterrapportering till regeringen uppfyller
aterrapporteringskraven, men ger inte en helt rattvisande bild av utvecklingen
for forviry av utslippskrediter.

Energimyndigheten har utvecklat sin interna styrning

For att Energimyndighetens verksamhet ska fungera effektivt i enlighet med
intentionerna 4r det viktigt att rutiner och processer som sikerstiller det finns pa
plats, och att de efterféljs. Vi konstaterar att Energimyndighetens interna styrning for
internationella klimatinsatser under Kyotoprotokollet hade vissa brister.
Energimyndighetens interna styrning under Parisavtalet 4r fortfarande under
utveckling, men den styrning som finns pa plats har vidareutvecklats jamfort med
den under Kyotoprotokollet.8¢

Intern styrning under Kyotoprotokollet

I styrdokumentet Process for kontraktering och genomférande av CDM-projekt samlade
Energimyndigheten de processer, rutiner, mallar och PM som tillsammans styrde
hur Energimyndigheten skulle vilja, genomfora och fslja upp bilaterala projekt under
Kyotoprotokollet. Energimyndigheten hade ingen motsvarande styrning for
fondsamarbeten férutom en rutin fér avslut och en mall f6r slutrapport.

Val av projekt

Vid val av projekt har Energimyndigheten i enlighet med processbeskrivningen tagit
hinsyn till bade utslippsminskningar och héllbar utveckling. Energimyndigheten har
genomfort platsbessk enligt sin rutin for due diligence-processen och inhimtat

8  For underlag till detta kapitel se drendedokumenten 2024/0866-86 Granskade styrdokument —
Kyotoprotokollet och 2024/0866-87 Granskade styrdokument — Parisavtalet.
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information om hallbar utveckling fran projektigarna enligt mallen for enkiten om
hallbar utveckling.

Uppféljning av projekt

Enligt processbeskrivningen skulle Energimyndigheten folja upp kontrakterade
projekt genom att begira in genomforandeplaner och statusrapporter, och beakta
fragor kopplade till hallbar utveckling. Utifran de 15 Kyotoprojekt vi har granskat kan
vi konstatera att Energimyndigheten arbetat enligt processbeskrivningen vid val av
projekt men inte varit konsekvent i att begira in genomférandeplaner och
statusrapporter eller folja upp bidraget till hallbar utveckling, vilket vi redovisade i
avsnitt 3.4 och 3.6.

Tidigt i granskningsperioden utvecklade och implementerade Energimyndigheten en
modell f6r att identifiera och prioritera projekt som borde foljas upp med platsbesok.
Mellan 2015 och 2019 f6ljde Energimyndigheten upp 20 projekt som alla hade
startats innan 2014. Inget av de projekt som vi granskat har varit féremal for
fordjupad uppfoljning, trots att hela 5 av 15 granskade Kyotoprojekt avslutades i fortid
utan att generera nagra utslippskrediter.

Avslut av projekt

Energimyndighetens mall for slutrapport f6r enskilda Kyotoprojekt angav att
rapporten skulle redovisa levererade utslippskrediter, pris per utslippskredit och
totala kostnader per utslippskredit, dir den sistnimnda redovisningen skulle
inkludera samtliga tredjepartskostnader som Energimyndigheten bekostat.
Energimyndigheten skulle i slutrapporten ocksa utvirdera om projektet haft hogre
tredjepartskostnader dn planerat, och om det funnits omstindigheter som paverkat
projektets forvintade kostnader. I mallen betonades att projektet skulle bedomas
utifrdn den radande utslippsmarknaden nir forvirvsavtalet forhandlades eller
signerades. Utvirdering av bidrag till hallbar utveckling skulle ocksa inga.

Energimyndigheten tillimpade mallen for slutrapport fram till september 2020, da
kravet pa slutrapport f6r Kyotoprojekten togs bort. Enligt Energimyndigheten var
anledningen till det slopade kravet pa slutrapport att handliggarna upplevde
utmaningar med att sammanstilla slutrapporter f6r projekt som pagick under lingre
perioder. Det var svart att i backspegeln ge en detaljerad beskrivning av erfarenheter
fran projekten, sirskilt om handliggare bytts ut under projektets gang. Dirmed
kunde det ursprungliga syftet med slutrapporteringen inte uppnas. I stillet skulle
handliggaren skriva en kort tjinsteanteckning om att projektet hivts eller avslutats
och av vilken anledning.”

10 av de 15 projekt vi granskat saknar slutrapport. Utifran den dokumentation vi har
av de projekten kan vi inte veta om projekten saknar slutrapport for att de avslutats
efter 2020, eller for att Energimyndigheten inte har foljt sin egen rutin.

87 Arendedokument 2024/0866-62 Tjinsteanteckning frin méte med Energimyndigheten 2025-03-26.
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5.1.2

Fondsamarbeten

For fondsamarbeten under Kyotoprotokollet tillimpade Energimyndigheten endast
en mall for slutrapport och ett kortfattat rutindokument f6r att avsluta en fond.
Levererade utsliappskrediter till Sverige, genomsnittligt pris per utslippskredit, och
genomsnittskostnad per utslippskredit inklusive administrativa avgifter till fonden
skulle redovisas. Energimyndigheten har dock bara upprittat slutrapporter enligt
mallen f6r 3 av de 5 avslutade fonderna.s8 Utviardering av bidrag till hallbar utveckling

fanns inte med i mallen f6r slutrapport.

Intern styrning under Parisavtalet

Energimyndigheten har tvd 6vergripande styrdokument fér insatserna inom
Parisavtalet: Strategisk vigledning for Energimyndighetens internationella
klimatsamarbeten under Parisavtalets artikel 6 och Hallbarhetspolicy for internationella
klimatsamarbeten.8® Utifran dem har Energimyndigheten tagit fram rutiner och
processbeskrivningar for bade bilaterala projekt och fondsamarbeten.® Utéver det har
Energimyndigheten dven en processbeskrivning f6r virdlandsarbete.9 For
nirvarande fokuserar processbeskrivningarna endast pa arbetet med kontraktering av
projekt respektive genomforandearbete for fonder. Rutiner f6r uppfoljning och
utvirdering ir under utveckling.

Vi konstaterar att Energimyndigheten i stort sett foljt sina rutiner och
processbeskrivningar vid upphandlingarna i bade Ghana och Dominikanska
republiken.?? Kriterierna for val av bilaterala projekt som definieras i den strategiska
vigledningen — miljdintegritet, genomforbarhet, transformativ paverkan, hallbar
utveckling och pris — tillimpades i analysen av inkomna anbud. Enligt
processbeskrivningen ska pris viktas ligst men i praktiken har dessa fem kriterier
viktats lika, 20 procent var. Upphandlingen i Dominikanska republiken avbrots
eftersom inget anbud uppfyllde kriterierna. For de 3 projekten i Ghana har
Energimyndigheten genomfort en virdlandsanalys samt due diligence om projektens
utférande, finansiella och juridiska risker, och bidrag till héallbar utveckling.

For fonderna som ingdr i granskningen? har Energimyndigheten enligt rutin
upprittat raminstruktioner som uppdateras arligen, och interna
bedomningsrapporter for samarbetena som ingatts fran och med 2023 (med ADB,
UNDP och GGGI).* Raminstruktionerna beskriver bland annat fondens inriktning,

8 Slutrapporter finns fér Future Carbon Fund (FCF), Pilot Auction Facility (PAF) och Umbrella Carbon
Facility Tranche 2 (UCF T2).

8 Arendedokument 2024/0866-87 Granskade styrdokument — Parisavtalet.

%  Arendedokument 2024/0866-87 Granskade styrdokument — Parisavtalet: Processbeskrivning for
virdlandsarbetet inom ramen for internationella klimatsamarbeten; Processbeskrivning for det
multilaterala arbetet inom ramen for internationella klimatsamarbeten.

9t Arendedokument 2024/0866-87 Granskade styrdokument — Parisavtalet: Processbeskrivning for
virdlandsarbetet inom ramen f6r internationella klimatsamarbeten.

