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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat om regeringen och myndigheterna har bedrivit ett
effektivt arbete med underlag och utvirderingar inom det klimatpolitiska ramverket.
Ramverket bestar av klimatmal, en klimatlag och ett klimatpolitiskt rad och ir ett av
Sveriges verktyg for att leva upp till internationella klimatitaganden. Granskningen
har omfattat regeringens, Naturvirdsverkets och Energimyndighetens arbete med att
ta fram underlag till klimatredovisningar och klimathandlingsplaner som ir viktiga
delar i det klimatpolitiska ramverket. Den har ocksa omfattat Klimatpolitiska radets
arbete med att utvirdera om regeringens politik ir férenlig med klimatmalen.

Den overgripande slutsatsen ir att regeringens och myndigheternas arbete har flera
brister, framfor allt nir det giller Naturvardsverkets arbete med att ta fram ett samlat
underlag till regeringens klimatredovisningar och klimathandlingsplaner. Det
underlaget innehaller stora osikerheter, som f6rs vidare till regeringens
klimatredovisningar och klimathandlingsplaner. Osikerheterna medfér en risk for att
skillnaden mellan framtida utslipp av vixthusgaser och det langsiktiga utslippsmalet
2045 kan vara storre dn vad Naturvirdsverket och regeringen bedomer. Detta medfor
en risk for att regeringen underskattar behovet av atgirder for att minska utslippen.

Antaganden och osdkerheter i Naturvardsverkets underlag
riskerar leda till att utslappsutvecklingen framstar som
alltfor positiv och saker

Naturvardsverket har en samordnande roll i myndigheternas arbete med underlag till
regeringens klimatredovisning. Det 4r en lang kedja av underlag som behover hinga
ihop och vara av god kvalitet f6r att klimatredovisningar och klimathandlingsplaner
ska vara tillrickliga beslutsunderlag. De olika myndigheternas underlag dr dock inte
alltid jimforbara. Det finns stora skillnader mellan Naturvardsverkets och
Energimyndighetens syn pa savil scenarioarbetet som mojligheten f6r industrin att
stilla om utan att ytterligare beslut om atgirder kommer pa plats. Underlaget ir inte
heller tillrackligt transparent vad giller de antaganden och stora osidkerheter som det
innehaller. De stora osdkerheterna i antagandena innebir en risk for att
Naturvardsverket overskattar den samlade effekten av klimatpolitiska atgirder pa
utslapp och upptag av vixthusgaser. Det finns ocksd en risk f6r att Naturvardsverket
ger en bild av den framtida utvecklingen av utslapp av vixthusgaser som sikrare dn
vad den ir i praktiken.

Regeringen for vidare bristerna i myndigheternas underlag
till sina klimatredovisningar och klimathandlingsplaner

Regeringen har i huvudsak organiserat arbetet och styrt myndigheterna s att
myndigheterna kan limna det underlag som regeringen behéver. Underlaget
innehaller dock brister som fors vidare till regeringens klimatredovisningar och
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klimathandlingsplaner genom att regeringen till stor del utgar fran det samlade
underlag som Naturvardsverket levererar. Regeringen redovisar inte heller alltid de
antaganden och osikerheter som klimatredovisningar och klimathandlingsplaner
bygger pa. Sammantaget finns en risk for att regeringen underskattar behovet av att
vidta tillrackligt effektiva dtgirder for att minska utslippen.

Klimatpolitiska radet har inte ndrmare utvarderat underlag
och modeller for regeringens politik

Klimatpolitiska radet har en viktig funktion i det klimatpolitiska ramverket genom att
radet ska utvirdera om regeringens politik ir férenlig med klimatmalen. Radet har
dock bara fokuserat pd tre av de fem sirskilt angivna prioriteringarna inom denna
uppgift, och har till exempel inte nirmare utvirderat de effektbedomningar,
berdkningsunderlag och modeller som regeringen bygger sin politik pa.

Rekommendationer

Riksrevisionen limnar f6ljande rekommendationer:

Till regeringen

e Utveckla beskrivningarna av visentliga antaganden och osikerheter i
klimatredovisning och klimathandlingsplan.

e Redovisa fler mojliga utfall f6r utslippen fran sektorer vilkas omstillning har
stor betydelse for att na klimatmalen.

Till Naturvardsverket

e Utveckla underlagen till regeringens klimatredovisning och
klimathandlingsplan, bland annat genom att i underlagen

o tydligt och samlat beskriva visentliga antaganden och osikerheter i dessa
antaganden

o tydligt och samlat redovisa eventuella skillnader mellan Naturvardsverkets
och de andra klimatredovisningsansvariga myndigheternas bedomningar i
visentliga fragor, till exempel avseende takten i industrins
klimatomstillning och elprisets betydelse f6r utvecklingen

o redovisa fler mojliga utfall for utslippen fran sektorer vilkas omstillning har
stor betydelse for att nd klimatmalen

o tydligt redovisa vilka metoder som har anvints for att ta fram underlaget.

Till Naturvardsverket och Energimyndigheten

e Utoka samarbetet kring visentliga antaganden och osikerheter i underlaget
som Energimyndigheten levererar till Naturvardsverket.
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Till Klimatpolitiska radet

e Utfor alla delar i instruktionens uppgift att utvirdera om regeringens politik ar

torenlig med klimatmalen, genom att dven
o utvirdera de underlag och modeller som regeringen bygger sin politik pa

o analysera hur klimatmalen kan nds pa ett kostnadseffektivt sitt.
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1.1

Inledning

Motiv till granskning

Sverige har atagit sig att leva upp till Parisavtalet.! Malsittningen med Parisavtalet ir
att halla den globala uppvirmningen langt under 2 °C och striva efter att begriansa
den till 1,5 °C. Ett verktyg for detta for Sveriges del 4r det klimatpolitiska ramverket.
Riksdagen stillde sig 2017 bakom regeringens proposition om ett klimatpolitiskt
ramverk och beslutade om nya klimatmal, en klimatlag och inrittandet av ett

klimatpolitiskt rad.2

Klimatmalen bestar av ett langsiktigt mal till 2045 om nettonollutslipp3, etappmal till
2030 och 2040 for utslipp utanfor EU:s utslippshandelssystem och etappmal for
transportsektorn till 2030. Sverige har inget nationellt mal f6r upptag av vixthusgaser,
men har dtaganden enligt EU:s ansvarsférdelningsférordning om bland annat upptag
inom markanvindningssektorn (LULUCF)*.

I det klimatpolitiska ramverket ingar ett planerings- och uppfoljningssystem som
bygger pa att regeringen foljer utslippsutvecklingen, utarbetar handlingsplaner och
redovisar sitt arbete f6r riksdagen. En regelbunden planering, uppf6ljning och
rapportering till riksdagen ska bidra till tydlighet, kontinuitet, férutsigbarhet och
langsiktighet i klimatpolitiken.>

Klimatlagen anger att regeringen varje ar ska limna en klimatredovisning till
riksdagen i budgetpropositionen. Klimatredovisningen ska innehélla en redovisning
av utslappsutvecklingen, en redovisning av de viktigaste besluten inom
klimatpolitiken och vad de kan betyda f6r utvecklingen av vixthusgasutslippen samt
en bedomning av om det finns behov av ytterligare atgirder.¢ Klimatredovisningen
ska bygga pa underlag som ska tas fram av de myndigheter som framgar av figur 1,
som illustrerar den formella styrningen av processen f6r underlag till

klimatredovisningen.”

1 Parisavtalet dr ett globalt klimatavtal som 4r kopplat till FN:s ramkonvention om klimatférindringar. Se
till exempel Naturvardsverket, "Klimatkonventionen”, himtad 2024-09-06. Parisavtalet godkindes av
riksdagen oktober 2016 (se prop. 2016/17:146, bet. 2016/17:MJU6, rskr. 2016/17:9).

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

3 Malet innebir att Sverige senast ar 2045 inte ska ha nagra nettoutslipp av vixthusgaser till atmosfiren, for
att direfter uppna negativa utslipp. Upptag sker genom naturliga kolsinkor eller tekniska metoder som
koldioxidavskiljning och lagring.

4 I markanvindningssektorn ingar skogsmark, jordbruksmark, dvs. betesmark och dkermark, vatmark
inklusive torvmark, bebyggd mark samt évrig mark. LULUCF ir en forkortning av sektorns engelska
namn: land use, land use change and forestry. Sveriges dtaganden inom EU regleras av
Europaparlamentets och radets forordning (EU) 2023/857 av den 19 april 2023 om indring av férordning
(EU) 2018/842 om medlemsstaternas bindande arliga minskningar av vixthusgasutslipp under perioden
2021-2030 som bidrar till klimatatgirder for att fullgéra dtagandena enligt Parisavtalet samt om 4dndring
av férordning (EU) 2018/1999 (den si kallade EU:s ansvarsférdelningsforordning (ESR)).

5 Prop. 2016/17:146, s. 39 f. bet. 2016/17:M]JU24, rskr. 2016/17:320.

¢ Se4 { klimatlagen (2017:720).

7 Se 2§ 4 och4 § klimatlagen (2017:720) samt 28-30 och 32-38 {§ klimatrapporteringsférordningen
(2014:1434).
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Figur 1 Process och ansvar for att fram underlag till klimatredovisningen

Riksdagen

Tar emot klimatredovisning.

:

Klimatredovisning Styrning genom

klimatlagen

y

Ska lamna klimatredovisning med 1) redovisning av utslappsutvecklingen, 2) redovisning av de viktigaste
klimatpolitiska besluten under aret och vad de kan betyda for utvecklingen av vaxthusgasutslappen och
3) en beddémning av om det finns behov av ytterligare dtgarder och nar och hur beslut av sddana kan fattas.

T

Effektbedomning och Styrning genom
annat underlag forordningar

J

Regeringen

Naturvardsverket

Ska inhamta underlag till en samlad effektbedomning av beslut under aret som myndigheten bedomer
har betydande paverkan pa utvecklingen av utslapp och upptag av vaxthusgaser.

Ska lamna den samlade effektbedomningen och underlag till punkt 1 och 2 i rutan om regeringen.

:

Underlag Samordning

|

Konjunkturinstitutet, Skogsstyrelsen, Energimyndigheten, Jordbruksverket, Trafikanalys,
Trafikverket och Transportstyrelsen

Ska berakna och kvalitativt bedoma effekter av beslut under aret som har betydande paverkan pa
utvecklingen av utslapp och upptag av vaxthusgaser, eller lamna underlag sa att Naturvardsverket
kan gora detta.

Klimatlagen anger ocksd att regeringen vart fjirde ar ska ta fram en klimatpolitisk
handlingsplan och limna den till riksdagen. Den klimatpolitiska handlingsplanen bér
innehalla en beskrivning av de sju punkter som Naturvardsverket ska limna underlag
for (se figur 2) och dven en beskrivning av vilka ytterligare atgarder eller beslut som
kan behovas for att nd de nationella och globala miljémalen.8 Den klimatpolitiska
handlingsplanen ska bygga pa en kedja av underlag som tas fram och/eller bedéms
av de myndigheter som framgar av figur 2, som illustrerar den formella styrningen.®

8 Se5 { klimatlagen (2017:720.
9  Se2{4ochS5 §klimatlagen och 2 a § férordningen (2012:989) med instruktion fér Naturvardsverket.
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Figur 2 Process och ansvar for att fram underlag till klimathandlingsplanen

Styrning genom < Styrning genom

férordningar Regeringen klimatlagen
Ska vart fjarde ar ta fram en )
WLLelletl- My 4 handlingsplan som ska Handlings-
lamnas till riksdagen. plan

Riksdagen

Naturvardsverket
Ska ldmna underlag om Tar emot handlingsplan.
Sveriges ataganden inom EU och
internationellt, Underlag Rapport
. historiska utslappsdata,
. prognosticerade Klimatpolitiska radet
utslappsminskningar, Ska bedéma handlingsplan.
. utfallet av vidtagna atgarder for
utslappsminskningar,

Styrning genom

regleringsbrev

. planerade atgarder for eller sarskilda
utslappsminskningar, uppdrag

. ivilken grad beslutade och
planerade atgarder kan forvantas
bidra till att klimatmalen kan nas,

Andra myndigheter
Regeringen kan ge

. ivilken utstrackning beslutade och
planerade atgarder inom olika
utgiftsomraden paverkar
mojligheterna att nd klimatmalen.

myndigheter i uppdrag att ta
fram andra underlag.

Klimatpolitiska radet ska utéver vad som framgar av figur 2 utvirdera hur
regeringens samlade politik dr forenlig med de klimatmal som riksdagen och
regeringen har beslutat.

Klimatforindringar paverkar samhillet pd manga sitt, exempelvis genom
extremvider och paverkan pa ekosystem. En studie visar exempelvis att 2025 ars
sommarvirmebdélja i Sverige och Finland var atminstone 10 ganger mer sannolik och
cirka 2 °C varmare till f6ljd av klimatférandringar. Virmen ledde till konsekvenser si
som skogsbriander och algblomning i sj6ar.10 Eftersom Sverige har atagit sig att bidra
till de globala klimatmalen genom Parisavtalet och Sveriges ataganden inom EU 4r
det viktigt att granska det planerings- och uppfoljningssystem som ingar i det
klimatpolitiska ramverket. Regeringens klimatredovisningar och klimatpolitiska
handlingsplaner, de underlag som tas fram till dessa och dven de utvirderingar som
gors ska mojliggora for regeringen att f6lja utsliappsutvecklingen, utarbeta
handlingsplaner och redovisa sitt arbete f6r riksdagen. Vid inforandet av det
klimatpolitiska ramverket betonades att arbetet med underlag skulle samordnas med
befintliga internationella rapporteringar.!! Granskningen har motiverats av brister i
myndigheternas underlag samt otydligheter i regeringens klimatredovisning och
senaste klimatpolitiska handlingsplan.

10 Barnes et al., Intense two-week heatwave in Fennoscandia hotter and more likely due to climate change, 2025.
11 Prop. 2016/17:146, s. 41, bet. 2016/17:MJU24, rskr. 2016/17:320.
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1.2

Overgripande revisionsfraga och avgransningar

Den overgripande revisionsfragan ir foljande: Har regeringen och myndigheterna
bedrivit ett effektivt arbete med underlag och utvirderingar inom det klimatpolitiska

ramverket?
Delfragorna ir foljande:

1. Har regeringen organiserat arbetet och styrt myndigheterna sa att regeringen
far det underlag som behovs och har regeringen anvint detta underlag effektivt?

2. Har myndigheterna arbetat effektivt med underlag till regeringens
klimatredovisningar och klimatpolitiska handlingsplaner?

3. Har Klimatpolitiska radet arbetat effektivt med att utvirdera hur regeringens
samlade politik ar férenlig med klimatmalen?

Granskningen ramas frimst in av regeringens hittills presenterade
klimatredovisningar och klimatpolitiska handlingsplaner. Vi fokuserar pa
klimatredovisningar fran 2022 och framat eftersom en forindring skedde i arbetet
med underlagen da. Vi fokuserar dven pa klimathandlingsplanen 2023 eftersom det
klimatpolitiska ramverket var relativt nytt dd klimathandlingsplanen 2019
utarbetades. Dessutom har vi inkluderat myndigheternas arbete med underlag till
regeringens klimatredovisning 2025, eftersom det arbetet pagick under tiden som vi
genomforde granskningen.

I fraga 1 och 2 avser vi de klimatredovisningsansvariga myndigheterna, det vill siga
Naturvardsverket, Konjunkturinstitutet, Skogsstyrelsen, Energimyndigheten,
Jordbruksverket, Trafikanalys, Trafikverket och Transportstyrelsen (se dven figur 1).

For delfraga 1, nir det giller regeringens anvindning av underlag, avser vi till stor del
Regeringskansliets arbete med att ta fram klimatredovisningen och den
klimatpolitiska handlingsplanen utifrin Naturvardsverkets samlade underlag och
separata redovisningar!? frin andra myndigheter.

For delfraga 2 har vi frimst granskat Naturvardsverkets arbete med att ta fram och
samordna underlag till klimatredovisningen och ta fram underlag till den
klimatpolitiska handlingsplanen. Energimyndigheten ir den myndighet, utover
Naturvardsverket, som deltar i storst omfattning i klimatredovisningsarbetet och
Energimyndighetens scenarioarbete dr centralt f6r klimatredovisningsarbetet. Vi har
darfor dven granskat Energimyndighetens arbete med underlag till regeringens
klimatredovisning. Nir det giller klimatredovisningsarbetet vid 6vriga myndigheter
har vi inhdmtat information om de underlag som de ska redovisa enligt
klimatrapporteringsférordningen.13

12 Till exempel infér den klimatpolitiska handlingsplanen 2023.
13 Se 32-38 {{ klimatrapporteringsférordningen (2014:1434).
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1.3

1.3.1

1.3.2

For delfraga 3 har vi fraimst granskat Klimatpolitiska radets arbete utifran de
prioriteringar som regeringen har angett for uppgiften att utvirdera hur regeringens
samlade politik 4r férenlig med de klimatmal som riksdagen och regeringen har
beslutat.14

Bedomningsgrunder

Utgangspunkter for bedomning

Enligt klimatlagen ska regeringens klimatpolitiska arbete vila pa vetenskaplig grund
och baseras pa relevanta tekniska, sociala, ekonomiska och miljémissiga
overviganden.'s Arbetet ska enligt klimatlagen utga frin det langsiktiga, tidssatta,
utslippsmal som riksdagen har faststillt och regeringen ska sitta de 6vriga
utslippsminskningsmal som behovs for att na det langsiktiga malet.16 Av
klimatlagens forarbeten framgar att regeringen ar ansvarig for att se till att lagen foljs
och att Regeringskansliet och de statliga forvaltningsmyndigheterna ska vara centrala
aktorer i regeringens arbete for att sikerstilla detta.l” Regeringen anger i férarbetena
till klimatlagen att en regelbunden planering, uppfoljning och rapportering till
riksdagen kan bidra till tydlighet, kontinuitet och langsiktighet i klimatpolitiken.!8
Enligt myndighetsférordningen ansvarar myndigheters ledning infor regeringen for
verksamheten och ska bland annat se till att den bedrivs effektivt och enligt gillande
ritt och de forpliktelser som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen.19

Bedomningsgrunder for delfraga 1-regeringens arbete

Den forsta delen av fragan handlar om huruvida regeringen har organiserat arbetet
och styrt myndigheterna sa att regeringen far det underlag som behovs. Enligt den
forvaltningspolitiska propositionen bor regeringens styrning vara tydlig och
resultatinriktad. Ansvariga myndigheter ska ocksa ha forutsittningar att férverkliga
regeringens politik och uppfylla sina uppdrag pa ett effektivt och rattssakert sitt.
Tydlig styrning innebir bland annat att myndighetens uppdrag preciseras genom att
ansvar, uppgifter, regler och i férekommande fall mal och prioriteringar anges. Mal
och uppgifter bor formuleras sa att respektive myndighet sjilv rader 6ver eller har
rimliga mojligheter att genomféra uppdraget pa ett tillfredsstillande satt.20

14 Klimatpolitiska radet ska sirskilt 1. utvirdera om inriktningen inom olika relevanta politikomraden bidrar
till eller motverkar majligheten att nd klimatmalen, 2. belysa effekter av beslutade och féreslagna
styrmedel fran ett brett samhillsperspektiv, 3. identifiera politikomraden dir ytterligare atgirder behovs,
4. analysera hur malen kan nds pa ett kostnadseffektivt sitt, bide kort- och langsiktigt, och 5. utvirdera de
underlag och modeller som regeringen bygger sin politik pa. Se 2 § férordningen (2017:1268) med
instruktion f6r Klimatpolitiska radet.