92 Arendedokument 2024/0866-91 Underlag fér upphandlingar inom Parisavtalet.

93 Arendedokument 2024/0866-75 Granskade raminstruktioner.

9  Arendedokument 2024/0866-92 Energimyndighetens interna bedémningsrapporter av fondforvaltare.

40 Riksrevisionen



5.2

5.2.1

Energimyndighetens syfte med samarbetet, styrform, Energimyndighetens
mojligheter att paverka, uppnadda resultat, aktuella fragor for kommande period, och
Energimyndighetens prioriteringar. I bedémningsrapporterna bedomer
Energimyndigheten i huvudsak tre saker: relevans, effektivitet och risker. Det handlar
till exempel om hur vil samarbetet 6verensstimmer med Energimyndighetens
uppdrag, prioriteringar och Sveriges strategier, om organisationens kapacitet och
formaga att genomfora insatserna, samt om identifierade risker och hantering

av dem.

Energimyndighetens projektportfolj ar balanserad

Att investera i utslippsminskade projekt i andra linder ir ett langsiktigt dtagande
som ir forenat med olika typer av risker. Genom att balansera olika typer av projekt
och sprida projekten geografiskt kan den sammantagna risken minskas och
kostnadseffektiviteten 6kas.% I linje med detta anger Energimyndighetens strategiska
vigledning att Energimyndigheten ska striva efter en bra balans mellan risktagande,
geografisk spridning och olika typer av projekt.%

For att bedoma detta behover vi ta hinsyn till alla insatser som Energimyndigheten
har finansierat 6ver tid, inte enbart till de bilaterala projekt och multilaterala fonder
som Energimyndigheten finansierat sedan 2014. Detta eftersom de riktlinjer for
insatserna som regleringsbreven anger enbart kan styra inriktningen pa nya avtal och
engagemang framait. Vi konstaterar att Energimyndigheten 6ver tid har uppnatt en
balanserad projektportfolj genom att via bade bilaterala projekt och fondsamarbeten
investera i projekt inom olika tekniker och virldsdelar.

Bilaterala projekt och multilaterala samarbeten

Den strategiska vigledningen f6r Energimyndighetens internationella
klimatsamarbeten innehaller ingen styrning om hur medel ska fordelas mellan
bilaterala och multilaterala samarbeten. I praktiken tillimpar Energimyndigheten en
50/50-princip.?” Det 4r oklart for oss vad den grundar sig i. I 2012 ars regleringsbrev
star att Energimyndigheten ska "f6rdela sina insatser jamnt pa multilaterala och
bilaterala insatser”. Det dndrades dock ar 2013 till "en hog andel bilaterala insatser
med beaktande av insatsernas samlade kostnadseffektivitet”, som 2014 samt 2015
(vilket 4r inom var granskningsperiod) dndrats fran en "hog” till en "betydande”
andel. Direfter har vi inte kunnat utlisa nadgon styrning om detta i regleringsbreven.
Enligt foretridare f6r Energimyndigheten har regeringen inte haft nagra synpunkter
pa Energimyndighetens férdelning mellan bilaterala och multilaterala insatser.%

% Jfr. klimathandlingsplanen s. 36.

%  Arendedokument 2024/0866-87 Granskade styrdokument — Parisavtalet: Strategisk vigledning for
Energimyndighetens internationella klimatsamarbeten under Parisavtalets artikel 6, s.3.

7 Arendedokument 2024/0866-59 Svar pé frigor om fonder vid digitalt méte 2025-03-17.

9% Arendedokument 2024/0866-59 Svar pa fragor om fonder vid digitalt mote 2025-03-17.
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5.2.2

Vi konstaterar att Energimyndigheten 6ver tid, sedan de internationella
klimatinsatserna startade 2002, har uppnitt en relativt jamn férdelning mellan
bilaterala och multilaterala insatser sett till den volym utslippskrediter som
levererats, och vad Energimyndigheten har betalat f6r dem, se tabell 9.

Tabell 9 Levererade utslappskrediter och utbetalt finansiellt stod 2002-2024

Levererade utslappskrediter Utbetalt finansiellt stéd

(tusental) (tkr)

Bilaterala projekt 17149 920 709
Multilaterala fonder 15744 999 823
Totalt 32893 1920 532

Kalla: Arendedokument 2024/0866-88 Underlag for leveranser och historiska utbetalningar.

Energimyndigheten uttrycker att det finns ett strategiskt mervirde att arbeta bade
bilateralt och multilateralt, och identifierar att de tvd kanalerna har olika f6r- och
nackdelar.” I de bilaterala projekten har Energimyndigheten stérre frihet att paverka
projektutformningen, men arbetet har varit mer tidskrivande och kravt kunskap pa
en mer detaljerad niva. Samtidigt har de bilaterala insatserna gett Energimyndigheten
god forstielse for hur projekt implementeras i praktiken, och for de utmaningar som
projektaktérer och virdlinder moter.

Energimyndighetens engagemang inom fonderna dr mer 6vergripande. Fondens
operativa arbete skots av fondforvaltaren och de flesta fonderna har en styrelse. Enligt
Energimyndigheten har fonder battre mojligheter att stodja fler linder och fler
projekt. Fonderna kan ocksa samla likartade eller samverkande projekt i storre
program och skala upp verksamheten snabbare. Genom fondstyrelsen kan
Energimyndigheten paverka fondernas inriktning och sprida sina erfarenheter fran
det bilaterala arbetet till en bredare krets. Fonderna har ocksa fungerat som en viktig
plattform f6r samverkan med andra koparlinder, dir moéjligheter, utmaningar och
erfarenheter kan diskuteras. Detta har i sin tur underlittat Energimyndighetens

arbete inom FN-férhandlingarna om internationella klimatinsatser.100

Geografisk spridning

Landfokus i regleringsbreven har férindrats under den granskade tidsperioden.
Enligt regleringsbreven 2014 och 2015 skulle insatserna fokusera pa minst utvecklade
linder och sma onationer under utveckling, och Energimyndigheten skulle
efterstriva god regional spridning av projekten. Under 2016 och 2017 ingicks inga
nya samarbeten pa grund av 6vergdngen mellan Kyotoprotokollet och Parisavtalet,
som da inte var firdigférhandlat. Fran 2018 till och med 2021 angav regleringsbreven

9 Energimyndigheten, Arsrapport 2022 for Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2023, s. 23.

100 Energimyndigheten, Arsrapport 2022 for Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2023, s. 23;
Arendedokument 2024/0866-87 Granskade styrdokument — Parisavtalet: Strategisk vigledning for
Energimyndighetens internationella klimatsamarbeten under Parisavtalets artikel 6, s.2.
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att insatserna skulle fokusera pa medelinkomstlinder, och 2022 samt 2023 pa lag-
och medelinkomstlinder. I regleringsbrevet f6r 2024 finns ingen sddan specificering.

Energimyndighetens strategiska vigledning for internationella klimatsamarbeten
under Parisavtalet anger att Energimyndigheten historiskt har fokuserat pa lag- och
medelinkomstlinder, och att Energimyndigheten framat i stérre utstrickning dmnar
vilja medelinkomstlinder med stora och vixande utslipp av vixthusgaser for att

sikerstilla en diversifierad portfslj och dirmed sprida riskerna.10!

Under Kyotoprotokollet hade Energimyndigheten f6r avsikt att varje ny fond som
Energimyndigheten gick in i skulle bidra till att diversifiera projektportfoljen, bade
geografiskt och gillande typ av projekt.102 Hela portfsljen med enskilda projekt under
Kyotoprotokollet omfattade 29 linder. Genom deltagandet i multilaterala fonder
deltog Energimyndigheten i projekt i ytterligare 28 linder. Totalt omfattade
insatserna projekt i 57 linder (se figur 6).103

Figur 6 Lander dar Energimyndigheten har finansierat insatser genom bilaterala projekt och
multilaterala fondsamarbeten

o ey -

Bilaterala projekt
I Multilaterala fondsamarbeten

I B:ide bilaterala projekt och multilaterala fondsamarbeten

Kélla: Riksrevisionens bearbetning av figur i Energimyndigheten, Arsrapport 2022 for Sveriges program for
internationella klimatinsatser, 2023, s. 18.

101 Arendedokument 2024/0866-87 Granskade styrdokument — Parisavtalet: Strategisk vigledning for
Energimyndighetens internationella klimatsamarbeten under Parisavtalets artikel 6, s. 3.

102 Energimyndigheten, Arsrapport 2014 for Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2015, s. 45.

103 Energimyndigheten, Arsrapport 2022 for Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2023, s. 18.
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5.2.3 Typer av projekt

Styrningen av vilka typer av projekt som Energimyndigheten ska prioritera i
portfoljen har ocksa varierat 6ver tid. Enligt regleringsbreven 2014 och 2015 skulle
fokus vara pa férnybar energi, energieffektivisering och avfallshantering inklusive
projekt som minskar utslipp av kortlivade klimatgaser. For insatserna under
Parisavtalet gillde fran 2021 fram till och med 2023 att de framfor allt skulle ske pa
sektorniva och i forsta hand riktas mot energirelaterade utslipp. Regleringsbrevet

2024 ir allmint hallet och specificerar inga krav pa typer av projekt.

Regeringens styrning genom regleringsbreven konkretiseras i Energimyndighetens
strategiska vigledning fran 2024 i och med att den anger att insatserna ska striva mot
att bidra till omstillning pa sektornivd, och riktas mot energirelaterade utslipp.
Vigledningen anger att det kan omfatta satsningar pa férnybar energi,
energieffektivisering, energilagring, minskade utslapp inom transportsektorn och
insatser kopplade till elinfrastruktur. Energimyndigheten motiverar det med att
energirelaterade utslipp star for tva tredjedelar av de globala vixthusgasutslippen
samt att Energimyndigheten har relevant kompetens f6r en sidan inriktning.104

Energimyndigheten redovisar i arsrapporterna for 2014-2022 férdelning per
teknikkategori baserat pa volym utslippskrediter f6r sina bilaterala projekt och
multilaterala fondsamarbeten. Diagram 1 visar den senast tillgingliga férdelningen
per teknikkategori. Flest utslippskrediter 4r fran projekt inom férnybar energi sasom
vind-, vatten- och solenergi och drygt en fjirdedel fran projekt inom bio-, deponi- och
metangas. En femtedel dr fran energieffektiviseringsprojekt inom hushéllssektorn
(framfor allt spisar) eller industrisektorn.105

Diagram 1 Fordelning per projekttyp baserat pa utslappskrediter fran bilaterala och
multilaterala samarbeten (levererat och planerad leverans per 2022)

Ovrigt
13 %

Fornybar energi
41%

Bio-, deponi-,
och metangas
26 %

Energieffektivisering
20 %

Kélla: Energimyndigheten, Arsrapport 2022 for Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2023, s. 19.

104 Arendedokument 2024/0866-87 Granskade styrdokument — Parisavtalet: Strategisk vigledning for
Energimyndighetens internationella klimatsamarbeten under Parisavtalets artikel 6, s. 7.
105 Energimyndigheten, Arsrapport 2022 for Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2023, s. 19.
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5.3

5.4

Energimyndigheten foljer upp utslappsminskningar pa
aggregerad niva

En viktig del av Energimyndighetens uppdrag ir att redovisa utslippsminskningarna
till regeringen, sd att den kan f6lja insatsernas méluppfyllelse i forhallande till
internationella dtaganden inom Kyotoprotokollet och Parisavtalet, och
utslappskrediternas bidrag till Sveriges nationella klimatmal.

Vi konstaterar att Energimyndighetens arliga aterapportering féljer upp utvecklingen
av forvirv av utslippskrediter pa en aggregerad niva. Bland annat redovisas antal
projekt via bilaterala projekt och multilaterala fonder, geografisk spridning,
nytillkomna bilaterala projekt och fonder, nedskrivningar och hivningar av bilaterala
projekt, avslutade fonder, antal férvirvade och ackumulerade utslippskrediter,

forvintade leveranser, och portfoljens medelpris.

Under Kyotoprotokollet redovisade Energimyndigheten i sina drsrapporter de
kontrakterade projektens utveckling pa ett 6vergripande sitt.19 Avslutade och
prognostiserade leveranser av utslippskrediter presenterades ocksa.1o’
Energimyndigheten gjorde dven bedémningar av leveranser i forhallande till
internationella dtaganden och klimatmalen, samt av moéjligheten att stodja ytterligare

internationella klimatinsatser baserat pA bemyndiganderamen.

Energimyndighetens uppféljning av bidrag till hallbar
utveckling har brister

Energimyndigheten har haft i uppdrag att f6lja upp och dterrapportera hur insatserna
bidrar till ekonomisk, social och miljomaissig hallbarhet i virdlandet. Bidraget till
klimatomstillning ndmns inte explicit i aterrapporteringskraven f6r
Energimyndighetens uppdrag, men vi konstaterar att Energimyndigheten redogor for
detta inom ramen for hallbarhetsdimensionerna i aterrapporteringen. Vi uppfattar att
det ar rimligt eftersom klimatomstillning ar en del av hallbar utveckling.

Vi konstaterar att uppfsljningen och aterrapporteringen framfér allt bygger pa
antaganden baserade pa hypotetiska och teoretiska resonemang, snarare 4n pa
kvantifierade och verifierade uppgifter. Energimyndighetens uppfoljning har dock
stirkts over tid.

106 Energimyndigheten, Arsrapport 2014 for Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2015, s.41;
Arsrapport 2015 for Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2016, bilaga 2; Arsrapport 2016 for
Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2017, bilaga 2.

107 Energimyndigheten, Arsrapport 2015 for Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2016, bilaga 3;
Arsrapport 2016 for Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2017, bilaga 3; Arsrapport 2018 for
Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2019, bilaga 2; Arsrapport 2019 for Sveriges program for
internationella klimatinsatser, 2020, s. 23; Arsrapport 2020 for Sveriges program for internationella
klimatinsatser, 2021, s. 21; Arsmpport 2021 for Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2022, s. 22;
Arsrapport 2022 for Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2023, s. 21.
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5.4.1

5.4.2

Overgripande beskrivningar i arsrapporterna

Vi noterar vissa skillnader i hur vil bidragen till hallbar utveckling ar belagda och
beskrivna i aterrapporteringen 2014-2024.108 For bidrag till energiomstillning finns
inledningsvis (2014 och 2015) konkreta resultat (6ver 2 000 MW ny
elproduktionskapacitet fran férnybara killor samt minskad elforbrukning med 6ver
200 000 MWh per ar). Bidraget till klimatomstillning kan till viss del kvantifieras
utifrdn genererade utslippskrediter, men kopplas ocksa till bredare teoretiska
resonemang om forvintade effekter av teknikval och policy. Mervirden som
forbattrad luftkvalitet och minskad klimatpaverkan aterrapporteras som sannolika
snarare dn direkt uppmatta. Bidragen till hallbar utveckling utéver energi- och
klimatomstillning, som jamstilldhet, férbittrad hilsa och fattigdomsbekimpning, ir
inte heller konkreta. Effekterna ir antingen hypotetiska eller baserade pa
projektigarnas egna, overifierade, uppgifter. Exempel pa sddana teoretiska
resonemang ir att energieffektiva spisar bidrar till social hallbarhet genom att minska
behovet av ved och dirmed frigéra tid for kvinnor att arbetal%, eller att projekt som
skapar arbetstillfillen bidrar till bade ekonomisk och social hallbarhet!10.
Energimyndigheten gor inga egna uppféljningar av fondprojektens bidrag till hallbar

utveckling. Aterrapporteringen avser enbart bilaterala projekt.

Sarskild uppfoljning kopplad till Agenda 2030

Utover den arliga aterrapporteringen, har Energimyndigheten gjort en sirskild
kartliggning av de bilaterala projektens bidrag till hallbar utveckling utifran FN:s
globala héllbarhetsmal enligt Agenda 2030.111 Kartliggningen bygger pa ett teoretiskt
resonemang som gor gillande att de bilaterala projekten inte bara har bidragit till
klimatmalet (mal 13), utan dven till 12 andra mal, exempelvis jamstilldhet, hilsa,
utbildning, ekonomisk tillviaxt och biologisk mangfald. Vissa energi- och
klimatomstillningseffekter, sdsom utslippsminskningar motsvarande 25 miljoner
ton koldioxidekvivalenter, 1 245 MW nyinstallerad férnybar energi och omkring

650 nya arbetstillfillen. har kunnat kvantifieras. Andra effekter som till exempel
torbattrad inomhusmiljé och frigjord tid f6r kvinnor genom anvindning av

energieffektiva spisar, dr svarare att mita.