15 Se 2 § 4 klimatlagen (2017:720).

16 Se 3 { forsta och andra stycket klimatlagen (2017:720).

17 Se prop. 2016/17:146, s. 5, bet. 2016/17:MJU24, rskr. 2016/17:320 med referens till 7 kap. 1 och 2 §§
regeringsformen.

18 Prop. 2016/17:146, s. 39, bet. 2016/17:M]JU24, rskr. 2016/17:320.

19 Se 3 { myndighetsférordningen (2007:515).

20 Prop. 2009/10:75, s. 98 och s. 99-100, bet. 2009/10:FiU38, rskr. 2009/10:315.
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1.3.3

Mot denna bakgrund bedémer vi att regeringen kan anses ha organiserat arbetet och
styrt myndigheterna sa att regeringen far det underlag som behovs om regeringen:

e sett till att myndigheternas uppgifter i instruktioner, andra forordningar,
regleringsbrev och sirskilda uppdrag for att ta fram underlag inom det
klimatpolitiska ramverket ir tydliga.

Den andra delen av frigan handlar om huruvida regeringen har anvint
myndigheternas underlag till klimatredovisningen och den klimatpolitiska
handlingsplanen effektivt. Utifran regeringsformen ska regeringen vid beredning av
regeringsirenden inhimta behévliga upplysningar och yttranden fran bersrda
myndigheter.2! Enligt propositionen till klimatlagen ska regeringen ansvara for att
inhidmta, sammanstilla och analysera det underlag som behovs for att driva det

klimatpolitiska arbetet i enlighet med klimatlagen.22

Riksdagen har tidigare framfort att regeringen behéver bli mer transparent i
klimatredovisningarna i fraga om att redovisa antaganden och metoder for de
effektbedomningar som gors.23

Mot denna bakgrund bedémer vi att regeringen kan anses ha anvint myndigheternas
underlag effektivt och transparent om regeringen:

e har utgatt frin myndigheternas underlag och tydligt redovisat de antaganden
och osikerheter dessa bygger pa

e vid behov tagit fram egna underlag som bygger pa vedertagna metoder och
tydligt redovisat antaganden och osikerheter.

Bedomningsgrunder delfraga 2 - myndigheternas arbete med
underlag

Naturvardsverket ska enligt klimatrapporteringsférordningen senast 31 mars varje ar
limna ett samlat underlag till regeringens klimatredovisning i budgetpropositionen.
Underlaget ska avse effekter av sddana beslut inom relevanta politikomraden som har
fattats under aret och som Naturvardsverket bedomer har betydande paverkan pa
utvecklingen av utslipp och upptag av vixthusgaser.2* Det giller beslut som har
fattats av riksdagen och regeringen samt bindande EU-rittsakter vilka syftar till att
paverka utslapp och upptag av vixthusgaser.2>

2 7 kap. 2 § regeringsformen.

22 Prop. 2016/17:146, s. 52, bet. 2016/17:MJU24, rskr. 2016/17:320.

2 Bet. 2021/22:M]JU1, punkt 1, rskr. 2021/22:110; bet. 2022/23:M]J U1, s. 9 f, rskr. 2022/23:104.

Bet. 2023/24:MJU:1, s. 11 £, rskr. 2023/24:104.

24 Med utslipp menas klimatpaverkande utslipp och med upptag menas aktiviteter som avligsnar koldioxid
fran atmosfiren och varaktigt lagrar den, till exempel kolbindning i jord och skog. Europaparlamentet,
”Koldioxidupptag: extra atgirder for att nd klimatneutralitet”, himtad 2024-12-11.

25 Se 28 § klimatrapporteringsférordningen (2014:1434). Bestimmelser av i stort sett samma innebérd anges
i2 a § forsta stycket 1 forordningen (2012:989) med instruktion for Naturvirdsverket jimfort med 4 §
andra stycket 1 och 2 klimatlagen.
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Det samlade underlaget ska beskriva hur dessa beslut paverkar mojligheten att na det
langsiktiga tidssatta utslippsmalet och de etappmal som riksdagen har faststillt.
Effektbedémningarna ska innehalla kvalitativa bedomningar och, for de fall dar det ar
mojligt och relevant, berikningar i termer av utslapp och upptag av vixthusgaser,
eller av effekter i andra termer som i senare led paverkar utslipp eller upptag av
vixthusgaser.26

Naturvardsverket ska himta in saddana underlag som krivs f6r effektbedomningen
fran sju angivna myndigheter (se figur 1), bland annat Energimyndigheten, och vid
behov fran andra relevanta myndigheter. Naturvardsverket ska ge dessa myndigheter
mojlighet att yttra sig om vilka beslut som ska effektbedémas och hur en
indamalsenlig ansvarsférdelning vad giller effektbedomningar kan sikerstillas.2” De
angivna myndigheterna ska delta i klimatredovisningsarbetet genom att for
specificerade omraden antingen sjilva berikna och kvalitativt bedoma effekter av
relevanta beslut, eller limna underlag sa att Naturvardsverket kan gora detta.
Myndigheterna ska se till att principerna som tillimpas vid effektbedomningar sa
langt som mojligt ar myndighetsgemensamma. Detta for att underlitta adderbarhet?s,

jamforbarhet och transparens for de uppgifter som ingar i klimatredovisningen.?

Naturvardsverkets uppgift att limna underlag till regeringens klimatredovisning
regleras dven av Naturvardsverkets instruktion. Naturvardsverket ska varje &r limna
underlag till de tva redovisningar som klimatredovisningen enligt klimatlagen ska
innehalla. Den ena ir en redovisning av utslippsutvecklingen. Den andra ir en
redovisning av de viktigaste besluten inom klimatpolitiken under aret och vad de
besluten kan betyda for utvecklingen av vixthusgasutslippen.30

Naturvardsverket ska vidare enligt sin instruktion vart fjirde ar limna underlag till ett
flertal av de beskrivningar som regeringens klimatpolitiska handlingsplan enligt
klimatlagen bor innehalla.3! Detta giller de sju punkterna i figur 2. De beskrivningar
som Naturvardsverket inte ska limna underlag till ir de som reglerasi 5 § andra

26 Se 29 § klimatrapporteringsférordningen (2014:1434).

27 Se 30 § klimatrapporteringsférordningen (2014:1434). De angivna myndigheterna ir enligt 32-38 {f
samma férordning Konjunkturinstitutet, Skogsstyrelsen, Statens energimyndighet, Statens jordbruksverk,
Trafikanalys, Trafikverket och Transportstyrelsen.

28 Adderbarhet i effektbedémning innebir att olika styrmedels beriknade effekter kan kombineras utan att
resultatet blir missvisande.

29 Se 31 och 32-38 {{ klimatrapporteringsforordningen (2014:1434).

30 Se 2 a § forsta stycket 1 och 2 forordningen (2012:989) med instruktion for Naturvardsverket med
hinvisning till 4 § andra stycket 1 och 2 klimatlagen (2017:720).

31 Se 2 a { forsta stycket 2 forordningen med instruktion fér Naturvardsverket med hinvisning till 5 § andra
stycket 1-7 klimatlagen. De beskrivningar som Naturvardsverket ska limna underlag till 4r: Sveriges
ataganden inom EU och internationellt, historiska utslippsdata som avser vixthusgaser fram till den
senaste rapporterade utslippsinventeringen, prognostiserade utslippsminskningar, utfallet av vidtagna
atgirder for utslippsminskningar, planerade atgirder for utslippsminskningar med en ungefirlig uppgift
om nir dessa atgirder kan borja gilla, i vilken grad beslutade och planerade utslippsminskande atgirder
kan forvintas bidra till att de nationella och globala klimatmalen kan nds samt i vilken utstrickning
beslutade och planerade atgirder inom olika utgiftsomraden paverkar mojligheterna att nd de nationella
och globala klimatmalen. Enligt 2 a § andra stycket férordningen (2012:989) med instruktion fér
Naturvirdsverket ska myndighetens underlag limnas senast den 15 mars édret efter ordinarie val till
riksdagen, om inte regeringen beslutar annat.
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1.3.4

stycket i klimatlagen: vilka ytterligare atgirder eller beslut som kan behovas for att na
de nationella och globala klimatmalen.

Mot denna bakgrund bedémer vi att Naturvardsverket kan anses ha arbetat effektivt
med underlag till klimatredovisningen och klimathandlingsplanen om

Naturvardsverket:

e tagit fram relevanta underlag till klimatredovisning och klimatpolitisk
handlingsplan som bygger pa vedertagna metoder och tydligt redovisat
antaganden och osikerheter

e har samordnat processen for det samlade underlaget sa att underlaget blir
transparent, jimforbart och anvindbart.

Vi bedémer ocksa att Energimyndigheten kan anses ha arbetat effektivt med underlag

till klimatredovisningen om Energimyndigheten:

e tagit fram relevanta underlag som bygger pa vedertagna metoder och tydligt
redovisar antaganden och osikerheter.

Bedomningsgrunder for delfraga 3 - Klimatpolitiska radets arbete
med utvardering

Klimatpolitiska radet 4r en nimndmyndighet sedan 2018. Radets ena uppgift ir att
utvirdera hur regeringens samlade politik 4r forenlig med de klimatmal som
riksdagen och regeringen har beslutat. Klimatpolitiska radet ska da sarskilt utvirdera
om inriktningen inom olika relevanta politikomraden bidrar till eller motverkar
mojligheten att na klimatmalen, belysa effekter av beslutade och féreslagna styrmedel
fran ett brett samhillsperspektiv, identifiera politikomraden dir ytterligare atgirder
behovs, analysera bade kort- och langsiktigt hur malen kan nas pa ett
kostnadseffektivt sitt och utvirdera de underlag och modeller som regeringen bygger
sin politik pa. Klimatpolitiska rddets andra uppgift ir att bidra till en 6kad diskussion

i samhillet om klimatpolitiken.32

Riksdagen betonade, vid inférandet av det klimatpolitiska ramverket, vikten av ett
organ som kan genomf6ra granskningar och bedémningar av klimatpolitiken som
gar utover vad som gors av befintliga myndigheter och andra organisationer.33
Klimatpolitiska radet ska vid utgdngen av mars varje ar limna en rapport till
regeringen med en bedomning av hur klimatarbetet och utsldppsutvecklingen
fortskrider, en bedémning av hur regeringens politik dr férenlig med klimatmalen
samt de 6vriga analyser och bedomningar som radet har gjort. Klimatpolitiska radet
ska dven tre manader efter det att regeringen har limnat sin klimatpolitiska

32 Se 1-2 {f férordningen (2017:1268) med instruktion for Klimatpolitiska radet.
33 Bet. 2016/17:MJU24, s. 34, rskr. 2016/17:320.
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1.4

1.4.1

handlingsplan till riksdagen limna en rapport till regeringen med en bedémning av
handlingsplanen.3+

Mot denna bakgrund bedémer vi att Klimatpolitiska radet kan anses ha arbetat
effektivt med att utvirdera hur regeringens samlade politik dr forenlig med

klimatmaélen om radet

e inom ramen for tilldelade resurser, utgitt fran de prioriteringar som anges i
radets instruktion for vad rddet sirskilt ska utvirdera, belysa, identifiera och
analysera

e tagit fram oberoende utvirderingar som gar utéver vad andra myndigheter gor.

Metod och genomforande

Metod

For att besvara delfrdgorna har vi genomfért en kvalitativ studie med
semistrukturerade intervjuer, skriftliga frigor och dokumentstudier. Intervjuerna
syftade till att fa en forstielse f6r myndigheternas och Regeringskansliets arbetssitt.

For de tva forsta delfragorna, som handlar om att bedéma om regeringen har
organiserat och styrt myndigheterna s att regeringen far det underlag som behdvs,
om regeringen har anvint detta underlag effektivt samt om myndigheterna har
arbetat effektivt med underlagen, har vi dels granskat offentliga dokument som
regeringens klimatredovisningar och klimathandlingsplaner, dels myndigheternas
och Regeringskansliets eget underlag for dessa. Vi har dven genomfort en
gruppintervju med, och stillt skriftliga fragor till, foretridare f6r Regeringskansliet
som arbetar med att ta fram regeringens underlag for att fa en forstaelse for hur
regeringen anvander myndigheternas underlag. Vi har ocksa genomfort intervjuer
(oftast gruppintervjuer) med, och stillt skriftliga fragor till, foretridare for de
myndigheter som arbetar med att ta fram underlag till regeringen. De foretridare
som vi intervjuade deltar i myndigheternas arbete med underlaget. Myndigheterna ir
Naturvardsverket, Energimyndigheten, Konjunkturinstitutet, Skogsstyrelsen,
Jordbruksverket, Trafikanalys, Trafikverket och Transportstyrelsen. Detta for att fa en
torstaelse for hur myndigheternas arbete dr organiserat och hur de arbetar med
underlagen. I granskningen har vi genomfort flera intervjuer med foretridare for
Naturvardsverket och Energimyndigheten eftersom dessa myndigheter utfér det
mesta av arbetet med att ta fram underlag till regeringens klimatredovisning och
klimathandlingsplan.

3¢ 5§ forordningen (2017:1268) med instruktion f6r Klimatpolitiska ridet.
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1.4.2

Den sista delfragan handlar om att bedéma om Klimatpolitiska rddets arbete med att
utvirdera hur regeringens samlade politik ir forenlig med klimatmalen ar effektivt.
For att svara pa den delfrdgan har vi granskat offentliga dokument som
Klimatpolitiska radets arliga rapporter, samt visst underlag till dessa. Vi har ocksa
genomfort flera gruppintervjuer med foretridare f6r Klimatpolitiska radets kansli
samt en intervju med Klimatpolitiska rddets nimnds ordférande. Detta for att fa en
forstielse for hur myndighetens arbete 4r organiserat och hur den arbetar med att
utvirdera regeringens politik.

Genomforande

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestaende av Ulrika Gunnarsson
Ostling (projektledare) och Fredrik Engstrém. Alva Ohlsson och Frida Arndt
(praktikanter) har ocksa bidragit i arbetet. En referensperson har laimnat synpunkter
pa granskningsuppligg och pa ett utkast till granskningsrapport: Erik Hysing,
professor i statskunskap, Orebro universitet. Féretridare fér Regeringskansliet
(Klimat- och niringslivsdepartementet), Naturvardsverket, Energimyndigheten och
Klimatpolitiska radet har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter
pa ett utkast till granskningsrapport.
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Myndigheternas arbete med underlag

For att underlaget till regeringens klimatredovisning ska blir anvindbart behéver
Naturvardsverket samordna myndigheterna sa att de olika underlagen ir transparenta
och jaimforbara. Trots att arbetet med att ta fram ett samlat underlag till regeringens
klimatredovisning 4r en omfattande process som involverar manga myndigheter,
finns det ingen beskrivning av processen och av hur det slutliga underlaget sitts
samman. Naturvardsverket har inte heller nagon fullstindig beskrivning av den
metod som anvinds nir Naturvardsverket tar fram eget underlag och sitter samman
det samlade underlaget. Sammantaget konstaterar vi att det dr svart att i efterhand
folja arbetet och bedoma de resultat som presenteras.

Energimyndigheten har en viktig roll i arbetet genom att Energimyndigheten, efter
diskussioner om antaganden med Naturvardsverket, levererar ett scenario om
energisystemet till Naturvardsverket. Energimyndigheten har lang erfarenhet av att
utveckla scenarier om energisystemet, gor det i en vedertagen modell och redovisar
tydligt antaganden och osikerheter och tar dven fram kinslighetsanalyser.
Energimyndigheten tar fram flera scenarier och ser inte det levererade scenariot som
den mest troliga framtidsutvecklingen f6r energisystemet. Vi konstaterar dock att
Naturvardsverket anvinder det levererade scenariot for att beskriva den troliga
utvecklingen givet beslutade styrmedel. Det innebir att Naturvardsverket och
Energimyndigheten i visentliga delar saknar en samsyn kring metod. Vi konstaterar
dven att Naturvardsverket och Energimyndigheten har olika syn pa industrins
mojlighet att stilla om utan att ytterligare beslut om atgirder kommer pa plats, och
iven pa industrins omstillningstakt. Det 4r en fraga som har stor betydelse for
utfallet av scenarierna.

Naturvardsverket gor fa enskilda effektberikningar av fattade beslut i det underlag
som lamnas till regeringens klimatredovisning. Naturvardsverket fokuserar pa att
redovisa ett utslippsscenario dir framtida utslipp av vixthusgaser kvantifieras.
Naturvardsverket utgar i sitt arbete med scenariot till storsta del fran det underlag
som Naturvardsverket vartannat ar inhdmtar fran bersrda myndigheter till
klimatrapporteringen till EU och FN.

Naturvardsverket gor vidare en samlad effektbedémning genom att jamféra arets
framtagna utsldppsscenario med foregdende ars utslippscenario. Det dr i denna
jamforelse dock inte moijligt att urskilja effekterna av drets beslut, eftersom skillnader
i utslidpp av vixthusgaser som finns mellan de tvd scenarierna ocksé beror pa
forandringar i omvirldsfaktorer och i antaganden. Dessutom utgar utslippsscenariot
bland annat fran antaganden om att forutsittningar fér industrins omstillning, som
till exempel tillforsel av fossilfri el, elnitsutbyggnad, kompetensforsorjning och
effektiva tillstindsprocesser, kommer att finnas pa plats. Det underlag som
Naturvardsverket skickar till regeringen innehaller fa analyser av vilka stérre
osikerheter som finns om férutsittningarna eller vad de storre osikerheterna kan
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2.1

2.1.1

betyda f6r utfallet av scenariot som helhet. Vi bedémer att det finns en risk for att
Naturvardsverket 6verskattar hur snabbt och hur mycket industrins utslipp kommer
att minska.

Till den senaste klimathandlingsplanen, fran 2023, levererade Naturvirdsverket ett
gemensamt underlag till regeringens handlingsplan och klimatredovisning. De
brister som vi redovisar fér Naturvardsverkets underlag till regeringens
klimatredovisning finns dirmed dven i Naturvardsverkets underlag till
klimathandlingsplan.

Processen for att ta fram underlag till regeringens
klimatredovisning

Naturvardsverket har en samordnande roll for att ta fram ett samlat underlag till
regeringens klimatredovisning. Det dr Naturvardsverket som ska redovisa underlaget
med en samlad effektbedomning till regeringen och inhimta sidana underlag som
kravs for effektbedomningen fran de ovriga myndigheterna. Den process som finns
for detta 4r inte formaliserad och beskriven pa ett samlat sitt. En stor del av
underlaget bestar av det underlag som Naturvardsverket anda himtar in fran berérda

myndigheter for den internationella klimatrapporteringen till EU och FN.

Det finns inte ndgon fullstindig beskrivning av den metod som Naturvardsverket
anvinder nir Naturvardsverket, utifran de 6vriga myndigheternas olika underlag och
sitt eget arbete, tar fram det samlade underlaget till regeringens klimatredovisning.
Vi bedémer att det ocksa dr svart att folja exempelvis vilka antaganden
Naturvardsverket gor.