Kartlaggningen visar ocksa att vissa projekt medfor malkonflikter, sirskilt nir det
giller markanvindning. Ett exempel dr att aterbeskogning eller energianliggningar
kan konkurrera med jordbruksmark eller betesytor, se exempel i faktarutan nedan.
Energimyndigheten lyfter dven fram att vissa projekt hade kunnat ge storre

108 Arendedokument 2024/0866-103 Energimyndighetens arsrapporter 2014-2024.

19 Energimyndigheten, Arsrapport 2015 for Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2016, s. 20.

110 Energimyndigheten, Arsrapport 2019 for Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2020, s. 27.

11 Arendedokument 2024/0866-93 Energimyndighetens PM "De svenska internationella klimatinsatsernas
bidrag till de globala malen enligt Agenda 2030", (2020). Analysen bygger pd en systematisk genomging
av varje projekttyp, dir potentiella kopplingar till relevanta hallbarhetsmal identifierats. Bidragen har
direfter kvantifierats dir data funnits, medan andra effekter har bedomts kvalitativt. Analysen har dven
inkluderat en granskning av malkonflikter, sirskilt relaterade till markanvindning, samt reflektioner om
missade méoijligheter och forbittringspotential infoér framtida projekt.
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hallbarhetsbidrag om planeringen varit mer genomtinkt, sirskilt vad giller
jamstilldhet och lokal kompetensutveckling. Energimyndigheten drar slutsatsen att
hallbarhetsmailen bor integreras redan i projektens planeringsfas. Det innebir att
indikatorer, mitmetoder och referensnivaer for hallbar utveckling bér definieras
samtidigt som klimatmalen. Dessutom behover potentiella malkonflikter identifieras
tidigt och hanteras aktivt under projektets gang.

Beskogning i Kachung, Uganda - ett kritiserat projekt

Ett projekt i Energimyndighetens portfolj som har fatt mycket kritik fran olika aktorer
utifran héllbarhetsaspekter ir beskogningsprojektet i Kachung, Uganda. Bland annat
anklagades projektigarna och Ugandas skogsmyndighet for att ha anvint hardhinta
metoder for att avhysa minniskor frin naturreservatet dir projektet planterade trid,
samt f6r korruption i form av beslag och béter.

Ett antal allvarliga brister med projektets genomforande uppdagades under 2015, vilket
ledde till Energimyndighetens platsbesdk och tilliggsavtal med projektigaren vid tva
tillfallen. Tilliggsavtalen omfattade handlingsplaner som projektigaren atog sig att
genomfora. Syftet var att forbattra levnadsférhallandena for lokalbefolkningen som
paverkades av projektet. Atgirderna féljdes upp kontinuerligt genom projektigarens
rapportering, tredjepartsrevisioner och Energimyndighetens platsbesok.

Under 2018 6vervigde Energimyndigheten tvd mojliga handlingsalternativ infor
leverans av utslippskrediter. Det ena var att acceptera leverans och stilla ytterligare krav,
det andra var att hiva avtalet och inte acceptera ytterligare leveranser fran projektet.
Energimyndigheten gjorde konsekvensanalyser av bada alternativen for projektet, for
lokalbefolkningen och f6r Energimyndigheten, och landade i att Energimyndigheten
inte skulle dra sig ur projektet. Bland annat baserat pd att ett sidant agerande inte alls
hade lost projektets problem och att lokalbefolkningen skulle ha haft sma mojligheter att
ensamma paverka projektet. Genom att stanna kvar och utnyttja det inflytande som
kopekontraktet av utslippskrediter innebar kunde Energimyndigheten paverka den
fortsatta utvecklingen av projektet pa ett konstruktivt sitt genom att stilla krav pa
projektigaren.

I slutrapporten medger Energimyndigheten att flera problem sannolikt hade kunnat
undvikas om man redan fran borjan stillt hogre krav pa intressentdialog och
klagomalskanaler.

Kalla: Arendedokument 2024/0866-97 Underlag for Kachung Forest Project.

5.4.3 Metoderna for uppfoljningen av hallbar utveckling har starkts

Varken inom Kyotoprotokollet eller nuvarande Parisavtalet finns ndgon vigledning
fran FN f6r hur projektens individuella paverkan pa hallbar utveckling ska foljas upp.
Energimyndigheten har dirfér behovt utveckla egna metoder f6r detta med stod i
internationella standarder och Agenda 2030-malen. Vi konstaterar att
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5.5

Energimyndigheten har forbittrat uppfoljningen under granskningsperioden men att
det kvarstar metodologiska utmaningar, framfor allt for att bidragen inte alltid ar
mojliga att kvantifiera.

Under 2015 tog Energimyndigheten fram en enkit!!2 f6r att finga upp bade positiva
effekter och risker med de bilaterala projekten avseende héllbar utveckling inom
uppfoljningsarbetet. Enkiten vidareutvecklades sedan 2016 och 2017 genom att
Energimyndigheten arbetade in en internationell hallbarhetsstandard i den.113
Enkiten skickades ut till de aktiva bilaterala projekten i Energimyndighetens portfolj
och utifran svaren identifierades 12 projekt for fordjupad uppfoljning, som
genomfordes 2017 och 2018.114 Aven hir finns problem med verifieringen av de

uppgifter som projektigarna limnat (jamfor avsnitt 3.6.2).

Under senare ar har Energimyndigheten intensifierat arbetet med att utveckla
metoder for mitning, rapportering och verifiering av hallbarhetsbidrag, bland annat
genom att ta fram en hallbarhetspolicy och en hallbarhetsguide for internationella
klimatinsatser, samt samarbeta med internationella aktérer som Gold Standard och
FN:s miljoprogram. Syftet ir att sikerstilla att framtida projekt under Parisavtalets
artikel 6 uppfyller krav pa bade klimatnytta och hallbar utveckling. Foretridare for
Energimyndigheten uppger att ett sirskilt verktyg f6r uppféljning av hallbar
utveckling dr under utveckling inom ramen for artikel 6.4, och att
Energimyndigheten har stottat detta finansiellt. Ambitionen ir verktyget ska kunna
anvindas for enhetlig och mitbar uppfoljning av hallbarhetsaspekter.115

Energimyndighetens aterrapportering uppfyller kraven men
ger inte en helt rattvisande bild

Energimyndigheten limnar varje ar en sirskild redovisning av internationella
klimatinsatser till Regeringskansliet, enligt krav i regleringsbreven. Under
granskningsperioden har kraven dndrats i vissa delar, men rapporteringen har i stort
sett haft samma uppligg och struktur. Var granskning visar att Energimyndigheten i
formell mening uppfyller aterrapporteringskraven. Diremot ger rapporteringen inte
alltid en helt rittvisande bild, sirskilt nir det giller omfattningen av
avtalsférindringar och nedskrivningar av férvintade leveranser.

12 Energimyndigheten, Arsrapport 2015 for Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2016, s. 11.
Frageformuliret “Questionnaire regarding sustainable development, co-benefits, no harm and
stakeholder engagement” finns i drendedokument 2024/0866-99 Hallbarhetsenkiter.

113 [FC Environmental and Social Performance Standards. Se Energimyndigheten, Arsrapport 2016 for
Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2017, s. 17 och Arsrapport 2017 for Sveriges program for
internationella klimatinsatser, 2018, s. 19.

114 Arendedokument 2024/0866-63 Svar pa kompletteringsfragor.

115 Arendedokument 2024/0866-109 Faktagranskning. Synpunkter frin Energimyndigheten.
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Energimyndigheten har i korthet haft foljande aterrapporteringskrav 2014-2024:

e 2014-2015: Krav pa prognos for forvirv och leverans av utslippsutrymme till
2020 samt redovisning av hur projekten bidrar till hallbar utveckling i

virdlinderna.

e 2016-2017: Utover ovanstiende dven redovisning av hur de internationella
klimatinsatsernas syften uppfylls.

e 2018-2023: Krav pa att beskriva hur projekten bidragit till jaimstilldhet samt att
redovisa insatser under Parisavtalet tillkom.

e 2024: Krav pa redovisning av hur syftena uppfylls, hur insatserna bidragit till
ekonomisk, social och miljémissig hillbarhet samt hur insatserna uppntt
additionalitet och permanens. Dessutom krav pa att redovisa strategin f6r val av
samarbetslinder, samarbetsform och tekniktyp. Kravet om att redovisa bidrag
till jamstalldhet togs bort.

Vi konstaterar att aterrapporteringen anger hur méanga projektavtal som hivts under
aret, men inte tar upp omfattningen av andra avtalsférandringar. Var genomgang av
projektdokumentationen visar att nedskrivningar av férvintade leveranser av
utslappskrediter dr vanligt forekommande, ibland omfattande, och ofta upprepade for
samma projekt. Differensen mellan avtalad och faktisk leverans har ocksa varit stor:

9 av 15 granskade projekt har levererat firre utslippskrediter 4n avtalat (dven efter att
nedskrivning av férvintad leverans skett), varav 5 inte levererat nigra alls. Orsakerna
till det framgdr inte av aterrapporteringen.

Viart samlade intryck av den bild som férmedlas i aterrapporteringen ir att bara ett
fatal bilaterala projekt inte lyckas leverera enligt avtal och att problemet ar relativt
begrinsat. Vi bedomer att avvikelserna i sjilva verket dr betydande och
dterkommande (se kapitel 3). Avvikelserna innebdr dessutom kostnader — bade
faktiska kostnader och alternativkostnader. I flera fall har Energimyndigheten latit
projektavtal fortga under ling tid, trots tydliga signaler om att leverans enligt plan
inte varit mojlig. Att omfattningen av nedskrivningar och forseningar inte redovisas
mer transparent gor att dterrapporteringen riskerar att ge en missvisande bild av
insatsernas faktiska effektivitet och genomslag.

Energimyndighetens aterrapportering av fondsamarbetena ir av dvergripande
karaktir och beskriver de olika fondernas inriktningar snarare 4n resultat. Vi noterar
dock att beskrivningarna under Kyotoprotokollet var ndgot mer detaljerade in under
granskningsperiodens senare del nir Parisavtalet tritt i kraft. Det framgar dock aldrig
hur Energimyndigheten har agerat inom de olika fonderna f6r att utéva inflytande,
eller varfor fonderna i férekommande fall aterbetalat medel till fonddeltagarna nir
fonderna avslutats.
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6.1.1

Styr regeringen de internationella
klimatinsatsernai linje med intentionerna?

I det hir kapitlet granskar vi den tredje delfragan. Vara viktigaste iakttagelser
ir foljande:

e Regeringens uppdrag till Energimyndigheten ir inte tydligt i fraga om vilka mal
som Energimyndigheten forvintas na i relation till de svenska klimatpolitiska

malen. Dir dr malstyrningen svag.

e Regeringen foljer inte upp de internationella klimatinsatsernas bidrag till
klimatmalen, eller insatsernas kostnadseffektivitet.

Energimyndigheten har tydliga uppgifter men otydliga mal

Regeringen styr Energimyndigheten och dess uppdrag inom internationella
klimatinsatser genom Energimyndighetens instruktion, férordningen om vissa
utslidpp av vixthusgaser, och Energimyndighetens regleringsbrev. Regeringen har
inte formulerat Energimyndighetens uppdrag sa att det ar tydligt vad verksamheten
forvintas uppna. Diremot ir det tydligt beskrivet vad Energimyndigheten ska utfora.
Styrningen speglar intentionerna att bidra till globalt minskade utslipp och stodja
klimatomstillning och hallbar utveckling i utvecklingslinder, men ir svag med
avseende pi att de svenska klimatpolitiska mélen ska kunna nis pa ett
kostnadseffektivt sitt.

Det ar tydligt vad Energimyndigheten ska utfora

Med avseende pa internationella klimatinsatser och forvirv av utslappskrediter anger
Energimyndighetens instruktion att Energimyndigheten ska

e Dbistd Regeringskansliet med att tillvarata Sveriges intressen i de internationella
klimat- och energifonder som Sverige deltar i!16

e genomfora internationella klimatinvesteringar genom att delta i och forvirva
verifierade utslippsminskningsenheter inom ramen for samarbeten enligt
artikel 6.2 i Parisavtalet eller i enlighet med den mekanism som inrittats
genom artikel 6.4 i Parisavtalet!!”

o fullgora de ataganden som foljer av Sveriges deltagande i de projektbaserade
mekanismerna i Kyotoprotokollet.118

116 Se 2 5 Energimyndighetens instruktion i lydelse t.o.m. den 31 juli 2025.
117 Se 2 § 6 Energimyndighetens instruktion i lydelse t.o.m. den 31 juli 2025.
118 Se 3 § 19 Energimyndighetens instruktion i lydelse t.o.m. den 31 juli 2025.
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6.1.2

Forordningen om vissa utslidpp av vixthusgaser!!® ger Energimyndigheten ritt att
meddela foreskrifter om forutsittningarna for att Sverige ska kunna delta i
internationella samarbeten f6r att minska vixthusgasutslapp enligt artikel 6 i
Parisavtalet.

Vi uppfattar att Energimyndighetens 6vergripande uppdrag genom formuleringarna i
instruktionen och férordningen ir tydligt angivet. Vi har inte uppmarksammat nagot

under granskningens ging som tyder pa motsatsen.

I regleringsbrevet férdjupar och utvecklar regeringen styrningen och inriktningen for
Energimyndighetens uppdrag i férhallande till Energimyndighetens instruktion. Pa
en overgripande niva anger regleringsbreven att Energimyndigheten far anvinda
anslagsposten 1:12 (1:13 till och med 2016) f6r att finansiera internationella
samarbeten och resultatbaserad klimatfinansiering, forst under Kyotoprotokollet och
darefter Parisavtalet. Anslaget far dven anvindas till den verksamhet som vi inte har
granskat: metodutveckling, kapacitetsuppbyggnad, och att utarbeta ett robust

regelverk f6r de internationella samarbetsformerna.

Vi uppfattar att regleringsbreven under granskningsperioden formulerar
Energimyndighetens uppdrag pa ett tydligt sitt, men att inriktningen for insatserna
férindrades i nagon del varje ar under de f6rsta ren av granskningsperioden.
Regleringsbreven har direfter blivit allt mindre detaljerade. Inledningsvis under den
granskade tidsperioden fanns riktlinjer f6r val av samarbetslinder och typ av projekt,
medan regleringsbreven f6r 2024 och 2025 ir jimforelsevis allmint hallna.
Foretriadare for Regeringskansliet bekriftar denna bild och forklarar att utvecklingen
ir i linje med regeringens ambition om minskad detaljstyrning och stirkt fokus pa
myndigheternas kirnuppgifter.120

Det &r otydligt vad Energimyndigheten ska uppna

Vi konstaterar att instruktionen och regleringsbreven ir tydliga vad giller uppdraget
men otydliga med vad Energimyndigheten konkret ska uppna, sirskilt i forhallande
till intentionerna att bidra till globalt minskade utslidpp, och att uppna de svenska
klimatpolitiska malen pa ett kostnadseffektivt sitt.

2014 angavs ett kvantitativt mal f6r insatserna, 40 miljoner ton CO,e till och med
2020. Direfter finns inga kvantitativa mal angivna i regleringsbreven.
Klimathandlingsplanen anger att de internationella klimatinsatserna ska kunna bidra
till Sveriges klimatmal f6r 2030, 2040 och 2045. Den ir inte styrande for
Energimyndigheten, men sedan 2023 kopplar regleringsbreven till den i form av
syftet: att bidra till 6kad ambition att na Parisavtalets langsiktiga temperaturmal samt
kunna bidra till resultatbaserad klimatfinansiering, eller kunna bidra till att na
klimatmalen i det klimatpolitiska ramverket. Vi konstaterar att regeringen inte har

119 Se 9 a kap. férordningen (2020:1180) om vissa utslidpp av vixthusgaser.
120 Arendedokument 2024/0866-67 Svar pa fragor om regeringens styrning.
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konkretiserat detta i form av kvantitativa mal for Energimyndigheten. Den finansiella
styrningen genom anslagstilldelningen anger inte heller hur Energimyndigheten ska
fordela anslaget mellan forvirv av utslippskrediter och andra aktiviteter inom
internationella klimatinsatser som kapacitetsuppbyggnad, samt metod- och
regelverksutveckling.

Enligt foretradare for Regeringskansliet har regeringen inte nagon férvintan pa hur
forvirven av utslippskrediter ska bidra till klimatmalen i férhallande till 6vriga tva
kompletterande atgirder och férklarar detta med att dtgidrdernas moijligheter att
leverera utslappskrediter dr osikra.12! Foretradare f6r Regeringskansliet uppger att
volymrekommendationerna fran utredningen Vigen till en klimatpositiv framtid

(SOU 2020:4) beaktas, och att Energimyndigheten ombetts uppskatta vilken volym
som ska forvintas. Detta har Energimyndigheten rapporterat i sitt budgetunderlag.122
Foretridare for Energimyndigheten uppger att ett kvantitativt mal skulle kunna bidra
till att ge verksamheten ett langsiktigt perspektiv och mojlighet att planera direfter.