Vid sidan av Naturvardsverket har Energimyndigheten en sirskilt viktig roll i arbetet
med det samlade underlaget. Tre av de 6vriga myndigheterna med utpekat ansvar att
ta fram underlag levererar till Energimyndigheten i stillet for direkt till
Naturvardsverket. Energimyndigheten anvinder de underlagen som ingangsvirden
till ett scenario om energisystemet som Naturvardsverket sedan kompletterar och
raknar om till ett utslappsscenario. Naturvardsverkets utslippsscenario utgor sedan
basen i det samlade underlag som Naturvirdsverket lamnar till regeringen. Vi
bedomer att Naturvardsverket inte har samordnat myndigheterna sa att de har en
gemensam syn pa hur scenarioarbetet ska g till eller vilket slags scenario som ska tas
fram. 2025 blev detta sirskilt tydligt da Naturvardsverket valde att inte anvinda det

scenario om energisystemet som Energimyndigheten levererade.

Processen ar inte formaliserad och beskriven

Naturvardsverket ska bland annat redovisa en bedémning av utslipp och upptag av
vixthusgaser till f6ljd av beslut inom relevanta politikomraden. I detta arbete ska
Naturvardsverket inhdmta de underlag som krivs fran sju utpekade myndigheter och
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vid behov fran fler (se figur 1, avsnitt 1.1).35 Regeringen inforde de nuvarande

reglerna (se avsnitt 1.3.3) kring detta i januari 2022. Trots att det 4r underlag fran

flera myndigheter som ska samordnas, har Naturvardsverket inte ndgon beskrivning

av vilka steg som ingar i arbetet med att ta fram underlag till regeringens

klimatredovisning och hur de olika myndigheterna forvintas delta.

Utifran genomforda intervjuer och skriftliga svar har vi forstatt att processen

oversiktligt bestar av f6ljande steg:36

1.

Regeringskansliet har under varen en uppstartsdialog med Naturvardsverket.
Efter ungefir en halvtimmes enskilt méte bjuds dven de myndigheter som
Naturvardsverket enligt klimatrapporteringsforordningen3’ ska himta in
underlag fran in till motet.

Naturvardsverket identifierar de regerings- och riksdagsbeslut samt bindande
EU-rittsakter som har klimatpaverkan och dirmed ska tas med i underlaget till

regeringens klimatredovisning.

Naturvardsverket ordnar under hosten ett uppstartsmote med de myndigheter
fran vilka Naturvardsverket ska himta in information. Vid motet diskuteras
vilka beslut/rittsakter (frin punkt 2) som ska effektbedomas och om effekterna
kan bedomas kvantitativt eller kvalitativt. Myndigheterna diskuterar ocksa
vilken myndighet som ska ta fram vilka underlag. I praktiken handlar, enligt
Naturvardsverket, en liten del av processen om att gora effektbedomningar av
enskilda beslut. En stor del handlar om att ta fram ett utslippsscenario.

Myndigheterna tar fram underlag till eventuella effektbedomningar i
samverkan med Naturvardsverket och stimmer vid behov av med varandra.
Underlaget till utsldppsscenariot for klimatredovisningen bestar framst av
underlag som de 6vriga myndigheterna lamnar till Naturvérdsverket, ibland via
Energimyndigheten, f6r klimatrapporteringen till EU och FN. Dessa underlag
borjar nagra av de 6vriga myndigheterna ta fram fére uppstartsmétet i punkt 3.
Naturvardsverket tar inte fram nagra underlagspromemorior eller liknande till
underlaget till regeringens klimatredovisning utan skriver direkt pa den rapport
som sedan ska utgora det samlade underlaget.

Myndigheterna levererar under hosten/vintern underlag till dels
effektbedomningar av enskilda beslut, dels den samlade effektbedémningen till
Naturvardsverket som sammanstiller.

35
36

37

20

Se 30 § klimatrapporteringsférordningen (2014:1434).
Intervju med foretridare f6r Konjunkturinstitutet, 2025-01-08, Skogsstyrelsen, 2025-01-15, Jordbruksverket,
2025-01-13, Trafikanalys, 2025-01-21, Trafikverket, 2025-01-28, Transportstyrelsen, 2025-02-05,
Energimyndigheten, 2025-01-22 samt Naturvardsverket, 2024-11-15; Naturvirdsverkets svar pa skriftliga
fragor, 2025-05-30; Naturvardsverkets synpunkter i samband med faktagranskning, 2025-09-22;
Naturvirdsverket, Report for Sweden on projections of greenhouse gas emissions and removals, 2025, figur 20.
Se 30 § klimatrapporteringsférordningen (2014:1434).
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6. Naturvardsverket skickar ett utkast av underlaget pa remiss till myndigheterna
som deltagit i arbetet.

7. Naturvardsverket limnar ett samlat underlag till regeringens klimatredovisning
i mars aret efter processen startade.

I bedomningen av vilka beslut som ska inga enligt punkt 2 ovan, utelimnar
myndigheterna ibland vissa beslut fran underlaget till regeringen, till exempel
avseende infrastruktursatsningar. Naturvardsverket bedémer att dessa paverkar
utsliappsutvecklingen, men att de ingér i utslippsscenarierna genom att
energianvindning genom drivmedel och industriproduktion finns med i scenarierna.
Naturvardsverkets urval av beslut som ska effektberiknas sker genom att

Naturvardsverket frimst viljer dem som ir vil avgransade och moéijliga att berikna.38

Under hosten 2023 anordnade Naturvardsverket en workshop mellan myndigheterna
som deltar i arbetet med underlag till regeringens klimatredovisning,
klimatrapportering och Sveriges nationella energi- och klimatplan. Syftet var bland
annat att dskadliggora de olika processerna och diskutera férbittringsbehov. Det
saknas dock fortfarande en tydlig dokumentation 6ver den samlade processen for
klimatredovisning.3® Naturvardsverket anger resursbrist som en orsak till detta, men
att det nu pagar ett arbete med att dokumentera processen for underlag till

regeringens klimatredovisning.40

En viktig del av underlaget tas fram i en scenarioprocess

I praktiken utgar Naturvardsverket i sitt arbete med underlag till regeringens
klimatredovisning sedan 2022 till stérsta del fran det underlag som Naturvardsverket
vartannat ar inhdmtar fran berérda myndigheter till klimatrapporteringen till FN och
EU.41 Vartannat ar gor myndigheterna uppdateringar av sina underlag, for att
Naturvardsverket ska kunna leverera det utslippsscenario som ingar i underlaget till
regeringens klimatredovisning. Detta betyder att en stor del av processen f6r underlag
till regeringens klimatredovisning handlar om att Naturvirdsverket himtar in
underlag for att kunna ta fram ett utslippsscenario. Eftersom myndigheterna tar fram
dessa underlag till arbetet med klimatrapporteringen har de pabérjat arbetet fore
Naturvardsverkets uppstartsmote (se punkt 3 i avsnitt 2.1.1).

38 Intervju med foretridare for Naturvardsverket, 2024-11-15 och 2025-01-10.
39 Intervju med foretridare for Trafikanalys, 2025-01-21; Naturvirdsverkets svar pa skriftliga fragor, 2025-05-30.
40 Naturvardsverkets synpunkter i samband med faktagranskning, 2025-09-22.
4 Intervju med foretridare f6r Naturvardsverket, 2024-11-15 och 2025-01-10.
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Bland de 6vriga sju myndigheterna (se figur 1, avsnitt 1.1) har Energimyndigheten en
sdrskilt viktig roll i klimatredovisningsarbetet. Tre av myndigheterna levererar inte
sina underlag direkt till Naturvardsverket utan till Energimyndigheten — ibland via
nigon annan myndighet:

e Konjunkturinstitutet levererar vartannat ar, under hosten, underlag till
Energimyndighetens scenarioarbete fér klimatrapporteringen till EU och FN.
Det underlaget anvinder Energimyndigheten dven for sin arliga leverans till
Naturvardsverket for klimatredovisningen. Underlaget fran
Konjunkturinstitutet bestar av tre langsiktiga ekonomiska scenarier trettio ar
framat; ett basscenario och tvi alternativa scenarier. I de alternativa scenarierna
varierar Konjunkturinstitutet variabler om energipriser och BNP-utveckling.
Konjunkturinstitutet levererar data till Energimyndigheten om bland annat
foérandring av bruttoproduktion, foridlingsvirde och arbetade timmar totalt och
fordelat pa 35 branscher (34 niringslivsbranscher och en offentlig sektor).42

e Trafikanalys underlag till klimatredovisningen bestir av den arliga
korttidsprognos éver vigfordonsflottans utveckling som Trafikanalys publicerar
i maj. Kortidsprognosen bygger bland annat pa statistik om fordonsbestidndet,
historiska trender, omvirldsbevakning, Konjunkturinstitutets prognoser éver
BNP och sysselsittningsgrad samt SCB:s befolkningsprognos. Dessutom gors
kvalitativa bedomningar av vilka effekter befintliga atgirder samt nya beslut har
pa utvecklingen. Dessa gors om till kvantitativa prognoser.+3

o Trafikverket levererar arligen en langsiktig prognos 6ver fordonsflottans
utveckling och genomsnittlig férbrukning f6r olika fordonstyper till
Energimyndigheten. Den prognosen tas fram for drygt 30 ar framat, idag till
2060. Den bygger pa dels Trafikanalys senaste korttidsprognos, dels
Trafikverkets egna expertbedémningar.+

Energimyndigheten anvinder detta underlag, tillsammans med underlag fran andra
myndigheter och EU-kommissionen, i en kontinuerlig process med att vartannat ar ta
fram flera langsiktiga scenarier som visar pa mojliga utvecklingsvigar for
energisystemet.

Det scenario som Energimyndigheten levererar till Naturvardsverket skiljer sig pa
flera sitt fran Energimyndighetens andra scenarier 6ver energisystemet.
Energimyndighetens arbete med scenarier ir i grunden explorativt, det vill siga det
bygger pa att flera scenarier med olika mojliga utvecklingar tas fram i syfte att relativt
brett illustrera vad som kan komma att hinda. Utgangspunkten f6r alla scenarierna
ir beslutad energi- och klimatpolitik, men faktorer som politik, kostnader, teknologi
och omvirldsutveckling varieras och pa sa sitt beskriver scenarierna olika alternativa

4 Intervju med foretridare f6r Konjunkturinstitutet, 2025-01-08.
43 Skriftligt underlag fran Trafikanalys, 2025-01-22.
44 Intervju med foretridare for Trafikverket, 2025-01-28.
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utvecklingsvigar dir inget scenario ses som mer sannolikt 4n de andra.*s Till
Naturvardsverkets arbete med ett samlat underlag for regeringens klimatrapportering
tar Energimyndigheten fram ett sirskilt scenario kallat "beslutad policy”, med

tillhorande kinslighetsanalyser46. Detta scenario tas fram i samma modell och verktyg

som Energimyndighetens 6vriga scenarier och det delar vissa antaganden med de
ovriga scenarierna. "Beslutad policy”-scenariot skiljer sig dock fran
Energimyndighetens 6vriga scenarier bland annat genom att det bygger pa
antaganden som Energimyndigheten kommit 6verens med Naturvardsverket om.
Detta giller frimst antaganden om att avsiktsfoérklaringar och planer fran industrin
kommer att genomforas.+

Energimyndigheten levererar scenariot "beslutad policy” till Naturvardsverket.
Ytterligare tre av de 6vriga sju myndigheterna levererar ocksa sina underlag direkt till
Naturvardsverket, ibland via en annan organisation. Det dr i grunden underlag till

Sveriges klimatrapportering till EU och FN,* men Naturvardsverket anvinder det

dven till klimatredovisningen:

Jordbruksverket levererar data om arealer och djurantal. Jordbruksverket
levererar statistik varje ar och scenarier® f6r framtida markanvindning och
djurantal vartannat ar. Scenarierna ir framtagna pa lang sikt till 2055 och
innehaller stora osikerheter om exempelvis prisutveckling. Dessutom har
Jordbruksverket under de senaste tva dren forindrat metoden for sitt arbete
med scenarierna, vilket har medfort att de inte ir helt jimférbara over tid.>0
Vidare finns det ett stort behov av metodutveckling och stora osikerheter i data
till den nationella vixthusgasinventeringen for rapporteringen till EU och FN
nir det giller utslipp fran djurens fodersmiltning, lagring av gédsel och
jordbruksmark.5

Skogsstyrelsen limnar scenarier som har tagits fram inom Skogsstyrelsens
arbete kallat skogliga konsekvensanalyser5?, samt statistik om utslipp och
upptag av vixthusgaser till SLU. Direfter arbetar SLU om statistiken till
prognoser och limnar underlag till Naturvirdsverket. I den senaste skogliga
konsekvensanalysen tog Skogsstyrelsen fram fem langsiktiga scenarier utifran
en stor mingd antaganden som baseras pa befintlig statistik. De viktigaste

45

46

47

48
49

50
51

52

Intervju med foretridare fér Energimyndigheten, 2025-01-22, 2025-03-05 och 2025-04-22; skriftligt
underlag fran Energimyndigheten, 2025-04-09.

Kinslighetsanalys 4r en metod f6r att undersska hur resultatet paverkas av att ett antagande varieras. Det
hjilper till att identifiera vilka faktorer som har stérst inverkan pa utfallet.

Intervju med foretridare for Naturvardsverket, 2024-11-15; intervju med foretridare for
Energimyndigheten, 2025-01-22 och 2025-03-05.

Intervju med foretridare for Naturvardsverket, 2025-01-10; e-post fran Naturvardsverket, 2025-05-05.
Scenarierna tas fram av en konsult eftersom Jordbruksverket saknar kompetens f6r detta. Intervju med
foretradare for Jordbruksverket, 2025-01-13; e-post fran Jordbruksverket, 2025-09-04.

Intervju med foretridare for Jordbruksverket, 2025-01-13.

Jordbruksverket, bilaga 2, Underlag till planen for metodutveckling for att oka klimateffektiviteten i
Jjordbruksproduktion, 2024-09-05, s. 3 £.

Skogliga konsekvensanalyser tas fram av Skogsstyrelsen vart sjunde dr, ibland utifrin regeringsuppdrag
och ibland utifrin Skogsstyrelsens eget initiativ.
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giller avverkningsniva och tillvixt i skogen. Stora osikerheter rader kring
effekten av klimatf6érandringar pa den framtida tillvixten. Nir det giller
nettoupptaget av koldioxid i skog och skogsmark, rader stora osikerheter om
nivan pa det sa kallade markkolets3, vilket paverkar bedomningar av atgirders
sammanlagda klimateffekt. Dirfér har uppskattningen av effekterna av olika
atgirder ibland begrinsats till andra si kallade kolpooler (levande biomassa,
dod ved och triprodukter).54

e Transportstyrelsen levererar arligen uppgifter till Naturvardsverket om bland
annat emissionsfaktorer for sjofart respektive luftfart och berikningar for
luftfart. Underlagen tas fram med hjilp av IVL Svenska Miljsinstitutet AB (IVL)
avseende sjofarten, respektive Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) for
luftfarten.>s

I juni 2022 redovisade Naturvardsverket, Energimyndigheten, Konjunkturinstitutet
och Trafikverket pa uppdrag av regeringen en myndighetsgemensam vigledning for
klimateffektbedémningar. Syftet med vigledningen ir att stdja statliga myndigheter
i ex-ante-analysers¢ av styrmedel och atgirder. Den ska bland annat bidra till att deras
klimateffektbeddmningar blir transparenta, jimférbara och anvindbara inom
klimatramverket.5” I vigledningen finns bland annat en checklista f6r transparens i
klimateffektbeddmningar, med referenser till 6vriga kapitel (se dven faktaruta i
avsnitt 2.2.4).58

Naturvardsverkets eget arbete gar inte att folja och beskrivs inte

Naturvardsverket har ingen metodbeskrivning f6r sina egna bidrag till det samlade
underlaget och tar inte heller fram nagra underlagspromemorior eller liknande.

I stillet arbetar Naturvardsverket in texter fran analysarbetet direkt i underlaget till
klimatredovisningen.5 Detta gor det svart att folja Naturvardsverkets arbete avseende
exempelvis vilka berikningar som ir gjorda, vilka antaganden som dessa bygger pa
och eventuella kinslighetsanalyser.

Naturvardsverket tar till exempel fram egna scenarier for industrins processer och
produktanvindning. Dessa bygger bland annat pa intervjuer med industriaktérer som
star for stora utslipp, och pa interna expertbedémningar. Naturvirdsverket gar ocksa

53 Markkol ir det kol som finns lagrat i marken, till exempel genom détt organiskt material. Olika skogs- och
marktyper lagrar olika mingd kol. Skogsstyrelsen, ”Skogen lagrar kol”, himtad 2025-08-28.

54 Intervju med foretridare for Skogsstyrelsen, 2025-01-15; e-post frdn Skogsstyrelsen, 2025-09-12.

55 Se 27 § 1 och 3 klimatrapporteringsforordningen (2014:1434); intervju med foretridare for
Transportstyrelsen, 2025-02-25; e-post fran Transportstyrelsen, 2025-09-10.

56 Klimateffektbeddmningar som gors i forvig eller innan atgirdens faktiska effekter kan studeras. Ex-ante-
analyser kan genomforas fore beslut om atgirder, till exempel av forslag inom ramen for klimatpolitiska
handlingsplanen, och efter beslut, till exempel inom ramen f6r regeringens arliga klimatredovisning.

57 Naturvardsverket, Energimyndigheten, Konjunkturinstitutet och Trafikverket, Vigledning om
klimateffektbedomningar och berikningar, 2022, s. 10 f.

8 Naturvardsverket, Energimyndigheten, Konjunkturinstitutet och Trafikverket, Vigledning om
klimateffektbedomningar och berdkningar, 2022, s. 66 f.

59 Intervju med foretridare for Naturvirdsverket, 2025-01-10.
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igenom héllbarhetsredovisningar och ansékningar om medel fran Industriklivet och
flera EU-stod. Naturvardsverket anvinder detta som grund for antaganden om vilka
teknikskiften som kommer att ske och nir.60 Naturvirdsverket uppdrar at
SMED-konsortieté! att ta fram scenarierna for produktanvindning i enlighet med
antaganden som Naturvirdsverket gor utifran intervjuerna. Naturvardsverket uppdrar
dven 4t SMED att ta fram scenarier f6r utslipp fran deponier inom avfallssektorn.62

Naturvardsverkets arbete med det samlade utslippsscenariot, som ir en viktig del i
underlaget till regeringen (se punkt 3 och 4, listan avsnitt 2.1.1), bestar till stor del i
att summera och anpassa de andra myndigheternas underlag till rapporteringen till
EU och FN si att utslipp av vixthusgaser enligt klimatredovisningen kan jamféras
med klimatmalen. Nir det giller Energimyndighetens scenario "beslutad policy”,
som utgor grunden for en stor del av utslippsscenariot, har Naturvardsverket i hog
utstrickning bestimt antagandena om exempelvis industrins omstillningstakt.
Energimyndigheten levererar data om energianvindning och energitillforsel uttryckta

i TWh till Naturvardsverket, som riknar om dessa data till vixthusgasutslipp.63

Myndigheterna saknar gemensamma principer for scenarierna

Myndigheterna saknar gemensamma principer for hur scenarierna, som ir en viktig
del av underlaget till regeringens klimatredovisning, ska tas fram. Detta blev sirskilt
tydligt nar Naturvardsverket arbetade fram utslidppsscenariot for underlaget till
regeringens klimatredovisning 2025. D hade Energimyndigheten genomfort ett
utvecklingsarbete av sin modell som bland annat bestod i att dven sektorerna industri
och transport hade lyfts in i modellen.s* Dessa sektorer hade tidigare hanterats
utanfér modellen. Enligt Energimyndigheten innebir férandringen att hela
energisystemet och hur det paverkas av olika forindringar, som till exempel
prisforindringar pa EU:s utsldppsritter, kan studeras i samma modell. Enligt
Energimyndigheten var férindringen nédvindig for att studera effekter av flera nya
eller forindrade atgirder fran EU, vilka tidigare inte hade studerats i modellen.