I avsaknad av det 4r Energimyndighetens strategi att forvirva sd mycket som mojligt
utifran de mélformuleringar och kvalitativa krav som finns pa verksamheten, inom

ramen for tillgdngliga resurser.123

Regeringen foljer inte upp bidrag till maluppfyllelse och
kostnadseffektivitet

Energimyndighetens arliga aterrapportering till regeringen baseras pa
aterrapporteringskraven i Energimyndighetens instruktion och regleringsbrev.
Eftersom regeringen inte har formulerat nagra tydliga mal f6r de internationella
klimatinsatserna, inte minst kvantitativa mal for férvirv av utslippskrediter, blir
aterrapporteringen snarare en redogorelse f6r verksamheten in en redogérelse for
maluppfyllelse. Detsamma giller for regeringens klimatredovisning till riksdagen.!24
Regeringen gor i den inte ndgon bedémning av om de internationella
klimatinsatsernas bidrag till klimatmalen 4r tillrickligt eller inte. Daremot beskriver
regeringen den forvintade utvecklingen.

Pa vig mot klimatmalet 2045 da maximalt 11 miljoner ton koldioxidekvivalenter fran
kompletterande atgirder far riknas in, finns tva etappmal. For att na etappmélen for
2030 och 2040 far maximalt 3,7 respektive 0,9 miljoner ton koldioxidekvivalenter
riknas in frin kompletterande atgirder. Etappmalen ir punktmal vilket innebir att
det bara ir utslippsminskningarna under malaren som riknas in. I sin
klimatredovisning for 2025 bedomer regeringen att etappmalen inte nas dven med
kompletterande atgirder inriknade.125 Regeringen beriknar gapet till de nationella
etappmalen 2030 och 2040 till cirka 7,4 respektive 4,4 miljoner ton

121 Arendedokument 2024/0866-67 Svar pd frigor om regeringens styrning.

122 Arendedokument 2024/0866-71 Energimyndighetens budgetunderlag 2026-2028.
123 Arendedokument 2024/0866-70 Svar pé fragor om styrning stillda 2025-03-25.

124 Prop. 2025/26:1. Bilaga 4. Klimatredovisning.

125 Enligt det scenario som i klimatredovisningen benimns ”2025-scenariot”.
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koldioxidekvivalenter utan kompletterande dtgirder och cirka 5,6 respektive

3,4 miljoner ton med kompletterande atgirder inriknade.126 De kompletterande
atgirderna uppskattas kunna bidra med cirka 1,8 miljoner ton koldioxidekvivalenter
fran bio-CCS och internationella klimatinsatser ar 2030127, varav forvirven av
internationella utslippskrediter uppskattas kunna bidra med 0,4-0,5 miljoner ton
koldioxidekvivalenter med nuvarande bemyndiganderam.!28

Vi konstaterar att det forvintade bidraget fran kompletterande atgirder till 2030-malet
motsvarar knappt hilften av det maximalt mojliga bidraget fran dessa atgirder pa

3,7 miljoner ton koldioxidekvivalenter. Var tolkning ir att de kompletterande
atgirdernas sammanlagda bidrag dirmed inte &r tillrdckligt. Utan tydliga mal f6r de
kompletterande atgirderna, varken tillsammans eller var for sig, gar det dock inte att
bedoma om forvirven av internationella utslippskrediter, som den hir granskningen

avser, bidrar till malet enligt regeringens forvintan och i tillricklig omfattning.

Vidare saknar regeringen forutsittningar for att bedoma kostnadseffektiviteten for
forvirv av internationella utslippskrediter som klimatpolitisk dtgird i férhallande till
andra kompletterande atgirder. En sidan bedomning kraver en analys av
resursatging i forhallande till resultat. Vi har tidigare i rapporten konstaterat att
mattet pris per utslippskredit inte ger en fullstindig bild av kostnadseffektiviteten,
eftersom det inte fingar de administrativa kostnader som ir forknippade med att
forvirva utslippskrediter (se avsnitt 3.7 och 4.5). Energimyndigheten redovisar inte
dessa kostnader och kan dirfor inte heller folja upp dem, och har ingen uppfattning
om storleksordningen pa dem.!2% Var uppskattning ar att forvarven hittills har varit
kostnadseftektiva dven med administrativa kostnader inrdknade, men utvecklingen ar
osaker framat.

Energimyndigheten har pa eget initiativ bestillt tvd utvirderingar av internationella
klimatinsatser men inte heller de utvirderingarna har tillimpat nigot annat matt pa
kostnadseffektivitet dn pris per utslippskredit. Energimyndigheten har redogjort for
de tva utvirderingarna i sin aterrapportering!30 men regeringen har inte gjort nagon
egen analys av dem.13! Vi konstaterar att det sannolikt saknar betydelse eftersom
rapporternas metodologiska uppligg inte ger stod for att bedoma kostnadseffektivitet
eller andra mal som klimatnytta, bidrag till klimatomstillning och hallbar utveckling,
tor de samlade insatserna.

126 Foretridare for Regeringskansliet har inkommit med mer precisa siffor jaimfort med dem i
klimatredovisningen, se drendedokument 2024/0866-113. Svar pa fraga om avrikning mot klimatmal.

127 Prop. 2025/26:1 Bilaga 4. Klimatredovisning, s. 24.

128 Naturvardsverket, Naturvirdsverkets underlag till regeringens klimatredovisning 2025, s. 109.

129 Arendedokument 2024/0866-70 Svar pa fragor stillda 2025-04-04.

130 Energimyndigheten, Arsrapport 2018 for Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2019, s. 20;
Arsrapport 2022 for Sveriges program for internationella klimatinsatser, 2023, s. 17-24.

131 Arendedokument 2024/0866-67 Svar pa fragor om regeringens styrning.
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7.1

Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionens overgripande slutsats ir att statens arbete med internationella
klimatinsatser delvis uppnar sina syften. Insatsernas resultat ir ojimna och
uppfdljningen ir bristfillig. Insatserna har hittills varit kostnadseffektiva, men
utvecklingen framat ir osiker. Svag malstyrning innebér att det inte gér att avgéra
om Energimyndigheten forvirvar utslippskrediter i tillricklig omfattning i
forhallande till de svenska klimatpolitiska mélen.

Riksrevisionen bedomer att Energimyndighetens arbete skulle kunna bli mer
effektivt av en tydligare malstyrning fran regeringen mot klimatmalen, och av en
utvecklad uppf6ljning bade av enskilda insatser och av internationella klimatinsatser
som klimatpolitisk atgird.

Insatser med osakra utfall

Riksrevisionen konstaterar att forvirv av internationella utslippskrediter ir forenade
med betydande osikerhet eftersom de projekt Energimyndigheten investerar i oftast
inte 4r firdigutvecklade nir beslut fattas om att teckna avtal. Insatsernas resultat
varierar kraftigt. De flesta bilaterala projekt och multilaterala fonder levererar
utslappskrediter, men en stor andel av projekten blir forsenade och levererar firre
utslappskrediter 4n avtalat, och manga projekt avslutas utan att ha genererat nagra
utslippskrediter alls. De insatser som levererar krediter gor det till ett lagt pris per
utslappskredit i jimforelse med andra utslippsminskningsatgirder eller
koldioxidskatt pa motsvarande utslipp, men till en osiker totalkostnad. Utover
bidraget till minskade utslipp i form av utslippskrediter ska projekten ocksa bidra till
klimatomstillning och hallbar utveckling. Dessa bidrag dr dock komplexa att beligga.

Riksrevisionen har granskat Energimyndighetens dokumentation av samtliga

15 bilaterala Kyotoprojekt som inleddes och avslutades under granskningsperioden
2014-2025, och samtliga 10 multilaterala fondsamarbeten varav 5 avslutades under
perioden. Av de bilaterala projekten har 10 av 15 minskat utslippen av vixthusgaser
och levererat utslippskrediter, samt stéttat klimatomstillning i utvecklingsldnder
genom initiativ sdsom bio-, deponi- och metangas, energieffektivisering av
hushallsprodukter, samt satsningar pa fornybar energi. 5 av de 15 projekten
genererade aldrig nagra utslippskrediter. Riksrevisionen konstaterar att
Energimyndigheten identifierade risker for underleverans f6r samtliga av dessa

5 projekt innan de signerades, men det dr oklart om Energimyndigheten hade kunnat
ge mer stod till dem vartefter de stétte pa problem.

De fondsamarbeten som Energimyndigheten ingatt har inte heller levererat
utslappskrediter fullt ut. Aven om de outnyttjade medlen har aterbetalats till
finansidrerna nir fonderna avslutats, har outnyttjade medel och uteblivna leveranser
en alternativkostnad. Att fonderna misslyckas med att forvirva utslippskrediter
innebir ett ineffektivt resursutnyttjande. Fran de 5 granskade fonder som avslutats
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7.3

har andelen outnyttjade medel varierat fran 7 till 70 procent. Riksrevisionen bedomer
att ett visst underutnyttjande av fondmedel ir godtagbart eftersom fondens
investeringar i enskilda projekt dr férenade med viss risk. Var grinsen gar for vad
som ir ett rimligt underutnyttjande av fondmedel ir en bedémningsfraga, men den
borde i vart fall ligga narmare 7 dn 70 procent.

Att den hir typen av insatser, bade via bilaterala projekt och multilaterala
fondsamarbeten, 4r férenade med en viss risk ir ofrankomligt. Hur stort risktagande

som dr rimligt 4r en fraga f6r Energimyndigheten och regeringen att avgora.

Ofullstandig uppfoljning och utvardering

Varken regeringen eller Regeringskansliet har tagit nagot helhetsgrepp for att folja
upp och utvirdera insatsernas maluppfyllelse i férhallande till intentionerna. De tva
utvirderingar av internationella klimatinsatser som Energimyndigheten uppdragit at
konsulter att genomfora kan inte liggas till grund f6r en sddan helhetsbedémning.

Energimyndigheten har inte gjort ndgon slutrapportering for flera bilaterala projekt
och multilaterala fondsamarbeten. Nir det saknas dokumentation om varfor en
satsning fatt ett visst utfall, forsviras bade insynen i verksamheten och det
organisatoriska lirandet om hur Energimyndigheten kan effektivisera och férbittra
sitt arbete i en ny insats av samma slag framéver.

Energimyndighetens uppfoljning av hallbarhetsaspekter ar ocksa ofullstindig. Det
beror frimst pa att metoderna fo6r att f6lja upp och verifiera effekter dr under
utveckling. Riksrevisionen bedomer att Energimyndigheten f6ljer utvecklingen och
har vidtagit atgirder for att forbittra uppféljningen framat.

Energimyndighetens éarliga aterrapportering till regeringen motsvarar
aterrapporteringskraven. Riksrevisionen bedémer dock att Energimyndigheten kan
utveckla aterrapporteringen, till exempel genom att fordjupa redogorelsen for
utvecklingen inom de multilaterala fondsamarbetena och anledningar till
aterbetalningar, samt genom 6kad transparens om orsaker till att projekt hivs och
leveranser skrivs ner. Om riksdag och regering inte far en komplett och rittvisande
bild av resultaten minskar deras moijligheter att fatta vilgrundade beslut om hur
Sverige pa bista sitt uppnar nationella klimatmal och bidrar till att minska utslippen
av vaxthusgaser globalt.

Kostnadseffektiva insatser med osaker utveckling

Energimyndigheten anvinder pris per utslippskredit som matt pa
kostnadseffektivitet. Priset pa de utslippskrediter som Energimyndigheten har
torvarvat under Kyotoprotokollet har varit lagt, vilket enligt detta matt innebir att
insatserna varit kostnadseffektiva. Mattet speglar dock inte helt totalkostnaderna och
overskattar dirmed i viss utstrickning insatsernas kostnadseffektivitet.
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Mattet pris per utslippskredit utgar endast fran betalningen f6r de utslippskrediter
som forvarvats. Men alla insatser har administrativa kostnader, dven de som inte
levererar nagra utslappskrediter alls. Det handlar om kostnader for exempelvis
upphandling, kontraktering, uppfoljning och utvirdering, frimst i form av personal-
och resekostnader for Energimyndighetens handliggare.

Hur stora de administrativa kostnaderna 4r saknar savil regeringen som
Energimyndigheten en tydlig bild av. Energimyndigheten redovisar inte kostnaderna
for forvirv av utslippskrediter pa ett sddant sitt att de administrativa kostnaderna kan
uppskattas pa ett enkelt sitt. Enligt Riksrevisionens uppskattningar har
Energimyndighetens administrativa kostnader i relation till pris per utslippskredit
varit betydande f6r de bilaterala projekten och laga f6r de multilaterala
fondsamarbetena under Kyotoprotokollet. Detta beror pi att fondernas administrativa
kostnader ticks av priset fonddeltagarna betalar f6r utslippskrediterna som éverfors.
Energimyndighetens egna administrativa kostnader har varit laga. Riksrevisionens
slutsats ir att férvirven av internationella utslippskrediter hittills har varit
kostnadseftektiva jimfort med andra kompletterande atgirder, dven nir de

administrativa kostnaderna vigts in.

Utvecklingen framat under Parisavtalet ir osiker. Parisprojekten ir dnnu fa, men
priset per utslippskredit 4r redan flera gidnger hogre dn under Kyotoprotokollet. Det
ir forvintat, av flera skil. Bland annat har regelverket skirpts, vilket kan vara mer
resurskridvande. Manga billiga atgirder ir redan genomférda, och eftersom alla
linder har egna klimatmal kommer linderna att vilja genomféra de billigaste
atgirderna sjilva. For att uppfylla kraven pa additionalitet innebir det da att det ar
mer kostsamma projekt som blir féremal for internationell utslippshandel.

Eftersom marknadsutvecklingen och dirmed prisbilden ir osiker, bedémer
Riksrevisionen att regeringen behéver f6lja upp och utvirdera insatsernas
kostnadseffektivitet kontinuerligt framéver, med hinsyn till bade pris per
utslappskredit och till de administrativa kostnaderna.

Regeringens malstyrning ar svag

Regeringens malstyrning av Energimyndighetens uppdrag inom de internationella
klimatinsatserna ir fortsatt svag. Redan i Riksrevisionens forra granskning 2011
identifierade Riksrevisionen det som ett problem och goér i denna granskning samma
bedomning: en tydligare malstyrning kan bidra till 6kad effektivitet och
maluppfyllelse.

Energimyndighetens instruktion och regleringsbrev beskriver tydligt
Energimyndighetens uppdrag inom de internationella klimatinsatserna, men anger
inga konkreta mal f6r vad verksamheten ska uppna. Styrningen innehaller framfor
allt atgiardsinriktade formuleringar som att Energimyndigheten ska medverka,
genomfora, bistd eller folja utvecklingen, men mycket lite som konkretiserar vad
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verksamheten forvintas uppna. I avsaknad av mitbara resultatindikatorer eller
forvintade utfall framstar skrivningarna snarare som instruktioner for
Energimyndighetens aktiviteter 4n som mal for dess resultat.

Styrningen av Energimyndigheten har blivit mindre detaljerad 6ver tid, i linje med
regeringens ambition om minskad detaljstyrning av myndigheterna. Riksrevisionen
konstaterar att en minskad detaljstyrning av hur Energimyndigheten ska utfora sitt
uppdrag kan cka behovet av en tydligare styrning av vilka mal som de internationella

klimatinsatserna ska uppna.

Den svaga malstyrningen innebir risker. Utan kvantitativa mal fér hur manga
utslippskrediter som Energimyndigheten ska forvirva, har regeringen inte sikerstillt
att internationella klimatinsatser bidrar i den omfattning som krivs for att na
etappmalen f6r 2030 och 2040 samt klimatmalet f6r 2045. Det ir dirfor oklart om
Energimyndigheten forvirvar, eller har potential att férvirva, tillrickligt méanga
utslippskrediter for att kunna bidra till dessa mal i tillricklig omfattning. Regeringen
kan inte heller avgéra om anslagen ir anpassade till den volym som behover
forvirvas. Det innebir dven svarigheter for riksdagen att avgora om de internationella

klimatinsatserna utvecklas i linje med de klimatpolitiska intentionerna.

Avsaknaden av mitbara mal tillsammans med brister i bedémningen av
kostnadseffektivitet gor det svart for regeringen att jimfora kostnadseffektivitet med
andra kompletterande atgirder, och att justera styrningen nir férutsittningarna
forandras. Det minskar ocksd mojligheterna for savil riksdag som allminhet att f6lja
upp om verksamheten levererar de resultat som forvintats.

For Energimyndigheten innebir den svaga malstyrningen svérigheter att planera och
prioritera mellan sina olika uppgifter inom det bredare uppdraget inom
internationella klimatinsatser, som férutom forvirv av utslippskrediter ocksa handlar
om bland annat metodutveckling, kapacitetsuppbyggnad och forhandling av
internationella ramverk. Energimyndigheten kan dirfér inte veta om de prioriterar
sina resurser pa ritt sitt for att pa basta vis kunna bidra till etappmalen 2030 och
2040 samt klimatmalet 2045 och direfter. Ytterligare en konsekvens ar risk for
ineffektivt resursutnyttjande. Draget till sin spets innebir det att Energimyndigheten,
helt i linje med hur nuvarande uppdrag ir formulerat, kan satsa resurser for att de
finns tillgiangliga, snarare 4n for att de bedoms vara det mest effektiva sittet att bidra
till verksamhetens mal.