Naturvardsverket ansag att det scenario Energimyndigheten levererade till arbetet
med underlag till klimatredovisningen 2025 byggde pa en felaktig bedomning av
EU-forordningen om anvindningen av fornybara och koldioxidsnala brinslen for

60 Intervju med foretridare for Naturvardsverket, 2025-04-01, 2025-01-10 och 2024-11-15.

61 SMED ir ett konsortium mellan féretaget IVL Svenska Miljoinstitutet AB och myndigheterna Statistiska
centralbyrdn (SCB), Sveriges lantbruksuniversitet (SLU) och Sveriges meteorologiska och hydrologiska
institut (SMHI). SMED producerar och utvecklar miljostatistik pd uppdrag at framfor allt
Naturvirdsverket och Havs- och vattenmyndigheten. I SMED:s uppdrag ingdr att ta fram dataunderlag
och information, samt att producera olika typer av miljodatarapporteringar. Svenska MiljoemissionsData,
”Vad ir SMED?”, himtad 2025-05-12.

62 Intervju med foretridare for Naturvirdsverket, 2025-04-01.

63 Intervju med foretridare for Naturvardsverket, 2025-01-10; Naturvardsverkets svar pa skriftliga fragor,
2025-05-05.

64 Energimyndigheten uppdrog at konsultforetaget Profu att utveckla modulen for transportsektorn.
Energimyndigheten uppdrog 4ven at Profu att utveckla modulen for industrisektorn, men med
ekonomiskt stéd och dven tillsammans med personal frin Energimyndigheten.
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sjotransport®s. Naturvardsverket ansig ocksd att det scenariot inneholl mer 4n effekter
av beslut. Naturvardsverket valde bland annat av dessa skal att inte anvanda
Energimyndighetens scenario. I stillet utgick Naturvardsverket fran det "beslutad
policy”-scenario som Energimyndigheten hade levererat till klimatredovisningen 2023
och uppdaterat till klimatredovisningen 2024.66 Naturvardsverket gjorde forindringar
i antagandena om omvirldsfaktorer, men gjorde inga férindringar som berodde pa
klimatpolitiska beslut.” Energimyndigheten bistod dock Naturvardsverket med
ytterligare analyser vad giller transportsektorn.s8 Vi konstaterar att myndigheterna
saknar gemensamma principer for framtagandet av scenarier till regeringens
klimatredovisning. Naturvirdsverket, Energimyndigheten, Konjunkturinstitutet och
Trafikverket har visserligen tagit fram en myndighetsgemensam vigledning om
klimateffektbedomningar av styrmedel och atgirder, men den ir inte specifikt
inriktad pa processen for att ta fram scenarier.

Naturvardsverkets underlag till regeringens klimatredovisning

Naturvardsverkets samlade effektbedomning av de beslut som fattats under aret
bestar av ett utslippsscenario som jamfors med foregiende drs scenario. Skillnaderna
i utslipp mellan de tvé olika arens scenarier beror dock inte bara pa effekter av beslut,
utan framfor allt pa dndrade omvirldsfaktorer och antaganden. Effektbedémningar av
enskilda beslut eller styrmedelspaket gors oftast genom kvalitativa eller kvantitativa

bedomningar utanfér scenarierna.

Naturvardsverkets samlade utslappsscenario bygger bland annat pa antaganden om
att flera forutsattningar kommer pa plats i en takt som mojliggor den antagna
utvecklingen i scenariot. Det giller exempelvis tillracklig tillférsel av fossilfri el,
elnitsutbyggnad, kompetensforsorjning och effektiva tillstandsprocesser. Att gora
sddana antaganden kan, enligt var bedémning, vara riskfyllt i ett scenario som enligt
Naturvardsverket beskriver den troliga utvecklingen givet beslutade styrmedel och
som Naturvardsverket anvinder for att bedoma effekter av beslut. Dessa antaganden
riskerar enligt var bedomning ocksa leda till att Naturvardsverket 6verskattar
effekterna av beslut. Inte minst darfér behover visentliga antaganden framga tydligt
av underlaget. Det giller dven for de osidkerheter som dr férknippade med
antagandena.

65 Celex 32023R1805.

6 Intervju med foretridare for Naturvardsverket, 2025-04-01 och 2025-04-08; intervju med foretridare for
Energimyndigheten, 2025-01-22, 2025-03-05 och 2025-04-22; skriftligt underlag fran Energimyndigheten
2025-04-09 och 2025-04-23.

67 Intervju med foretridare for Naturvirdsverket, 2025-04-08.

68 Intervju med foretridare for Naturvardsverket, 2025-04-01; intervju med foretridare for
Energimyndigheten, 2025-04-22.

6  Naturvardsverket, Energimyndigheten, Konjunkturinstitutet och Trafikverket, Vigledning om
klimateffektbedomningar och berdkningar, 2022.
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2.2.1 Naturvardsverkets underlag ar omfattande men innehaller fa

effektberakningar av enskilda beslut

De av Naturvardsverkets underlag till regeringens klimatredovisning som vi har
granskat (underlagen till 2022-2025 ars klimatredovisningar) foljer ett ganska likt
uppligg: efter en introduktion foljer ett kapitel om utslippsutveckling och befintliga
klimatpolitiska atgirder. I det kapitlet ingar d4ven omstillningsindikatorer.”0 Ett annat
kapitel redovisar klimatrelaterade beslut under det senaste dret inklusive
effektbedomningar. Ytterligare ett kapitel presenterar scenarier och gap i forhallande
till utslippsmélen. De scenarier som Naturvirdsverket redovisade i underlagen till
klimatredovisningarna 2022-2025, framgar av faktarutan nedan.

Naturvardsverkets redovisning av scenarier

e Sammanfattande utslippsscenario, redovisas i diagram dir utslippen fran olika
sektorer framgar.

e Utslippsscenarier for icke-handlande sektorn (dir inrikes transporter ingar),
redovisas ibland med utfallsrum i diagram.

e Utslippsscenario for den handlande sektorn, redovisas i diagram.

e Scenarier for upptag av vaxthusgaser i markanvandningssektorn (LULUCF),
redovisas for olika tillvaxtnivaer for skogsmark som utfallsrum i diagram.

I 2025 ars underlag presenterar Naturvardsverket i det kapitel som handlar om
klimatrelaterade beslut under det senaste aret en lista med 39 beslut.
Naturvardsverket beskriver syftet med besluten och bedomer effekterna kvalitativt.
Naturvardsverket gor dven kvantitativa effektbedomningar for en del beslut. I 2025
ars underlag presenterades exempelvis tre effektberikningar, se tabell 1. I 2024 ars
underlag presenterades sex effektberikningar, se tabell 2.71

Effektberikningarna gors oftast genom ett resonemang dir till exempel tidigare
effekter av styrmedlet presenteras och sedan gors en beddmning om effekterna kan
fortsitta i framtiden. Vid nagra tillfillen har effektberdkningar gjorts genom
modellkérningar, till exempel for férindringar av reduktionsplikten.” Den
myndighetsgemensamma vigledningen om klimateffektbedomningar
rekommenderar att atgirder ska bedomas enbart kvalitativt da en effektberikning

inte dr mojlig eller inte bedoms tillféra nagot.”3

70 Till klimatredovisningen 2023 hade Naturvirdsverket i uppdrag (Regeringsbeslut M2022/02367) att ta
fram ett forslag till en metod for att beskriva takten i klimatomstillningen for olika sektorer och
branscher, exempelvis utifrin scenarier och nyckeltal baserat pa tillgingliga och nya data.
Naturvirdsverket hade redan i tidigare underlag haft med en del indikatorer.

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

72 Naturvardsverkets synpunkter i samband med faktagranskning, 2025-09-22.

73 Naturvardsverket, Energimyndigheten, Konjunkturinstitutet och Trafikverket, Vigledning om
klimateffektbedomningar och berikningar, 2022, s. 49-50.
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Tabell 1 Naturvardsverkets kvantitativa effektbedomningar 2025

Beslut Effekt ar 2030

(miljoner ton koldioxid)
Klimatklivet forlangs och bemyndiganderamen sanks 0,1
Skarpt reduktionsplikt -0,2 (den ackumulerade effekten ar

-2,9 miljoner ton fram till 2030)

Sankta drivmedelsskatter 0,0 (den ackumulerade effekten ar
0,2 miljoner ton fram till 2030)

Tabell 2 Naturvardsverkets kvantitativa effektbedémningar 2024

Beslut Effekt ar 2030
(miljoner ton koldioxid)

Klimatklivet -04

Inférande av EU ETS 2, skarpt ansvarsfordelning inom EU for  0->+1
icke-handlande sektorn, energi-och koldioxidskatt pa bensin

och diesel, reduktionsplikten, rena och hoginblandade

biodrivmedel

Koldioxidkrav pa tunga fordon, klimatpremien for tunga -0,25
fordon samt elbusspremien, stod till marknadsintroduktion
for latta lastbilar, skrotningspremie

Atgérd inom palsdjursnaringen, forbattrad kunskap och <-0,1
effektivitet inom jordbruket

Forordning om fluorerade vaxthusgaser <+0,1
Atervétning av vatmarker -0.1

Naturvardsverket gor fa effektberikningar av enskilda beslut. Det betyder dven att det
i forlingningen inte 4r moijligt att anvinda underlaget f6r att bedoma
kostnadseftfektiviteten i de flesta besluten.

Den samlade effektbedomningen gors genom ett utslappsscenario

Naturvardsverkets utslippsscenario beskriver utslippsutvecklingen och anvinds till
att analysera gapet mellan den beskrivna utslippsutvecklingen och klimatmalen.
Fram till och med 2021 byggde en stor del av Naturvardsverkets underlag till
regeringens klimatredovisning i stillet pa effektberikningar av enskilda beslut. For
ojimna artal, da Sverige tar fram klimatrapportering till EU och FN, var scenarier en
viktig del.7 Naturvardsverket anger att det fanns utmaningar i att fa de enskilda
effektberikningarna att hinga ihop och att summera dem.’s Naturvardsverket
upplevde det som svart att kvantifiera effekter av enskilda beslut om atgirder
eftersom olika atgirder samspelar med varandra.”s Myndigheterna har dirfor, pa
Naturvardsverkets initiativ, 6vergatt till att fokusera pa att gora en samlad
effektbedomning genom att jimf6ra drets scenario med foregiende ars.””

74 Intervju med foretridare for Naturvirdsverket, 2025-01-10; intervju med foretridare for Regeringskansliet,
2025-02-14.

75 Intervju med foretridare for Naturvirdsverket, 2025-01-10.

76 Intervju med foretridare for Naturvardsverket, 2024-11-15.

77 Intervju med foretridare for Naturvirdsverket, 2025-01-10.
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2.2.3

Det finns en risk for att Naturvardsverkets utslippscenario inte ar tillrickligt for den
samlade effektbedomningen. Naturvardsverkets scenario i underlaget till regeringens
klimatredovisning beskriver den troliga utvecklingen givet beslutade styrmedel.”8
Utfallet av de samlade effekterna pa utslippen av beslut om styrmedel kan dock skilja
sig mycket dt mellan aren, beroende pa Naturvardsverkets antaganden om exempelvis
tillricklig tillforsel av fossilfri el, elnitsutbyggnad, kompetensférsorjning och
effektiva tillstindsprocesser (se avsnitt 2.2.3).

Naturvardsverket har i intervjuer uppgett att forindringarna i vixthusgasutslapp
mellan arets utslippsscenario och foregiende ars utslippscenario beror pa nya beslut
om atgirder tillsammans med omvirldsfaktorer och antaganden.” I exempelvis
underlaget till klimatredovisningen 2025 anger Naturvirdsverket ocksa att den storsta
skillnaden i utsliappsutveckling 6ver tid mellan arets scenario och forra arets forklaras
av att genomférandet av planerade teknikskiften i jirn- och stalindustrin nu antas 4ga
rum tidigare.80 Vi konstaterar att Naturvardsverket ar tydligt med att
utslappsutvecklingen beror pa forindringar som Naturvirdsverket gjort i antaganden
och omvirldsfaktorer. Det 4r dock inte tydligt vilka forindringarna i antaganden ar

och hur olika antaganden paverkar utfallet.

Vissa centrala antaganden i scenarierna ar mycket osakra

Det utslippsscenario som ingdr i Naturvardsverkets underlag f6r
klimatredovisningen bygger — som manga scenarier — pa en analys av trender och
osidkerhetsfaktorer. Utifran detta gér Naturvardsverket antaganden om den framtida
utvecklingen, men dessa antaganden ir inte tydligt ssammanstillda. En del antaganden
framgar dock av textbeskrivningar till scenarierna. I exempelvis underlagen till 2024
och 2025 érs klimatredovisningar anger Naturvardsverket att scenarierna utgar fran
antagandet att grundforutsittningar kommer pa plats i en takt som moéijliggor och
inte bromsar den antagna utvecklingen i scenarierna. De grundférutsittningar som
nimns ir tillracklig tillforsel av fossilfri el, elnitsutbyggnad, laddinfrastruktur for
elbilar, ellastbilar och arbetsmaskiner, ravaror och andra komponenter,
kompetensforsorjning och effektiva tillstindsprocesser.8! Ett annat exempel 4r att
Naturvardsverket utgar frin antagandet att det kommer att ske teknikskiften inom
industrin med start 2030 och 2035 som leder till kraftiga utslippsminskningar.82

Naturvardsverket anger i de senaste underlagen till regeringen att det finns stora
osidkerheter kring om de grundliggande forutsittningarna fér industrins
klimatomstillning kommer pa plats i den tid som Naturvardsverket har antagit.
I 2024 ars underlag anger Naturvardsverket att mycket arbete aterstar for att de

78 Intervju med foretridare for Naturvardsverket, 2025-09-05-

79 Intervju med foretridare for Naturvirdsverket, 2025-04-01.

80 Naturvardsverket, Naturvardsverkets underlag till regeringens klimatredovisning 2025, s. 112.

81 Naturvardsverket, Naturvdardsverkets underlag till regeringens klimatredovisning 2024, s. 112 och
Naturvirdsverkets underlag till regeringens klimatredovisning 2025, s. 111.

82 Naturvardsverket, Underlag till regeringens kommande klimathandlingsplan och klimatredovisning, 2023, s. 123.
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antagna forindringarna ska genomforas i den takt som antagits i scenarierna.s3

I 2025 ars underlag anger Naturvardsverket att det fortfarande finns stora osikerheter
om huruvida de antagna férindringarna kommer genomforas i den takt som
Naturvardsverket antagit.84

Det rader olika uppfattningar mellan myndigheterna kring nigra av dessa
antaganden. Exempelvis har Naturvardsverket och Energimyndigheten under
granskningen framfort olika syn pa mojligheten f6r industrin att stilla om utan att
ytterligare beslut om atgirder kommer pa plats, och olika syn pé industrins
omstillningstakt.85 Energimyndigheten har bland annat fort fram att det 4r osikert
om vissa investeringar kommer till stind med beslutade styrmedel och att det finns
omvirldsfaktorer som har stor paverkan pa industrins omstillning.8¢ Ett annat
exempel giller Naturvardsverkets antagande om att det kommer att finnas tillriackligt
med fossilfri el. Enligt Konjunkturinstitutet dr det antagandet inte helt i linje med
den jamvikt som tagits fram i Konjunkturinstitutets scenarier vilka levererats till

Energimyndigheten.8”

Vi konstaterar att dessa antaganden, exempelvis att det kommer finnas tillrickligt
med fossilfri el, har stor paverkan pa utfallet i Naturvardsverkets utslippsscenario
som enligt Naturvardsverket beskriver den troliga utvecklingen givet beslutade
styrmedel. Antagandena riskerar enligt var bedémning ocksa leda till att
Naturvardsverket 6verskattar effekterna av klimatpolitiska beslut. Naturvardsverket
har under granskningen uppgett att antagandena om att forutsittningar finns pa
plats ocksd innebir att Naturvardsverket kan 6verskatta effekterna av de atgiarder som
myndigheten effektbedémer.s#

Det finns viktiga faktorer som paverkar osikerheten i antagandena, men som
Naturvardsverket inte beaktar. Ett exempel ir priset pa fossilfri el. Naturvardsverket
redovisar i underlaget till 2024 ars klimatredovisning ett scenario dir utslippen fran
industrin minskar med 60 procent mellan 2022 och 2045. Enligt Naturvirdsverket
beror detta pa teknikskiften och brinslebyten inom frimst jirn- och stalindustrin.8
Naturvardverket antar vidare att "stora mingder fossilfri elproduktion byggs”,% men
tar da ingen hinsyn till industrins betalningsférmaga for den fossilfria elen.
Naturvardsverket fortydligar i en intervju att det betyder att tillgdngen till fossilfri el
inte ir en restriktion for industriomstillningen i Naturvardsverkets scenarier.%
Antagandet giller inte bara ar 2024 utan dr aterkommande. Vi konstaterar att priset

8 Naturvardsverket, Naturvardsverkets underlag till regeringens klimatredovisning 2024, s. 115.

84 Naturvardsverket, Naturvdrdsverkets underlag till regeringens klimatredovisning 2025, s. 114.

8  Intervju med foretridare for Energimyndigheten 2025-01-22 och 2025-04-22; Naturvardsverkets
synpunkter i samband med faktagranskning, 2025-09-22.

8 Intervju med foretridare f6r Energimyndigheten, 2025-01-22.

87 Intervju med foretridare f6r Konjunkturinstitutet, 2025-01-08.

8 Intervju med foretridare fér Naturvardsverket 2025-01-10 och 2025-04-04.

8  Naturvardsverket, Naturvdrdsverkets underlag till regeringens klimatredovisning 2024, s. 115.

9  Naturvardsverket, Naturvardsverkets underlag till regeringens klimatredovisning 2024, 2024, s. 85.

91 Intervju med féretridare fér Naturvardsverket, 2025-04-01.
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2.2.4

pa fossilfri el dr en visentlig forutsittning for klimatomstillningen och att risken for
overskattning av klimateffekter ir stor om den inte ingdr i analysen. Foretridare for
industrin har ocksi lyft fram till regeringen att stabil tillgang till fossilfri el till
konkurrenskraftigt pris dr avgérande for omstillningen.9

Transparensen i underlaget brister pa flera satt

Naturvardsverkets underlag till regeringens klimatredovisning saknar bade tydlig
metodbeskrivning och nirmare beskrivning av visentliga antaganden och
osdkerheter i dessa. For att ett scenario ska kunna anvindas och forstas av
utomstdende ir det viktigt att det bland annat framgér hur scenariot ir konstruerat,
vilka antaganden som det bygger pa, vilka osikerheter som priglar dessa antaganden
och hur kinsligt utfallet av sjilva scenariot 4r f6r olika utfall i de antaganden som
gjorts. Dessa utgangspunkter framgér ocksd av den myndighetsgemensamma

vigledningen for klimateffektbedémningar, se faktarutan nedan.