Energimyndigheten har starkt sin interna styrning

Riksrevisionens avslutande slutsats ir att Energimyndigheten har forbittrat sin
interna styrning av internationella klimatinsatser fran Kyotoprotokollet till
Parisavtalet. Energimyndigheten har till exempel tagit fram en strategisk vigledning
och en hallbarhetspolicy f6r internationella klimatsamarbeten, samt
processbeskrivningar for fond- och virdlandssamarbete. Riksrevisionens bedomning
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ir att Energimyndighetens interna styrdokument for forvirv av utslippskrediter tar
hinsyn till intentionerna f6r internationella klimatinsatser.

Delar av den interna styrningen ir fortfarande under utveckling. Riksrevisionen
framhaller vikten av att Energimyndigheten i detta arbete tar fram rutiner f6r
uppfoljning och utvirdering, och fortsatt sikerstiller att resultaten f6ljs upp i

forhallande till intentionerna.

Rekommendationer

Effektiviteten i arbetet med internationella klimatinsatser kan 6ka med tydligare
malstyrning, bittre uppféljning och mer heltickande redovisning av kostnader och
resultat. Dirf6r limnar Riksrevisionen f6ljande rekommendationer till regeringen

och Energimyndigheten.

Till regeringen

e Tydliggor mal och férvintningar i styrningen av Energimyndigheten. Overvig
att sitta kvantitativa mal f6r forvirv av utslippskrediter i forhallande till
klimatmalet 2045 och etappmalen 2030 och 2040.

o Folj upp kostnadseffektiviteten utifran totalkostnad, sa att bade pris per
utslappskredit och administrativa kostnader beaktas, och kan jamf6ras med
andra kompletterande dtgirder.

Till Energimyndigheten

e Folj upp administrativa kostnader s att det gar att uppskatta totalkostnader for
forvirv av utslippskrediter pa ett enkelt sitt.

e Fortsitt utveckla uppféljning och utvirdering pa projektnivd, inklusive
verifiering av projektens bidrag till hallbar utveckling.

e Utvirdera och dokumentera avslutade projekt systematiskt for att mojliggora

insyn och frimja organisatoriskt lirande.

e Utveckla den arliga aterrapporteringen till regeringen sa att den ger en mer
rittvisande bild av verksamheten inom internationella klimatinsatser.
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Ordlista

Additionalitet

Bilaterala projekt

CDM (Clean Development
Mechanism)

CO,e

Due diligence

Energiomstillning

Hallbar utveckling

Internationella
klimatinsatser

Internationella
klimatinvesteringar

Internationella
klimatsamarbeten

Klimatomstillning

Utsldppsminskningen skulle inte ha genomforts i
sdljarlandet utan finansieringen fran képarlandet genom
FN:s ramverk f6r internationella klimatinsatser.

Klimatprojekt som genomférs genom avtal direkt mellan
tva parter, dir ett land finansierar dtgirder i ett annat land
och i utbyte forvirvar utslippskrediter.

Systemet for forvirv av utslippskrediter under
Kyotoprotokollet.

Koldioxidekvivalent. Mattet anvinds for att jamféra utslipp
av olika vixthusgaser.

En omfattande granskning av ett foretag eller en
investering som genomfors innan en transaktion slutfors.
Syftet dr att identifiera risker och potentiella problem for
att sakerstilla att affiren 4r fordelaktig och att investeraren
far en korrekt bild av foretagets tillstind.

Omstillning fran fossilberoende till férnybara och fossilfria
energikillor. Energiomstillning ir en integrerad del av
klimatomstillning och hallbar utveckling.

Utveckling som tillgodoser dagens behov utan att dventyra
kommande generationers majligheter att tillgodose sina
behov. Begreppet har tre dimensioner: ekonomisk, social
och miljomissig hallbarhet.

Forvirv av utslippskrediter i enlighet med internationella
regelverk. Begreppet anvinds av Energimyndigheten for att
beskriva verksamheten.

Synonym till internationella klimatinsatser. Begreppet
forekommer frimst i Energimyndighetens regleringsbrev.

Synonym till internationella klimatinsatser. Begreppet
anvinds av Energimyndigheten for att beskriva
verksamheten.

Den samhillsomvandling som kravs f6r att minska
utslidppen av vixthusgaser och anpassa sambhallet till ett
forandrat klimat. Omstillningen omfattar bland annat
energi- och transportsektorn, industri, jordbruk, byggande
och konsumtionsménster. Malet dr att nd nettonollutsliapp
och samtidigt skapa ett robust samhille som kan hantera
klimatforindringarnas effekter. Klimatomstillning dr en
integrerad del av héllbar utveckling.
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Kostnadseffektivitet Att uppna ett visst resultat till ligsta mojliga kostnad, eller
att till en given kostnad fa stoérsta mojliga resultat. Mits
ofta som kostnad per enhet resultat, till exempel kronor per
utsliappskredit.

Kyotoprotokollet Ett FN-avtal som triadde i kraft 2005 dir industrialiserade
lander atog sig bindande mal att minska utslippen av
viaxthusgaser. Linderna kunde 4ven forvirva
utslippskrediter genom klimatprojekt i andra linder.

Milj6integritet Internationella klimatatgirder ska vara additionella, inte
dubbelriknas, bidra till verkliga utslippsminskningar
globalt, forhindra negativa sidoeffekter och frimja hallbar

utveckling.
Multilaterala Klimatinsatser som genomfors via internationella fonder
fondsamarbeten under FN eller andra organisationer. Genom att bidra till

fonden kan ett land finansiera projekt i olika virdlinder
och forvirva utslippskrediter.

NDC (Nationally Nationell klimatatgardsplan. Varje land som &r en part i

determined contribution)  Parisavtalet maste ligga fram en NDC som beskriver
konkreta mal och atgirder f6r utslippsminskningar. Den
ska uppdateras vart femte ar.

Resultatbaserad Utsldppskredit som inte avriknas mot nationella klimatmal
klimatfinansiering i nagot siljar- eller koparland, utan bidrar till det globala
malet om minskade utslipp av vixthusgaser.

Parisavtalet Ett FN-avtal frdn 2015 dir alla lander atar sig att bidra till
att begrinsa den globala uppvirmningen. Avtalet gor det
mojligt f6r linder att samarbeta och forviarva
utslappskrediter fran klimatprojekt i andra linder.

Utslippskredit En utslippskredit ir en ekonomisk enhet som
representerar reducerade eller undvikna vixthusgasutslipp
motsvarande 1 ton CO,e.

Utslippsminskningsenhet Miits i COze. Férekommer som synonym till
utsliappskredit.
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Internationella klimatinsatser - otydliga mal och osdkra
utfall (RiR 2025:28)

Internationella klimatinsatser dr en del av Sveriges klimatpolitik och innebir
att Sverige forvirvar utslippskrediter fran projekt som minskar utslippen av
vixthusgaser i andra linder. Insatserna far riknas in som en kompletterande atgird
for att na Sveriges klimatmal om nettonollutslipp senast ar 2045 och etappmalen pa
vigen dit. Insatserna regleras av FN:s klimatavtal och ska, utéver minskade utslipp,

dven bidra till hallbar utveckling i linderna dir de genomfors.

Riksrevisionens granskning visar att insatserna har potential att bidra till Sveriges
klimatmal pa ett kostnadseffektivt sitt, men att osikerheterna ir stora och resultaten
ojimna. Vissa projekt har levererat utslippsminskningar till 1ag kostnad, medan
andra blivit forsenade, levererat mindre 4dn planerat, eller avslutats utan resultat.
Regeringens styrning ir otydlig och saknar konkreta mal f6r hur mycket insatserna
ska bidra till klimatmalen. Energimyndighetens interna styrning av insatserna

har stirkts, men uppfoljningen av kostnadseffektiviteten och bidragen till hallbar

utveckling bor férdjupas framat.

For att de internationella klimatinsatserna ska kunna bidra till klimatmalen pa ett
kostnadseffektivt sitt och samtidigt frimja hallbar utveckling behévs skarpare mal,

bittre uppfoljning och stérre 6ppenhet om vad satsningarna faktiskt dstadkommer.
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