Centrala delar i klimateffektbedémningar enligt vagledningen®?

e Sitt styrmedlet i ett sammanhang och beskriv hur styrmedlet f6rvintas bidra till att
minska utslipp eller upptag av vixthusgaser i en effektkedja. Beskriv om det finns
omvirldsfaktorer som kan paverka resultatet.

e For en korrekt och transparent effektberikning eller kvalitativ effektbedémning
krivs ett tydligt jamforelsealternativ. Det senaste referensscenariot till EU och FN
kan vara ett lampligt jimforelsealternativ. Nya beslut kan dock ha tillkommit efter
det scenariot och det kan da vara missledande att helt och hallet utgé fran det
scenariot. Det 4r speciellt viktigt att vara tydlig med vilka antaganden som gérs och
hur de relaterar till utvecklingen i jimférelsescenariot. I vissa branscher kan den
tekniska utvecklingen ha gatt si snabbt att antagandena i jimf6relsescenariot blivit
mindre trovirdiga.

e Beskriv vilken metod som har anvints och motivera metodvalet.

e Redovisa antaganden, indata och eventuella osikerheter. For vedertagna modeller
ska en killa anges eller att antagandena redovisas i analysen. Anvinds en annan
berikningsmetod eller kvalitativ metod dir olika antaganden gors, ska de redovisas
tydligt. Redovisa storre osdkerheter i indata.

e Redovisa kinslighetsanalyser av osdkerheter i exempelvis indata, antaganden eller
effektsamband i modeller och verktyg.

Vi bedomer att de utgdngspunkterna ir sirskilt viktiga i ett scenario som beskriver
den troliga utvecklingen, i det hir fallet givet beslutade styrmedel.

92 Regeringskansliet, Sammanfatining av diskussion och forslag vid sektormdotet for industri 16 maj 2023.
9 Naturvirdsverket, Energimyndigheten, Konjunkturinstitutet och Trafikverket, Vigledning om
klimateffektbedomningar och berdkningar, 2022.
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Naturvardsverkets underlag till regeringens klimatredovisning saknar bade tydlig

metodbeskrivning samt redovisning av visentliga antaganden och stérre osikerheter i

dessa, bland annat i fraga om foljande:

Nir det giller de antaganden som gors i scenarierna framgar dessa till viss del i
loptexten i Naturvardsverkets underlag. De finns dock inte tydligt
sammanstillda och listade nagonstans i underlagen. Det finns som regel inte
heller nagon beskrivning av grunden for de olika antaganden som gors, av vilka
osidkerheter som dr forknippade med dem eller av vad dessa osikerheter (och

olika utfall av dem) kan betyda f6r det samlade utfallet i sjilva scenariot.

Naturvardsverket anger i flera underlag att utslippsscenarierna har tagits fram
med hjilp av modellering, beridkningar och expertbedomningar. Det dr dock

oklart hur dessa har genomforts.%

Naturvardsverket anger ocksa att effektbedomningar och berikningar har
genomforts i enlighet med den myndighetensgemensamma vigledningen om
klimateffektbedémningar och berdkningar.> Naturvardsverket har dock uppgett
i granskningen att myndigheten inte anvinder den vigledningen f6r
scenarierna. Detta eftersom Naturvardsverket anser att vigledningen ir av
generell karaktir och inte dr specifikt inriktad pa framtagande av scenarier till

klimatredovisningen.9

Naturvardsverket hinvisar vidare till att antaganden som gors i scenarioarbetet
framgér i rapporteringen till EU.%7 Aven i rapporteringen till EU saknas dock en
analys av exempelvis hur sikert antagandet ir om att jirn- och stilindustrin
kommer att stilla om produktionen 2030 och 2035 och vad det grundas pa.”

I underlaget till regeringens klimatredovisning 2024 redovisar Naturvardsverket
ett sd kallat malscenario. Naturvardsverket anger att malscenariot utgar fran
atgirdspotentialer och forutsitter att ytterligare atgirder infors utover de som
ingdr i scenarierna med beslutade och planerade atgirder.”® Vi bedomer att
Naturvardsverket inte tydligt redovisar skillnaden mellan malscenariot och de
"vanliga scenarierna”, vilka ocksd bygger pa antaganden och att forutsittningar
finns pa plats.

94

95

96
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99
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Naturvardsverket, Naturvardsverkets underlag till klimatredovisning enligt klimatlagen, 2022, s. 14;
Naturvirdsverkets underlag till regeringens klimatredovisning 2024, s. 19; Naturvardsverkets underlag till
regeringens klimatredovisning 2025, s. 12.

Naturvirdsverket, Naturvirdsverkets underlag till klimatredovisning enligt klimatlagen, 2022, s. 14; Underlag
till regeringens kommande klimathandlingsplan och klimatredovisning, 2023, bilaga 1, s. 1; Naturvardsverkets
underlag till regeringens klimatredovisning 2024, s. 19; Naturvardsverkets underlag till regeringens
klimatredovisning 2025, s. 12.

Intervju med foretridare for Naturvardsverket, 2025-04-01.

Intervju med foretridare fér Naturvardsverket, 2025-01-10.

I rapporten till EU anger Naturvardsverket exempelvis att en 6verging till fossilfri teknik antas for jarn-
och stéilindustrin, vilket leder till en minskning av utslippen efter 2030. Naturvardsverket, Report for
Sweden on climate policies and measures and on projections, 2023, s. 52.

Naturvirdsverket, Naturvirdsverkets underlag till regeringens klimatredovisning 2024, s. 116.
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2.3

Naturvardsverket har dock i underlaget till klimatredovisningen 2025 forbittrat
redovisningen av antaganden. Dir redovisar Naturvardsverket for forsta gingen nagra
av de antaganden som gjorts vid framtagandet av utslippsscenariot i en samlad
bilaga.190 Naturvardsverket har i tidigare underlag bifogat vissa promemorior fran
exempelvis Energimyndigheten och Trafikverket dir en del antaganden i deras
underlag har framgatt.

Ett annat exempel pa bristande transparens ir att det inte framgar av
Naturvardsverkets underlag till klimatredovisningen 2025 att Naturvardsverket har
valt att bortse fran Energimyndighetens senaste scenario. Som framgar ovan (avsnitt
2.1.4) valde Naturvardsverket 2025 att i stora delar inte anvinda Energimyndighetens
scenario till det arets klimatredovisning, utan att i stillet anvinda 2024 ars scenario
som 2025 drs scenario. Vi konstaterar att detta innebir att Naturvardsverket inte
heller anvinde Konjunkturinstitutets underlag fullt ut. Naturvardsverket har dock
inte redovisat att Energimyndighetens scenario och Konjunkturinstitutets underlag
inte anvints fullt ut. I stillet anger Naturvirdsverket i underlaget till regeringen att
den samlade bedomningen har gjorts med hjilp av ett utslippsscenario som
Naturvardsverket tagit fram i samarbete med Energimyndigheten och flera andra

myndigheter.10!

Process och underlag till regeringens klimathandlingsplan

Regeringen har hittills lagt fram tva klimatpolitiska handlingsplaner till riksdagen.
Naturvardsverket ska limna underlag till sju av de atta punkter som klimatlagen
pekar ut att regeringens klimathandlingsplan bor innehalla (se figur 2, avsnitt 1.1).
Till den senaste klimatpolitiska handlingsplanen levererade Naturvardsverket ett
gemensamt underlag for dven det arets klimatredovisning. De brister som vi
konstaterat i Naturvardsverkets underlag till klimatredovisningen finns dirmed dven i
dess underlag till klimathandlingsplan.

Naturvardsverkets underlag till klimathandlingsplanen 2023 beskriver Sveriges
klimatataganden och utslippsutvecklingen. Naturvardsverket beskriver ocksa
utvecklingen av atgirder och det framgar exempelvis att anslag till klimatstod har 6kat
kraftigt sedan 2019.102 Naturvardsverket valde i dialog med Regeringskansliet att
uppdatera de forslag till tgirder som lagts fram i de specifika uppdrag (se avsnitt
3.1.4) regeringen gav tre myndigheter infor klimathandlingsplanen.1 Forslagen som
Naturvardsverket presenterar i underlaget handlar bland annat om tvirsektoriella
atgirder som syftar till att mojliggora att omstillningen ska kunna ske i den takt som
behovs. Det giller enligt Naturvardsverket bland annat medel till en utbyggnad av en
indamalsenlig laddinfrastruktur, investeringar i elnitet och insatser for att forbittra

100 - Naturvardsverket, Naturvdrdsverkets underlag till regeringens klimatredovisning 2025, bilaga 1.

101 Naturvardsverket, Naturvirdsverkets underlag till regeringens klimatredovisning 2025, s. 5.

102 Naturvardsverket, Underlag till regeringens kommande klimathandlingsplan och klimatredovisning, 2023, s. 154.
103 Naturvardsverkets svar pa skriftliga fragor, inkom 2025-05-14.
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tillgdngen pa arbetskraft dir den behovs, inklusive ritt kompetens.104 Detta ir delvis
sddana forutsattningar som Naturvardsverket antar kommer finnas pa plats i sina
scenarier. Naturvirdsverket har i uppdateringen av férslagen inte gjort nagra
effektbedomningar. Det forefaller inte heller ha varit ett uttryckligt krav.

2019 var klimatlagen ny och Naturvardsverket var den enda myndighet som limnade
ett underlag till regeringen. Naturvardsverket hade inte i uppgift att ta fram
atgirdsforslag, men diremot angav regeringen i regleringsbrev att Naturvardsverket
skulle utfora samhillsekonomiska konsekvensanalyser for de eventuella forslag
myndigheten lade fram och for de viktigare atgirder myndigheten 6vervigt men valt
att inte foresla. Analyserna skulle framga i redovisningen.!%5 Naturvardsverket
redovisade inga atgirdsforslag i underlaget till regeringens klimathandlingsplan.
Diremot angav Naturvardsverket att myndigheten hade limnat forslag inom ramen
tor den fordjupade utvirderingen av miljomalen.10 Den férdjupade utvirderingen

inneholl forslag, men de var inte samhillsekonomiskt konsekvensbedémda.107

104 Naturvardsverket, Underlag till regeringens kommande klimathandlingsplan och klimatredovisning, 2023, s. 153.

105 Regeringsbeslut M2018/02891/S (delvis).

106 Naturvardsverket, Underlag till regeringens klimatpolitiska handlingsplan. Redovisning av Naturvirdsverkets
regeringsuppdrag, rapport 6897, 2019.

107 Naturvardsverket, Fordjupad utvirdering av miljomalen 2019: Med forslag till regeringen fran myndigheter i
samverkan, 2019.
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3

3.1

3.1.1

Regeringens arbete med klimatredovisning
och klimathandlingsplan

Regeringen har i stor utstrickning sett till att myndigheternas uppgifter i
instruktioner, andra férordningar, regleringsbrev och sirskilda uppdrag for att ta
fram underlag inom det klimatpolitiska ramverket &r tydliga.

Regeringen utgdr till stor del fran Naturvirdsverkets underlag vid framtagandet av
klimatredovisningen, men redovisar inte alltid de antaganden och osikerheter som
finns i underlaget. Det hir innebir att osidkerheter och antaganden i
Naturvardsverkets underlag fors vidare till klimatredovisningen och 4ven till
klimathandlingsplanen. Regeringen anger, som en begrinsning i metoden, att
scenarierna utgar frin att forutsittningar f6r klimatomstillningen redan finns pa
plats. Vi bedémer dock att sidana antaganden ocksa fir direkta f6ljder pa savil
effektbedomningar som pa redovisningen av utslippsgapet.

I Regeringskansliets egna berikningsunderlag i arbetet med regeringens
klimatredovisning och klimathandlingsplan redovisas en hel del antaganden och
ibland osikerheter. Diremot saknas det uppgifter f6r vissa av regeringens
effektbedomningar i klimatredovisningarna och for vissa andra ir Regeringskansliets
berikningsunderlag otydliga. Vissa effektbedomningar i klimathandlingsplanen
stimmer inte med Regeringskansliets berdkningsunderlag eller gar inte att hirleda
till det.

Processen att ta fram klimatredovisning och
klimathandlingsplan

En stor del av regeringens klimatredovisningar bygger direkt pa Naturvardsverkets
underlag. Det innebir att osikerheter, osikra antaganden och dirmed resultat fran
Naturvardsverkets underlag f6rs vidare till klimatredovisningen.

Regeringen och Regeringskansliet inhdmtade underlag till den senaste
klimathandlingsplanen genom sirskilda uppdrag, en utredning och inspel fran
sektorsmoten. For nagra av forslagen gjorde Regeringskansliet effektbedomningar
och konsekvensutredningar.

Klimatredovisningen bygger till stor del pa Naturvardsverkets
underlag

Regeringskansliet utgér i stort sett direkt fran Naturvardsverkets underlag for att ta
fram klimatredovisningen. Naturvardsverkets underlag avser perioden till den sista
mars och ir enligt Regeringskansliet tillrackligt f6r att kunna bedoma
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utslappsgapet!® vid den tidpunkten.10® Regeringskansliet bearbetar inte resultaten i
Naturvardsverkets underlag och de osikerheter och antaganden som finns i
underlaget kvarstar darfér. Daremot ser Regeringskansliet 6ver texter i underlaget
och kortar ned och utvecklar ibland Naturvardsverkets texter. For detta har
Regeringskansliet ofta behovt ha en del kommunikation med Naturvardsverket for att
forsta vissa antaganden. Nagot som skulle kunna forbittras i arbetet med
klimatredovisningen ir enligt Regeringskansliet framtagande och redovisning av
indikatorer for takten i klimatomstillningen.110

Regeringskansliet kompletterar Naturvardsverkets underlag med effektbedémningar
av beslut om étgirder som fattats mellan mars och juli, det vill siga efter att
Naturvardsverket limnat sitt underlag. Regeringskansliet gor ocksa motsvarande
effektbedomningar av forindringar som regeringen kommer f6resla i
budgetpropositionen. Klimatredovisningen firdigstills bland de sista momenten i
arbetet med budgetpropositionen och bygger pa de firdigférhandlade férslagen.!1!
Klimatredovisningen ska bland annat innehalla en bedémning av om det finns behov
av ytterligare atgarder samt nir och hur beslut om siddana atgirder i sa fall kan
fattas.!12 Det underlag som Regeringskansliet tar fram f6r att bedoma om det finns
behov av ytterligare atgirder, bestar i redovisningen av de framtida utslippen. Om det
finns ett gap mellan framtida utslipp och klimatmalen eller EU-ataganden, finns det

behov av ytterligare atgirder.113

Sedan 2022 har Regeringskansliet arligen tillsatt en arbetsgrupp for
effektbedomningar av budgetforslag efter att Naturvardsverket har redovisat sitt
underlag.1* Arbetsgruppen for 2024115 hade i uppgift att ge rad om
berdkningsunderlag, bidra med berdkningsunderlag samt kvalitetssikra
Regeringskansliets berikningar. Arbetsgruppen bestod av tjinstemin vid
Regeringskansliet, Trafikverket, Energimyndigheten, Konjunkturinstitutet och
Naturvardsverket.!16 Vid ett par tillfillen har Regeringskansliet dven lanat in eller
anstillt tjanstemin fran Naturvardsverket under kortare perioder.117

Enligt Regeringskansliet fordrar arbetet med klimatredovisningen stora resurser och
sker under stor tidspress. Berikningarna ir preliminira och framtagna under kort
tid, vilket medfor risk for brister i underlagen. Regeringskansliet anser att den
nuvarande formen for arbetet dr den bista 16sningen, men ser diremot ett behov av

108 Utslappsgapet avser hir skillnaden mellan de beriknade framtida utslippen och det langsiktiga
utsldppsmalet till 2045.

109 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2025-02-14.

110 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2025-02-14.

111 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2025-02-14.

112 Se 4 § andra stycket 3 klimatlagen (2017:720).

113 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2025-02-14.

114 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2025-02-14.

115 For arbetet med budgetpropositionen for 2025.

16 Regeringskansliet, Arbetsgrupp med uppgift att bitrida Regeringskansliet i arbetet med klimatredovisningen,
2024-06-05.

117 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2025-02-14.

36 Riksrevisionen



3.1.2

3.1.3

att forbattra kommunikationen med myndigheter under budgetprocessen och att
stirka analyskapaciteten vid Klimatenheten vid Klimat- och
niringslivsdepartementet.118

Regeringskansliet har fortydligat styrningen av sitt interna arbete
med klimatredovisning

Regeringskansliets styrande dokument for budgetarbetet omfattar ocksa
klimateftekter. Regeringskansliets budgetcirkuldr styr arbetet med bland annat
budgetproposition och ekonomisk proposition. Cirkuliret for 2025 utgar fran att
klimateffekternal?9 ska kvantifieras for férslag som huvudsakligen motiveras av
klimatskal, dir det 4r moijligt. I annat fall ska klimateffekterna beskrivas kvalitativt.
Aven forslagens paverkan pa forutsittningarna for klimatomstillningen och indirekta
effekter ska beaktas dir det 4r mojligt. Ett fortydligande jaimfort med tidigare ars
budgetcirkular dr att klimateffekterna dven ska framga f6r forslag som inte
huvudsakligen motiveras av klimatskil, men dir paverkan pa nettoutslippen i
antingen ESR-sektorn!20 eller LULUCF-sektorn!2! bedsms uppga till mer dn 20 000
ton koldioxidekvivalenter per ar. For utforligare berikningar av klimateffekter
hinvisar cirkuliret till den myndighetsgemensamma vigledningen om klimateffekter
(se faktaruta i avsnitt 2.2.4).122

Klimathandlingsplanen for 2023 har ett bredare underlag an den
for 2019

Arbetet med underlag till klimathandlingsplanerna har enligt Regeringskansliet
forandrats mellan den forsta och den andra planen. Arbetet med
klimathandlingsplanen 2019 utgick huvudsakligen fran Naturvardsverkets underlag.
Samarbetet mellan de olika departementen var begrinsat. Arbetet med
klimathandlingsplanen 2023 berdrde diremot ett flertal departement. Regeringen och
Regeringskansliet inhimtade mer underlag genom sirskilda uppdrag till tre
myndigheter (se avsnitt 3.1.4), utredningen Sveriges klimatstrategi!?? och inspel fran
sektorsmoten. Regeringskansliet upprittade underlag f6r bland annat de berikningar
som togs fram i arbetet med planen. Naturvardsverket bistod Regeringskansliet med
att ta fram effektbedémningar och konsekvensutredningar av forslag i
handlingsplanen. Regeringskansliets arbete bestod dock i en mestadels intern
process dir budgetpaverkande forslag till handlingsplanen férhandlades med bersrda

118 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2025-02-14.

119 Angivna i kiloton koldioxidekvivalenter.

120 ESR-sektorn 4r den sektor som omfattar Sveriges klimatitagande inom EU:s ansvarsférdelningsférordning
(Effort Sharing Regulation, ESR). ESR-sektorn omfattar vixthusgasutslipp fran inrikes transporter (utom
flyget), jordbruk, uppvirmning av byggnader, arbetsmaskiner, mindre industrier samt avfall.

121 LULUCF-sektorn ir en forkortning f6r markanvindningssektorn och omfattar utslipp och upptag av
vixthusgaser inom markanvindning, férindrad markanvindning och skogsbruk.

122 Regeringskansliet, Budgetarbetet, cirkulir FI 2025:1, 2024-12-19, s. 5 och 37 £.

123 Regeringskansliet, Sveriges klimatstrategi 46 forslag for klimatomstdllningen i ljuset av Fit for 55, 2023-10-11.
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departement genom ramberedning. For nagra av forslagen tog myndigheter fram
preliminira effektbedomningar och konsekvensutredningar.124

Fa effektbedomningar och otydlig rangordning i 6vriga
myndigheters underlag till regeringens klimathandlingsplan 2023

Regeringen gav 2021, infér den klimatpolitiska handlingsplanen 2023, Linsstyrelsen i
Uppsala lin, Tillvixtanalys samt Trafikanalys i uppdrag att ta fram underlag med
analyser och forslag till atgirder som bidrar till en lokal och regional
klimatomstillning, naringslivets klimatomstillning respektive transportsektorns
klimatomstillning!2>. Alla myndigheterna skulle rangordna och motivera sina forslag
utifran deras betydelse for klimatomstillningen, inklusive direkta och indirekta
effekter pa utslipp pa kort och lang sikt.126

Underlaget fran Linsstyrelsen i Uppsala lin redovisade 10 f6rslag!?’ med tillhérande
analyser. Forslagen var inte rangordnade utifran kvantifierad klimatnytta eftersom
Linsstyrelsen ansag det svart. Linsstyrelsen analyserade i stillet varje forslag
kvalitativt utifran dess potential att 16sa hinder/frimja klimatomstillning, potentialen
att bidra till eller std i konflikt med andra milj6- och samhillsmal samt
kostnadseftektivitet.128

Tillvixtanalys redovisade 47 forslag med tillhorande analyser. Tillvixtanalys angav att
det var svart att rangordna forslagen baserat pa deras paverkan pa koldioxidutslapp
eller kostnadseffektivitet, eftersom berikningarna var svara att jimféra. Dessutom
syftade de flesta forslagen till att underlitta niaringslivets omstillning snarare dn att
direkt minska utslippen.12?

Trafikanalys redovisade 23 forslag med tillhérande analyser. Forslagen var indelade
efter olika trafikslag och det fanns dven ett avsnitt med trafikslagsovergripande
forslag. Inom varje trafikslag var forslagen sorterade efter tre atgirdsomraden och det
var endast inom varje dtgirdsomride som Trafikanalys hade rangordnat forslagen.
Om det fanns fa forslag gjorde Trafikanalys ingen rangordning.130
Energimyndigheten, Naturvardsverket, Trafikverket och Transportstyrelsen yttrade
sig alla med invindningar mot férslagen, bland annat att principen for rangordning
gjorde att helhetssynen uteblev.13!

124 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2025-02-14.

125 Naturvardsverket och Energimyndigheten skulle stédja de tre myndigheterna i arbetet. Tillvixtanalys och
Trafikanalys skulle dessutom fa stod fran Boverket. Tillvixtanalys skulle utéver det fa stod fran
Jordbruksverket och Skogsstyrelsen medan Trafikanalys skulle fa stod fran Trafikverket och Transportstyrelsen.

126 Regeringsbeslut M2021/00669; N2021/01037; 12021/01006.

127 Flera av forslagen innehdller tydliga delforslag, sa totalt dr det snarare 15 forslag.

128 Tinsstyrelsen i Uppsala lin, Lokal och regional klimatomstillning: Undetlag infor klimatpolitisk handlingsplan
2023, 2022.

129 Tillvaxtanalys, Naringslivets klimatomstdillning, 2022.

130 Trafikanalys, Forslag som leder till transportsektorns klimatomstdillning: Redovisning av regeringsuppdraget att ta
fram underlag inom transportomradet infor den kommande klimatpolitiska handlingsplanen, rapport 2022:14.

131 Trafikanalys, Forslag som leder till transportsektorns klimatomstdllning — redovisning av regeringsuppdraget att ta
fram underlag inom transportomradet infor den kommande klimatpolitiska handlingsplanen, 2022, s. 130-156.
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3.1.5 Vissa myndigheter efterfragar tydligare styrning

Regeringskansliet anger att det efter 2022 har skett en hel del forbattringar i
myndigheternas arbete med underlag till klimatredovisningen. Naturvardsverket ar
den centrala aktoren for att ta fram underlag, som i sin tur bygger pa underlag fran
en kedja av andra myndigheter. Under de f6rsta dren inom ramverket styrde
regeringen Naturvardsverkets arbete genom sirskilda uppdrag. Senare
kompletteringar av klimatrapporteringsférordningen med regler om underlagen till
klimatredovisningen och av Naturvardsverkets instruktion, har enligt
Regeringskansliet gett en tydligare struktur f6r arbetet. De vigledningar som
myndigheterna pa regeringens uppdrag tagit fram fér bedomning av klimateffekter
och kostnadseffektivitet, har enligt Regeringskansliet lett till ett gemensamt synsitt

f6r bade myndigheterna och Regeringskansliet.132

Vissa myndigheter anger att deras deltagande i klimatrapportering och
klimatredovisning skulle behova regleras tydligare. Jordbruksverket och
Skogsstyrelsen har i redovisningen av ett regeringsuppdrag fort fram att deras
respektive instruktion skulle behova kompletteras med uppgifter att delta i
klimatarbetet avseende internationell rapportering.!33 Nir det giller arbetet med
klimatredovisningen, anser Jordbruksverket och Skogsstyrelsen att det skulle vara bra
om den uppgiften anges i instruktionen.134 Konjunkturinstitutet, Trafikanalys,
Trafikverket och Transportstyrelsen anser att nuvarande styrning ar tillricklig.13s

Regeringskansliet bedémer att regeringens myndighetsstyrning idag &r tillracklig i
fraga om underlag till klimatredovisning och klimathandlingsplan. Darfor ser
Regeringskansliet idag inget behov av att f6r de andra myndigheterna in
Naturvardsverket ange uppgiften att delta i klimatredovisningsarbetet i respektive
myndighets instruktion.136 Regeringen beslutade i juni 2025 en ny instruktion for
Energimyndigheten, dir regeringen bland annat anger uppgiften for
Energimyndigheten att redovisa langsiktiga scenarier &ver energisystemets utveckling
till regeringen. Energimyndigheten ska dven bland annat arligen redovisa en analys
over nuldget och forutsittningarna for industrins energi- och klimatomstillning till

regeringen.!3’

132 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2025-02-14.

133 Naturvardsverket, Analys av hur EU:s reviderade ansvarsfordelningsforordning och LULUCF-forordning ska
tillampas i Sverige, 2024-09-26, s. 48

134 Intervju med foretridare for Jordbruksverket, 2025-01-13. Intervju med foretridare fér Skogsstyrelsen,
2025-01-15.

135 Intervju med foretridare for Konjunkturinstitutet, 2025-01-08. Intervju med foretridare for Trafikanalys,
2025-01-21. Intervju med foretridare for Trafikverket, 2025-01-28. Intervju med foretridare for
Transportstyrelsen, 2025-02-05.

136 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2025-02-14.

137 Se 29 § 3 och 30 § forordningen (2025:784) med instruktion f6r Statens energimyndighet.
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3.2

3.2.1

Regeringens klimatredovisningar och
klimathandlingsplaner jamfort med Regeringskansliets eget
berakningsunderlag

Regeringen hinvisar i fraiga om antaganden nistan genomgéende till
Naturvardsverkets underlag i klimatredovisningarna. Det finns dock ocksd ett
underlag hos Regeringskansliet som innehaller en del ytterligare antaganden.
Gemensamt f6r Regeringskansliets eget berikningsunderlag till
klimatredovisningarna 2022-2024 ir att antaganden och férutsittningar for
effektberdkningar och kvalitativa effektbedomningar framgar tydligare dn i
Naturvardsverkets underlag och dess bakomliggande dokument. For vissa
effektberdkningar i klimatredovisningarna 2022-2024 och klimathandlingsplanen
2023 saknas uppgifter och f6r vissa andra ir uppgifterna otydliga om hur

effektberdkningarna har gjorts.

Regeringen beskriver inte antaganden narmare i
klimatredovisningarna

Regeringen beskriver antaganden oversiktligt i klimatredovisningarna 2022-2024,
ofta med hinvisning till Naturvardsverkets underlag. For klimatredovisningen 2022
har riksdagen framhallit att regeringen inte redovisat antaganden tydligt.138
Regeringen anger i klimatredovisningarna diremot flera generella férutsittningar
som behover komma pa plats i scenarierna, men som &r osikra (flera av dessa

forutsattningar ar enligt Naturvardsverket mycket osidkra, se avsnitt 2.2.3):

e 2022 anger regeringen att det finns en storre potential f6r utslippsminskningar
inom niringslivet 4n som kan redovisas i scenarierna. Genomforandet av
industriernas planer for utslippsminskningar kriver att politiken skapar
forutsittningar, till exempel genom effektiva tillstandsprocesser och god
tillgdng pa leveranssiker el till ett konkurrenskraftigt pris.13?

e 2023 anger regeringen att scenarierna forutsitter att det kommer att byggas
tillrackligt med fossilfri eltillférsel och elnitskapacitet for att mota den
forvintade okade efterfragan pa el och effekt som behovs, samt att
verksamheterna da har erhallit erforderliga tillstdind. Scenarierna férutsitter
dven bland annat tillgang till arbetskraft inklusive ritt kompetens, en tillricklig
utbyggnad av laddinfrastruktur, infrastruktur f6r avskiljning och lagring av
koldioxid och infrastruktur for fossilfria gasformiga och flytande drivmedel.140

138 Bet. 2022/23:MJU1,s.9 f.
139 Prop. 2022/23:1 UO 20 bilaga, s. 30 f.
140 Prop. 2023/24:1 UO 20 bilaga, s. 24 f.
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3.2.2 En

2024 anger regeringen att scenarierna utgar ifran att férutsittningarna for
omstillningen redan finns pa plats och att detta dr en begrinsning i metoden.
Exempel 4r att det kommer att byggas tillrackligt med fossilfri och leveranssiker
elproduktion och elnitskapacitet, att verksamheterna erhallit nodvindiga
tillstind, att det finns tillgang till arbetskraft inklusive ritt kompetens och att

utbyggnaden av infrastruktur ar tillracklig.14!

del effektberakningar i regeringens klimatredovisningar avviker

fran eller saknas i Regeringskansliets underlag

Var genomgang av Regeringskansliets egna berdkningsunderlag visar att det saknas

vissa uppgifter eller att uppgifter ir otydliga for flera av de klimateffekter av beslut

som regeringen har redovisat till riksdagen i klimatredovisningarna 2022-2024.

I klimatredovisningen 2022 giller det till exempel redovisade direkta effekter pa
de arliga nettoutslippen av vixthusgaser av nigra av reformerna i
budgetpropositionen f6r 2023.142 Hir finns det flera avvikelser mot
Regeringskansliets underlag, dir den storsta giller aviseringen om séinkt
reduktionsplikt. Regeringen anger att utslippseffekten av sinkningen inte kan
bedomas men Regeringskansliets underlag anger utslippseffekten till + 8
miljoner ton 2025 och + 0-9,7 miljoner ton 2030.143

I klimatredovisningen 2023 saknas det for vissa férslag underlag for hur
utslappseffekten har beridknats. Det giller till exempel avisering om sinkning
av energiskatt pa bensin och diesel samt forlingd skattenedsittning pa
jordbruksdiesel.144

I klimatredovisningen 2024 framgar det inte tydligt av Regeringskansliets
underlag hur utslippseffekter har beriknats. Det giller till exempel regeringens
forslag om att forstirka och férlinga klimatklivet,45 dir Regeringskansliets
underlag inte tydligt anger hur fordelningen mellan additionella'4¢ och icke
additionella effekter har beriknats.147

141

142

143
144

145

146
147

Prop. 2024/25:1 Bilaga 4, s. 23 f.

Prop. 2022/23:1 UO 20 bilaga, tabell 5.1 Storleksordning pa direkta effekter pa de arliga nettoutslippen ar
2023-2025 samt 2030 av ett axplock av de for klimatet viktigaste reformer som foreslas eller aviseras i och
med denna budgetproposition fér 2023.

Regeringskansliet, Effekter av klimatpaverkande atgdrder i BP23.

Underlag fran Regeringskansliet, 2025-03-19 och 2025-05-23.

Prop. 2024/25:1 bilaga 4, sid. 43, Tabell 5.2 Preliminira beridkningar av storleksordningen pa direkta
utslappseffekter av forslag eller aviseringar i denna proposition. Prop. 2024/25:1, s. 39 f. tabell 1.5
Preliminira berikningar av utslippseffekter som bedéms vara betydande och inte redan inkluderade i
2024-scenariot, bilaga 4 tabell 5.3 (motsvarande tabellrubrik).

En additionell effekt gar utover vad som skulle hint om inte beslutet hade fattats.

Underlag fran Regeringskansliet, 2025-03-19; Regeringskansliets svar pa skriftliga fragor, 2025-05-09.
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3.2.3 Vissa effektberakningar i klimathandlingsplanen 2023 avviker fran
Regeringskansliets underlag

Regeringskansliets arbete med klimathandlingsplanen utgar fran klimatlagens atta
punkter om vad planen bor innehalla (figur 2, avsnitt 1.1, avser sju av dessals). Den
nirmare utformningen stims av med berérda politiska ledningar fér

departementen.14

Underlaget till klimathandlingsplanen 2019 utgjordes enligt Regeringskansliet
primirt av Naturvardsverkets underlag tillsammans med en del kompletteringar i
fraga om utslippsutvecklingen.

Underlaget till klimathandlingsplanen 2023 utgjordes enligt Regeringskansliet
primirt av Naturvardsverkets underlag, aterrapporteringar av regeringsuppdrag fran
tre myndigheter!5° och utredningen Sveriges klimatstrategi.’5! Det utgjordes ocksa av
inspel fran sektorsméten med foretradare for niaringslivet, civilsamhillet och
akademin.152 T Regeringskansliets underlag finns inbjudningar till och

sammanfattningar av fem siddana sektorsméten.153

Klimathandlingsplanens sammanfattande tabell 6ver kvantifierade klimateffekter
avviker i vissa delar fran Regeringskansliets berakningsunderlag. I tabellen redovisar
regeringen kvantifierade klimateffekter av de bedomningar, aviseringar och befintliga
budgetsatsningar som regeringen beskriver i planen.15 Regeringskansliets underlag
for tabellen utgors av ett sammanfattande dokument!>> med en del antaganden och
berikningar. Dokumentet anges vara en grov uppskattning av direkta effekter pa
utslippen. Vissa effektbedémningar i klimathandlingsplanens tabell stimmer inte
med Regeringskansliets underlag eller gar inte att hirleda till det.156

148 Den attonde punkten ir vilka ytterligare atgirder eller beslut som kan behévas for att ni de nationella och
globala klimatmalen, se 5 § klimatlagen (2017:720).

149 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2025-02-14.

150 Linsstyrelsen i Uppsala ldn, Tillvixtanalys och Tillvixtverket.

151 Regeringskansliet, Sveriges klimatstrategi 46 forslag for klimatomstdillningen i ljuset av Fit for 55, 2023-10-11.

152 Intervju med foretridare for Regeringskansliet, 2025-02-14.

153 Motena holls ifrdga om sektorerna jord- och skogsbruk, transport, industri, energi och finans. Underlaget
omfattar dven deltagarna vid dessa méten.

154 Skr. 2023/24:59, s. 221 £., tabell 14.1. Regeringen anger vidare att det 4r de bedomningar, aviseringar och
budgetsatsningar som har stérst och direkt betydelse for att minska utslippen. Vara iakttagelser relaterar
till underlaget for regeringens uppskattningar av klimateffekter f6r de bersrda dren och for regeringens
kommentarer. Iakttagelserna avser inte regeringens bedémningar.

155 Underlag fran Regeringskansliet, 2025-03-19.

156 Det giller effektbedomningar for "Paket f6r bio-CCS”, en del av "Paket for elektrifiering av transporter”
och flera delar av "Paket for industrins omstillning”.
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4

4.1

Klimatpolitiska radets utvardering

I sin uppgift att utvirdera hur regeringens samlade politik 4r forenlig med
klimatmalen fokuserar Klimatpolitiska radet pa tre av de fem prioriteringar som
regeringen har angett. De prioriteringar som Klimatpolitiska radet fokuserar pa ir att
utvirdera om inriktningen inom olika relevanta politikomradet bidrar till eller
motverkar mojligheten att na klimatmalen, att belysa effekter av beslutade och
foreslagna styrmedel frin ett brett samhillsperspektiv och att identifiera
politikomraden dir ytterligare atgirder behovs. De prioriteringar som Klimatpolitiska
rddet inte fokuserar pd ir dels att analysera hur malen kan nas pa ett
kostnadseffektivt sitt, dels att utvirdera de underlag och modeller som regeringen
bygger sin politik pa.

Klimatpolitiska radet tar delvis fram egna underlag for att utvirdera hur regeringens
samlade politik 4r férenlig med klimatmalen, men radet bygger en stor del av sina
analyser pa Naturvardsverkets och dven andra aktorers underlag. I den fordjupande
delen av sina arliga rapporter har Klimatpolitiska radet dock ibland gjort fordjupande
egna analyser.

Klimatpolitiska radet ska ocksa bidra till en 6kad diskussion i samhillet om
klimatpolitiken, och den utitriktade verksamheten ir en visentlig del av radets

verksambhet. Radet anser att webbplattformen Panorama ir en viktig del i det arbetet.

Klimatpolitiska radet har inte i uppgift enligt sin instruktion att granska regeringens
klimatredovisningar, men gor dnda en bedémning av dem i radets arliga rapporter.
Klimatpolitiska radet har da bedémt att de flesta av klimatredovisningarna har
uppfyllt klimatlagens krav, men att de kan utvecklas.

Klimatpolitiska radets utvarderingsprocess

En av Klimatpolitiska radets tvd uppgifter ir att utvirdera hur regeringens samlade
politik dr férenlig med de klimatmal som riksdagen och regeringen har beslutat, dir
radets arliga rapport till regeringen ir en viktig del. Klimatpolitiska radets andra
uppgift dr att bidra till en 6kad diskussion i samhillet om klimatpolitiken.
Regeringen har i Klimatpolitiska radets instruktion angett fem prioriteringar som
radet sirskilt ska utgd frin inom ramen f6r utvirderingsuppgiften. Klimatpolitiska
radet tolkar instruktionens ”sirskilt” som en betoning av vad radet ska prioritera och
att radet har ett stort mandat att uttolka vad detta innebir. I linje med den tolkningen
har Klimatpolitiska radet valt att koncentrera sin utvirdering till tre av
prioriteringarna som radet anser ir kirnan i dess verksamhet. De ir att utvirdera om
inriktningen inom olika relevanta politikomraden bidrar till eller motverkar
mojligheten att na klimatmalen, belysa effekter av beslutade och foéreslagna styrmedel
fran ett brett samhillsperspektiv och identifiera politikomraden dir ytterligare
atgirder behovs. De prioriteringar som Klimatpolitiska radet inte har fokuserat pa ar
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att analysera hur klimatmalen kan nds pa ett kostnadseffektivt sitt och att utvirdera
de underlag och modeller som regeringen bygger sin politik pa.

Klimatpolitiska radet bygger en stor del av sina analyser pa Naturvardsverkets och
andra aktorers underlag. Det som Klimatpolitiska rddet gor pa egen hand handlar
enligt radet om att komplettera utredningar som andra aktorer gor framfor att ta fram
egna storre utredningar. I ndgra av Klimatpolitiska radets arliga rapporter finns dock

térdjupande utredningsavsnitt som radet tagit fram.

4.1.1 Klimatpolitiska radet utgar ofta fran andra aktorers underlag

Om Klimatpolitiska radet

Klimatpolitiska radet ir en nimndmyndighet, vilket innebir att det 4r nimnden som
utgér myndighetens ledning.!s” Namnden bestar av dtta ledaméter varav en ordforande
och en vice ordforande.!8 De ursprungliga ledaméterna utsags alla av regeringen medan
nya ledamoter direfter utses av regeringen efter forslag fran Klimatpolitiska radet.!>°
Nimnden ir sammansatt av forskare inom klimat, klimatpolitik, nationalekonomi,
samhallsvetenskap och naturvetenskap. Den har omkring tio sammantraden per ar6
och beslutar om innehallet i Klimatpolitiska radets arliga rapport och verksamhetsfragor
av storre betydelse. Namnden bidrar dessutom med att skriva en del texter och att
representera Klimatpolitiska radet i olika sammanhang.16!

Kansliet bestar 2025 av en kanslichef, tre utredare och en ansvarig for webbplattformen
Panorama. Myndigheten har medel f6r ytterligare en tjinst men viljer att anvinda dessa
for att kunna anlita tillfilliga medarbetare/konsulter. Kansliet arbetar med utredning, att
skriva texter, omvirldsbevakning, metodutveckling, uppfoljning och utvirdering av
verksamheten, webplattformen Panorama, deltagande i internationella nitverk,
samverkan med andra myndigheter, kontakt med klimatomstillningens aktorer,
kommunikation, rapportlansering, nomineringsprocess till nimnden och med allmin
myndighetsadministration.162 Klimatpolitiska radet har efterfragat en betydande
anslagsokning till flera delar av verksamheten.163

Regeringen gav i januari 2025 Miljomalsberedningen i uppdrag att analysera hur
Klimatpolitiska radets arbete, utover befintliga uppgifter, ytterligare kan bidra till en
samhaillsekonomiskt effektiv klimatpolitik.16+

157 Se 6 § forordningen (2017:1268) med instruktion f6r Klimatpolitiska radet och 2 §
myndighetsférordningen.

158 Jfr 7 § férordningen (2017:1268) med instruktion for Klimatpolitiska radet.

159 Se 11 § forordningen 2017:1268 med instruktion f6r Klimatpolitiska radet. Se dven Klimatpolitiska radet,
Arlig redogorelse 2024, s. 2.

160 Klimatpolitiska radet, Arlig redogorelse for aren 2019, 2020, 2021, 2022, 2023 och 2024.

161 Klimatpolitiska radet, Arlig redogorelse 2024, s. 3.

162 Intervju med foretridare for Klimatpolitiska radet, 2024-12-05.

163 Formas, Formas budgetunderlag for aren 2025 till 2027, 2024, avsnitt 5.

164 Regeringen, Tilliggsdirektiv till Miljomalsberedningen (M 2020:04) om utformningen av svenska etappmdl till
2030, dir. 2025:3.
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Klimatpolitiska radet ser uppgiften att utvirdera regeringens politik som mycket
bred. Ridet tolkar uppgiften som att den till stor del handlar om att komplettera
utredningar som andra aktorer gor.165 Klimatpolitiska radets arbete under ett ar

beskrivs i tabell 3.166

Tabell 3 Klimatpolitiska radets arbete under ett ar

Period Aktiviteter

April-juni Uppfoljning av arets arbete fram till den arliga rapporten
Beslut om tema for den kommande é&rliga rapporten
Plan for vilka analyser som ska goras

Juli Nya ledamoter i namnden tilltrader

September-december Tre utkast till den arliga rapporten
Profiler for nya ledamoter i namnden utarbetas
Lista pa mojliga kandidater sammanstalls
Intervjuer genomfors med kandidater

Januari-februari Framtagande av slutlig version av den arliga rapporten
Framtagande av huvudsakligt budskap for den arliga rapporten
Beslut om nya ledamoter

Mars Publicering av den arliga rapporten

Klimatpolitiska radets arliga rapporter bestar av tva delar. Den forsta innehéller en
sammanstillning av hur klimatarbetet fortskrider med fokus pa det senaste aret.
Denna gors genom att Klimatpolitiska radets kansli 16pande foljer beslut som fattas
av regeringen och riksdagen och inom EU. De besluten sammanstiller kansliet i ett
underlag utifran till exempel typ av beslut och sektorer eller branscher som det avser.16”

Redovisningen i de arliga rapporterna av hur utslippsutvecklingen fortskrider utgar
fran Naturvardsverkets underlag. Klimatpolitiska radet gor en bedémning av
maluppfyllelse som bygger pa regeringens gapanalys. Klimatpolitiska radets
bedomning av hur regeringens politik dr forenlig med klimatmalen innebir att radet
tittar pa de prognoser som regeringen presenterar och bedomer om de bygger pa

rimliga antaganden.168

I exempelvis Klimatpolitiska rddets rapport 2025 bedomer radet att regeringens
nuvarande klimatpolitik inte ricker for att nd Sveriges klimatmal och EU-dtaganden
till 2030.169 Klimatpolitiska radet utgick da i stort sett fran Naturvardsverkets
gapanalys, men gjorde ocksa viss kompletterande informationsinhimtning och
analys kring elektrifieringstakten och utvecklingen av drivmedelsanvandningen.170

165 Intervju med foretridare for Klimatpolitiska radet, 2024-12-05; Formas, Formas budgetunderlag for aren
2025 till 2027, 2024, s. 24

166 Dokumentation vid intervju med foretridare f6r Klimatpolitiska radet, 2024-12-05.

167 Intervju med foretrider for Klimatpolitiska radet, 2024-12-05.

168 Intervju med foretridare for Klimatpolitiska radet, 2024-12-05 och 2025-04-11.

169 Klimatpolitiska radet, Arsrapport 2025, s. 8.

170 Intervju med foretridare for Klimatpolitiska radet, 2025-04-02.
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Den andra delen av de arliga rapporterna ir tematisk. Om regeringen under det
foregaende aret har redovisat en klimatpolitisk handlingsplan, har den arliga
rapporten en bedomning av handlingsplanen som tema. I vissa av de arliga
rapporternas fordjupande delar har Klimatpolitiska rddet gjort egna utredningar och
analyser av klimatpolitiken. Den tematiska delen for de hittills publicerade arliga

rapporterna redovisar vi i faktarutan nedan.

Tema for den fordjupande delen i Klimatpolitiska radets arliga rapporter
e Beskrivning av det klimatpolitiska ramverket (2018)

e Politiken f6r inrikes transporter (2019)

e Regeringens forsta klimatpolitiska handlingsplan (2020)

e Kris- och aterhimtningspolitiken under pandemin (2021)

e Rekommendationer infor den andra klimatpolitiska handlingsplanen (2022)

e Klimatpolitikens synergier och konflikter med andra politikomraden (2023)

e Regeringens andra klimatpolitiska handlingsplan (2024)

o Jordbrukets bidrag till klimatomstillningen (2025)

4.1.2 Klimatpolitiska radet fokuserar sin utvardering pa tre av fem
anvisade prioriteringar

Den ena av Klimatpolitiska radets tva uppgifter 4r att utvirdera hur regeringens
samlade politik ar férenlig med de klimatmal som riksdagen och regeringen har
beslutat. Den andra uppgiften ir att bidra till en ckad diskussion i samhillet om
klimatpolitiken. Inom ramen for den utvirderingsuppgiften ska radet sirskilt utga
fran fem angivna prioriteringar.17! Klimatpolitiska radet fokuserar sin utvirdering pa
de tre forsta prioriteringarna och har i intervjuer beskrivit sin syn pa samtliga
prioriteringar.172 Prioriteringarna och radets syn presenteras nedan:

1. Utvirdera om inriktningen inom olika relevanta politikomridden bidrar till eller
motverkar moéjligheten att na klimatmalen: Klimatpolitiska radet hanterar
denna prioritering fraimst i den férsta delen av de arliga rapporterna.

2. Belysa effekter av beslutade och foreslagna styrmedel fran ett brett
samhaillsperspektiv: Klimatpolitiska radet har tagit fram en analysmodell med
olika delar som det anser behover ingd i sadan belysning. Det giller bland annat
social acceptans, ledarskap och kostnadseffektivitet. Klimatpolitiska radet
belyser normalt inte effekter av enskilda styrmedel, utan styrmedelspaket.

171 Se 1 och 2 {§ forordningen (2017:1268) med instruktion for Klimatpolitiska radet.

172 Intervju med foretridare for Klimatpolitiska radet, 2024-12-05, 2025-04-02 och 2025-04-11; Sweco och
Research Institutes of Sweden (RISE), Analys av process for framtagande av underlag till klimatpolitisk
handlingsplan, 2022-12-15; Klimatpolitiska radets synpunkter i samband med faktagranskning, 2025-09-19.
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3. Identifiera politikomraden dir ytterligare atgirder behovs: redovisningen av det
férdjupande temat i den andra delen av Klimatpolitiska rddets drliga rapporter
anknyter till denna prioritering. Exempel pa sidana fordjupande redovisningar
giller jordbruks- och transportomradena.

4. Analysera bade kort- och langsiktigt hur malen kan nds pd ett kostnadseffektivt
satt: Klimatpolitiska radet har gjort nagra oversiktliga analyser i de arliga
rapporterna. Denna prioritering féranleder ofta diskussioner i nimnden, frimst
utifrdn hur radet kan komplettera de analyser som andra aktorer gor. Radet for
oftast mer allminna resonemang kring kostnadseffektivitet i stillet for
diskussioner om enskilda styrmedels kostnadseffektivitet.

5. Utvidrdera de underlag och modeller som regeringen bygger sin politik pa:
Klimatpolitiska radets bedémningar utgar framfor allt fran regeringens
scenarier och underlag frain myndigheter. I Klimatpolitiska radets arliga rapport
2023 analyseras underlagen och atgirdsforslagen som myndigheter med
sdrskilda uppdrag hade redovisat infor klimathandlingsplanen 2023. I radets
arliga rapport 2024 analyseras processen for att ta fram klimathandlingsplanen
tor 2023 inklusive myndigheterna med sirskilda uppdrag. Enligt
Klimatpolitiska radet dr detta den mest omfattande analysen av underlag som
det har gjort.

Klimatpolitiska radet tolkar ”sarskilt” som en betoning av vad det ska prioritera och
att radet har ett stort mandat att uttolka vad detta innebar. Samtliga prioriteringar
behover enligt rddets tolkning inte ingd varje ar i den arliga rapporten. Radet
bedomer vidare att de forsta tre prioriteringarna utgor kirnan i radets verksamhet.
Radet ser den fjirde och den femte prioriteringen som att radet kan arbeta med dem i
man av resurser och mervirde, till exempel i friga om bedémningar av
kostnadseftektivitet.1”? Klimatpolitiska radet har dock hittills inte ndarmare analyserat
regeringens politik utifran kostnadseffektivitet. Radet framhaller att det har
begrinsade resurser och att flera andra aktérer gor analyser av kostnadseffektivitet,
men att det avser starta visst eget fordjupningsarbete kring kostnadseffektivitet.17+

Klimatpolitiska radet har i sina arliga redogorelser till regeringen inte beskrivit hur
radet arbetar med alla de prioriteringar som regeringen har anvisat. Klimatpolitiska
radet inleder sina arliga redogorelser till regeringen med att beskriva radets uppgifter.
I Klimatpolitiska radets efterfoljande beskrivningar av verksamheten under aret ingér
inte ndgot om att radet har analyserat hur malen kan nas pa ett kostnadseffektivt sitt
och inte heller ndgot om att rddet har utvirderat de underlag och modeller som
regeringen bygger sin politik pa.17s

173 Intervju med foretridare for Klimatpolitiska radet, 2024-12-05 och 2025-04-02.
174 Intervju med foretridare for Klimatpolitiska radet, 2024-12-05.
175 Klimatpolitiska radet, Arlig redogorelse, aren 2019-2024.
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4.1.3

Enligt Klimatpolitiska radet har regeringen successivt forbattrat effektbedomningarna
i klimatredovisningar och klimathandlingsplaner och dirfér har radet prioriterat ned
sitt arbete med att analysera sddana effektbedémningar. Klimatpolitiska radet
konstaterar att regeringens effektbedomningar bygger pa Naturvardsverkets scenarier
som i sin tur bygger pa underlag frain manga myndigheter. Klimatpolitiska radet har
inte heller prioriterat att granska scenarioarbetet.176

Klimatpolitiska radet publicerar sitt utvirderande arbete fraimst i de arliga
rapporterna, dven om Klimatpolitiska radets bedémningar vid nagra fa tillfillen ocksa
har publicerats i remissvar eller debattartiklar. Skilen till detta 4r att Klimatpolitiska
rddet ir man om sitt rykte och att alla ledaméter i nimnden behover vara verens om

publicerade bedomningar.177

Klimatpolitiska radet har oftast bedomt att klimatredovisningarna
uppfyller klimatlagens krav

I ett avsnitt av de arliga rapporterna bedémer Klimatpolitiska radet foregaende ars
klimatredovisning. Radet har bedomt att de flesta av klimatredovisningarna uppfyller

klimatlagens krav:

e Radet bedomde att klimatredovisningarna f6r 2019-2020 uppfyllde
klimatlagens krav pa redovisning av utslippsutvecklingen. Diremot kunde
redovisningen forbittras i friga om de viktigaste besluten inom klimatpolitiken
under aret och vad de kan betyda f6r utslippsutvecklingen.178

e Radet bedomde att klimatredovisningarna 2021-2023 uppfyllde klimatlagens
krav men att de kunde utvecklas pa olika sitt.179 For 2023 ansag radet ocksd att
regeringen tydligt redovisade att dess politik ger 6kade utsldpp i nirtid och att
gapet till att nd etappmalen 2030 och 2040 okar jamfort med tidigare ars
klimatredovisningar.18¢ Enligt radet bedémde det inte gapanalysen nidrmare
men det anser att en gapanalys bidrar till transparens i klimatpolitiken.18!

e Radet bedomde att klimatredovisningen 2024 hade forbittrats dven om den inte
fullt ut levde upp till klimatlagens formella krav. Detta eftersom det till stor del
saknades uppgifter om nir och hur beslut om nya atgirder for att uppna
klimatmalen kan fattas. Radet sag ocksa en férbattringspotential i
redovisningen av scenarier, maluppfyllelse och effektbedémningar.182

176 Intervju med foretridare for Klimatpolitiska radet, 2024-12-05; dokumentation vid intervju med
foretradare for Klimatpolitiska radet, 2024-12-05.

177 Intervju med foretridare for Klimatpolitiska radet, 2024-12-05.

178 Klimatpolitiska radet, Arsrapport 2020, s. 22 f; Klimatpolitiska radet, Arsrapport 2021, s. 44 f.

179 Klimatpolitiska radet, Arsmpport 2022, s. 23 f; Klimatpolitiska radet, Arsmpport 2023, s. 54 1.

180 Klimatpolitiska radet, Arsrapport 2024, s. 57 f.

181 Intervju med foretridare for Klimatpolitiska radet, 2025-04-02.

182 Klimatpolitiska radet, Arsmpport 2025,s.72 1.
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4.1.4 Bedomningarna av underlag till de klimatpolitiska

4.2

handlingsplanerna har utvecklats

Klimatpolitiska radets bedémning av regeringens klimatpolitiska handlingsplan fran
2019 fokuserade pa insatser som beror konkreta styrmedel. Klimatpolitiska radet
redovisade atgirder sektor for sektor och bedomde om regeringens
utslippsminskande atgirder var tillrickliga. Klimatpolitiska radets sammanfattande
bedomning var att regeringens styrmedel inte var tillrickliga for att nd etappmalet om
70 procent minskade utslipp fran inrikes transporter 2030. Klimatpolitiska radet
redovisade inga effektberikningar.183 Klimatpolitiska radet anger att det genomférde
ytterligare analyser och bedémningar, men att de inte redovisades.!84

Klimatpolitiska radet bedémde att regeringens klimatpolitiska handlingsplan 2023
inte lever upp till klimatlagens krav eftersom den bland annat bortser fran
etappmalen f6r 2030 och saknar tidsangivelser f6r politikens genomfsérande. Radets
huvudsakliga bedomning utifran regeringens redovisade maluppfyllelse till 2030 &r
att handlingsplanen inte anger hur Sveriges etappmal eller EU-ataganden ska nas.
Detta eftersom regeringen inte presenterar atgirder som ticker utslippsgapet i den
klimatpolitiska handlingsplanen, utan anger att nya styrmedel kommer att tas fram
men borja gilla forst 2027. Radets huvudsakliga bedomning utifrdn regeringens
redovisade maluppfyllelse till 2040 ir att regeringen inte presenterar nigon strategi
for att na Sveriges nationella etappmal till 2040 for ESR-sektorn i handlingsplanen.
Radet bedomer ocksd att regeringen ger en missvisande bild av handlingsplanens
forvintade bidrag till att utslippsmalet till 2045 uppnas. Detta bland annat pa grund
av att utsldppsscenariot i klimatredovisningen 2023 visar att Sverige inte nar
utslappsmalet till 2045. Klimatpolitiska rddet framhaller jordbrukssektorn som ett
exempel dir det saknas underlag. Enligt radet saknas det kunskap om konkreta
atgirder som kan eliminera sektorns utslipp av vixthusgaser utan att kraftigt paverka
livsmedelsproduktionen.18>

Den utatriktade verksamheten

Klimatpolitiska radets uppgift ar dven, utéver att utvirdera hur regeringens samlade
politik ar férenlig med klimatmalen, att bidra till en 6kad diskussion i samhillet om
klimatpolitiken. Klimatpolitiska radet arbetar mycket med utitriktad verksambhet.
Efter den arliga rapportlanseringen i mars prioriterar rddet extern medverkan i olika
sammanhang under varen och i man av moéjlighet dven under hosten.186
Klimatpolitiska radet bjuder in till dialogm&ten med branschorganisationer,
fackforbund, miljoorganisationer, kommuner och regioner. Utéver detta deltar radet i
internationella nitverk for liknande myndigheter.18” Radet anger att efterfridgan pa

183 Klimatpolitiska radet, Arsrapport 2020, s. 52 f.

184 Klimatpolitiska radet, Klimatpolitiska radets rapport 2020, s. 51; Klimatpolitiska radets synpunkter i
samband med faktagranskning, 2025-09-19.

185 Klimatpolitiska radet, Arsrapport 2024, s. 60 f.

186 Intervju med foretridare for Klimatpolitiska radet, 2024-12-05.

187 Intervju med foretridare for Klimatpolitiska radet, 2024-12-05.
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nimndmedlemmarnas medverkan i konferenser, utbildningar och media liksom
moten med andra myndigheter, forskningsprojekt, internationella delegationer med
flera 4r stor och fortsatt 6kande.!88 Vidare anger radet att utbyte och samarbete med
andra nationella klimatpolitiska rad 6kar successivt och blir alltmer strukturerade.18
Klimatpolitiska radet f6r ocksa fram att detta utbyte dr av avgérande betydelse for
radets mojligheter att utveckla sitt arbete och utfora sitt uppdrag pa ett effektivt sitt.19
2022 begirde radet okat anslag for att delta i arbetet med uppbyggnad och lansering
av ett globalt nitverk for nationella klimatpolitiska rad.19! Arbetet med detta tog enligt
Klimatpolitiska radet en forsvarlig del av radets resurser i ansprak under 2021.
Regeringen beviljade inte radets begiran.192 Enligt Klimatpolitiska radet ir efterfragan
pé dess publikationer och kunskap stérre 4n vad det kan méta sedan nagra ar
tillbaka.193 Klimatpolitiska radet férsoker ocksa vara aktivt pa sociala medier dven om
det dr svart att uppritthédlla en hog aktivitet.194

Klimatpolitiska radet ser webplattformen Panorama som ett viktigt medel for att
stimulera till diskussion i samhillet genom att samla och gora kunskap om
klimatomradet tillginglig.19> Panorama drivs gemensamt av Klimatpolitiska radet,
Naturvardsverket och Energimyndigheten, men dess administrativa hemvist r vid
Klimatpolitiska radet.1%¢ Klimatpolitiska radet fick tidigare sirskilda medel for
Panorama.!” Under 2023 uppgick de totala kostnaderna f6r Panorama till 2 miljoner
kronor. Hilften finansierades med en tillfillig forstirkning av rddets anslag. Den
andra hilften finansierades av Naturvardsverket.19 2024 finansierade
Naturvardsverket hela kostnaden for Panorama,!9 men Klimatpolitiska radet fortsatte
att skota driften.200 Panorama hade cirka 8 000 besok pa dess svenska och 4 000
besok20! pa dess engelska sida under dr 2024. En stor del av Panorama bestar av ett
scenario dir klimatmalet om nettonollutslipp 2045 dr uppfyllt. Scenariot dr inte ett
officiellt beslutat scenario, utan ska enligt Klimatpolitiska radet ses som ett scenario
som redaktionen20? for Panorama uppfattar som rimligt utifran offentligt tillgingliga

rapporter och analyser inom olika omriaden.203

188 Klimatpolitiska radet, Arlig redogorelse 2024, s. 4

189 Klimatpolitiska radet, Arlig redogorelse 2024, s. 4; Arlig redogorelse 2023, s. 4.

190 Klimatpolitiska radet, Arlig redogorelse 2023, s. 4.

191 International Climate Councils Network (ICCN).

192 Klimatpolitiska radet, Arlig redogorelse 2022, s. 4 f.

193 Klimatpolitiska radet, Arlig redogorelse 2024, s. 6; Arlig redogorelse 2023, s. 6; Arlig redogorelse 2022, s. 5.

194 Intervju med foretridare for Klimatpolitiska radet, 2024-12-05 och 2025-04-02.

195 Intervju med foretridare for Klimatpolitiska rddet, 2024-12-05, 2025-04-02 och 2025-04-11.

196 Intervju med foretridare for Klimatpolitiska radet, 2025-04-02.

197 Klimatpolitiska radet, Arlig redogorelse 2020, s. 3. De sirskilda medlen fér Panorama var 2 miljoner kronor
for 2021 respektive 1 miljon kronor vardera for 2022 och 2023.

198 Klimatpolitiska radet, Arlig redogorelse 2023, s. 7.

199 Regeringsbeslut KN2025/00233. Enligt Naturvardsverkets regleringsbrev for 2025 anslag 1:2, ap. 1:3 far
hogst 2 000 000 kronor anvindas for delfinansiering av Klimatpolitiska radets verktyg Panorama.

200 Klimatpolitiska radet, Arlig redogorelse 2024, s. 6 f.

200 Enligt Klimatpolitiska radet kan antalet bes6kssessioner vara hogre da antalet bygger pa de som accepterat
kakor. Klimatpolitiska radets synpunkter framférda i samband med faktagranskning, 2025-09-19.

202 Redaktionen for Panorama bestir av en projektledare samt ytterligare en person frin Klimatpolitiska
rédet, tvd personer fran Energimyndigheten respektive Naturvardsverket och en person fran Formas.

203 Intervju med foretridare for Klimatpolitiska radet, 2024-12-05; Naturvardsverket, Klimatpolitiska radet och
Energimyndigheten, "Panorama”, himtad 2025-09-05.
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5.1

Slutsatser och rekommendationer

Riksrevisionen har granskat om regeringen och myndigheterna har bedrivit ett
effektivt arbete med underlag och utvirderingar inom det klimatpolitiska ramverket.

Regeringens klimatredovisningar och klimathandlingsplaner ir viktiga delar i det
klimatpolitiska ramverket. Underlaget till klimatredovisningarna och iven den
senaste klimathandlingsplanen tas fram i en lang kedja dar forst ett antal
myndigheter tar fram underlag — i vissa fall i flera led — som levereras till
Naturvardsverket. Sedan tar Naturvardsverket fram ett samlat underlag som levereras
till regeringen dir det hanteras och kompletteras av Regeringskansliet. Direfter
publicerar regeringen klimatredovisning och klimathandlingsplan. Hela denna kedja
av underlag behover hinga ihop och vara transparent for att regeringens
klimatredovisningar och klimathandlingsplaner ska vara tillrickliga beslutsunderlag
inom klimatpolitiken och inom andra omraden som péaverkar moéjligheten att na
klimatmalen. Det ir ett omfattande och komplext arbete.

Granskningen visar att det finns brister i delar av kedjan. Det finns stora osikerheter
i underlagen som vissa andra myndigheter levererar till Naturvardsverket.

I Naturvardsverkets underlag till regeringen finns det ytterligare osikerheter och dven
antaganden om att forutsittningar kommer finnas pa plats som Naturvardsverket
beskriver som mycket osikra. Dirmed finns det risk for att klimatpolitiska atgarders
effekter pa utslipp av vixthusgaser 6verskattas i Naturvardsverkets utslippsscenarier.
Det innebir ocksa en risk for att skillnaden mellan framtida utslipp av vixthusgaser
och det langsiktiga utslippsmadlet till 2045 kan vara stérre d4n vad Naturvardsverket
bedémer. Dessutom brister Naturvardsverkets underlag i transparens eftersom
osdkerheter och antaganden i underlaget inte framgar tydligt.

Osikerheterna och riskerna fors vidare till regeringens klimatredovisningar och
klimathandlingsplaner genom att regeringen till stor del utgar frdn Naturvardsverkets
underlag. Detta innebir i sin tur en risk for att regeringen underskattar behovet av
atgirder for att minska utsldppen och att Sverige dirmed inte nér sina klimatmal eller

internationella klimatataganden.

Granskningen visar ocksd att ingen myndighet idag granskar regeringens och
myndigheternas effektbedémningar, berikningsunderlag och modeller for
klimatredovisningar och klimathandlingsplaner. Klimatpolitiska radet har inte
prioriterat att utvirdera sddana underlag och modeller i sina arliga rapporter.

Myndigheternas arbete med underlag

Riksrevisionen bedomer att myndigheterna sammantaget inte har arbetat effektivt
med underlag till regeringens klimatredovisningar och klimatpolitiska
handlingsplaner. Naturvardsverket har en samordnande roll f6r det samlade
underlaget till regeringen, men de olika myndigheternas underlag ir inte alltid
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jamforbara och det samlade underlaget ir inte transparent. Riksrevisionen bedomer
vidare att samarbetet mellan Naturvardsverket och Energimyndigheten inte ar
tillrickligt utvecklat. Dessa myndigheter har olika syn pa savil visentliga antaganden
i de scenarier som utgor de viktigaste delarna i underlaget till regeringen, som
scenarioarbetet i sig.

Stora osakerheter i flera myndigheters underlag

Granskningen visar att det finns stora osikerheter i flera myndigheters leveranser till
Naturvardsverkets samlade underlag. Det saknas dessutom en beskrivning av den
metod som Naturvardsverket anvinder nir myndigheten tar fram eget underlag och
sdtter samman det samlade underlaget. Detta gor det svart att bedéma de redovisade
resultaten, sirskilt eftersom det dven finns stora osikerheter i Naturvirdsverkets
antaganden om att forutsittningar for industrins klimatomstillning kommer pa plats
i tid. Riksrevisionen konstaterar att det 4r naturligt att underlagen innehaller
osikerheter, eftersom framtiden ir osiker. Det dr dock angeliget att visentliga
antaganden och storre osikerheter i dessa framgar och forklaras i relation till
utslappsutvecklingen. Naturvardsverket redovisar for forsta gingen i underlaget till
klimatredovisningen 2025 en bilaga med antaganden for underlaget, dock utan att

redovisa osikerheter i dessa.

Naturvardsverkets samlade effektbedomning visar framst effekter
av annat an atgarder

Naturvardsverket redovisar sin samlade effektbedomning av klimatrelaterade beslut
genom att jimfora arets utslippsscenario med foregdende ars. Scenarierna inkluderar
savil effekter av beslut som en stor mingd antaganden och omvirldsfaktorer vilka
varierar mellan dren. Daremot gor Naturvardsverket fa effektberdkningar av enskilda
beslut i underlaget till regeringens klimatredovisning. Effektberdkningarna gors
vidare enbart f6r beslut som Naturvardsverket bedomer ar vilavgriansade och sillan
genom modellkérningar.

Riksrevisionen konstaterar att Naturvardsverket har en omfattande uppgift med att ta
fram och redovisa underlaget till regeringens klimatredovisning. Riksrevisionen
bedomer dirfor att det kan vara rimligt att som Naturvardsverket anvinda scenarier
som grund for effektbedomningar och redovisning 6ver utslippsutvecklingen. Detta
eftersom det ir en utmaning att fa enskilda effektberikningar att hinga ihop och att
summera dem pa ett meningsfullt sitt. Till exempel ir effekterna av olika atgirder
sillan oberoende och det finns en risk f6r dubbelrikning genom att effekter av
atgirder kan vara overlappande. Dessutom innebir effektberikningar osikerheter och
en summering av flera sidana berikningar kan medfora ytterligare osikerhet. Dock
konstaterar Riksrevisionen att fordndringar av vixthusgasutslipp i Naturvardsverkets
jamforelse av olika ars scenarier inte bara beror pa beslut om étgirder. I stillet beror
de ibland framfér allt pa férandringar i omvirldsfaktorer och antaganden om
exempelvis industrisektorns klimatomstillning. Naturvardsverket redovisar i
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underlagen till regeringen ingen bedémning av i vilken utstrickning skillnaden
mellan de olika arens scenarier beror pa fattade beslut eller pa forandringar i
antaganden och omvirldsfaktorer. Naturvardsverket anvinder sillan utfallsrum eller
flera scenarier. Riksrevisionen bedémer att en anvindning av utfallsrum eller fler
scenarier kan tydliggora osikerheter i effekter, eftersom effekter av beslut beror pa
hur andra faktorer — som exempelvis elektrifiering — varierar.

Naturvardsverkets utsldppsscenario i underlaget till regeringen
innehaller mycket osdkra antaganden och framstar som sakrare an
det ar

Granskningen visar att Naturvardsverket i huvudsak redovisar enbart ett scenario
over utslappsutvecklingen i det underlag som skickas till regeringen. De alternativa
utfall for utslippsutvecklingen som redovisas ir fa. Riksrevisionen konstaterar att en
redovisning av fler méjliga utfall bittre skulle tydliggéra osikerheten i
Naturvardsverkets bedomningar.

Vidare visar granskningen att Naturvardsverket gér visentliga antaganden for
scenarierna utan att samtidigt redovisa hur kinsliga scenarierna ar for variationer i
antagandena. Naturvardsverket antar i scenariot 6ver utslippsutvecklingen dels att
industrins omstillningsplaner kommer att realiseras i sin helhet, dels att en rad
forutsittningar f6r klimatomstillningen kommer att finnas pa plats. Exempel pa
antaganden dir Naturvardsverket inte redovisar scenariernas kinslighet dr ny
infrastruktur och en kraftig utbyggnad av elnit och fossilfri elproduktion. Detta ar
forutsittningar som tar tid att fa pa plats. Vidare utgar Naturvardsverket, utan att ta
hinsyn till industrins priskinslighet for el, ifran att industrin kommer att ha tillgdng
till s& mycket fossilfri el som den behover.

Riksrevisionen konstaterar att eftersom Naturvirdsverket utgar fran att
forutsittningar kommer pa plats i en takt som mojliggér industrins omstillning,
riskerar Naturvardsverket att 6verskatta effekter av utslippsminskande atgirder eller
missbedomer nir utslippsmalet nas. Detta eftersom effekterna ir beroende av att
andra atgirder genomfors. Naturvardsverket redovisar dock inte sannolikheten for att
sddana andra atgirder genomfors. Riksrevisionen konstaterar att detta i sin tur
medfor risk for underskattning av behovet av ytterligare utslippsminskande atgirder
for att na det langsiktiga utslippsmalet till 2045.

Naturvardsverket och Energimyndigheten har olika uppfattning i
avgorande fragor

Granskningen visar att Naturvardsverket och Energimyndigheten saknar en
gemensam syn pa det scenarioarbete om energisystemet som 4r en stor del av arbetet
med att ta fram underlag till regeringens klimatredovisning. Dessa myndigheter har
ocksa olika uppfattning om huruvida det av Energimyndigheten levererade scenariot
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om energisystemet beskriver en av flera mojliga utvecklingar eller den troliga
utvecklingen givet beslutade styrmedel.

Under granskningen har Naturvardsverket och Energimyndigheten framfort olika
uppfattningar om moijligheten f6r industrin att stilla om utan att ytterligare beslut
om atgirder kommer pa plats och dven olika syn pa takten i industrins
klimatomstillning. Riksrevisionen bedomer att detta illustrerar bristen pa samsyn
kring arbetet med de scenarier som &r en visentlig del av Naturvardsverkets samlade
underlag till klimatredovisningarna. Riksrevisionen bedomer vidare att det borde
framgd av underlaget till regeringen att dessa myndigheter gér olika bedémningar i

en sa avgorande fraga.

Vidare bidrog Naturvardsverkets och Energimyndighetens avsaknad av gemensam
syn pa scenarioarbetet till att Naturvardsverket 2025 inte anvinde det scenario som
Energimyndigheten hade levererat till Naturvardsverket. I stillet anvande
Naturvardsverket i stora delar 2024 ars scenario som 2025 drs scenario i underlaget
till regeringens klimatredovisning. Riksrevisionen konstaterar att detta medférde att
Naturvardsverket i stora delar anvinde samma scenario bade som "arets scenario”
och som jimforelsescenario for att rikna ut forindringar i vixthusgasutslipp.
Riksrevisionen bedomer att den samlade effektbedomningen dirmed byggde pa
delvis ej uppdaterade data. Naturvardsverket redovisade inte detta tillvigagangssatt i
underlaget till regeringen, vilket enligt Riksrevisionen dr ett exempel pa att
underlaget brister i transparens.

Regeringens anvandning av underlagen och styrning av
myndigheterna

Riksrevisionen bedémer att regeringen i och for sig har anvint myndigheternas
underlag till klimatredovisning och klimathandlingsplan effektivt, men ocksa att
regeringen inte tydligt har redovisat de visentliga antaganden och osikerheter som
underlagen bygger pa. Naturvardsverkets underlag ir grundliggande for regeringens
klimatredovisningar och klimathandlingsplaner. Osikerheterna i flera myndigheters
levererade underlag till Naturvardsverket och i Naturvirdsverkets antaganden i
underlaget till regeringen fors dirmed vidare till regeringens klimatredovisning och
klimathandlingsplan.

Riksrevisionen bedomer vidare att regeringen har organiserat arbetet och styrt
myndigheterna sa att myndigheterna kan limna det underlag som regeringen
behdver.

Osakerheter och bristande transparens i underlag fors vidare till
regeringens klimatredovisning och klimathandlingsplan

Granskningen visar att stora delar av effektberikningarna och de kvalitativa
effektbedomningarna i regeringens klimatredovisningar och klimathandlingsplaner
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bygger pa Naturvirdsverkets underlag. Detta innebir att visentliga antaganden och
osikerheter i Naturvirdsverkets underlag fors vidare till regeringens
klimatredovisningar och klimathandlingsplaner. Regeringen anger att underlaget
bygger pa att ett antal forutsittningar for industrins klimatomstillning kommer att
finnas pa plats och att detta ir en begrinsning i metoden. Niagon nirmare belysning
av visentliga osidkerheter finns dock inte.

Regeringskansliet gor vissa effektberikningar och kvalitativa effektbedomningar som
komplement till det underlag som Naturvardsverket har tagit fram. Granskningen
visar att antaganden och osikerheter f6r dessa berikningar och bedomningar framgar

tydligare i Regeringskansliets underlag dn i Naturvardsverkets underlag.

Riksrevisionen konstaterar att regeringens klimatredovisningar och
klimathandlingsplaner ska bidra till tydlighet, kontinuitet och langsiktighet i
klimatpolitiken. Eftersom varken Naturvardsverket eller regeringen tydligt redovisar
osdkerheter innebir detta att klimatredovisningar och klimathandlingsplaner brister i
tydlighet och transparens nir det giller de redovisade effekterna pa utslippen.

Riksrevisionen konstaterar ocksa att Naturvardsverkets och regeringens osikra
antaganden om att férutsittningar for klimatomstillningen kommer att finnas pa
plats innebir ndgot mer in bara en begrinsning i metoden. Om det finns delar i
antaganden som inte ir troliga, sa paverkar det tillforlitligheten i scenarierna och de
slutsatser som dras av dem. Riksrevisionen konstaterar i det sammanhanget att
Naturvardsverket i underlaget till klimathandlingsplanen 2023 f6r fram forslag pa
atgirder som krivs for att mojliggora att klimatomstillningen ska kunna ske i den
takt som behovs, och att detta till del 4r sidana atgirder som Naturvardsverket i
underlaget till flera klimatredovisningar samtidigt utgar frin kommer finnas pa plats
inom en snar framtid. Detta kan tolkas som att en férutsittning — bland flera — for att
underlaget till klimatredovisningen ska vara realistiskt ir att férslagen i underlaget till
klimathandlingsplan genomfors i nirtid.

Antaganden om att sddana forutsittningar kommer finnas pa plats far ocksa direkta
foljder for redovisningen av skillnaden mellan framtida utslipp av vixthusgaser och
det langsiktiga utslippsmalet till 2045. Det finns en risk for att bade
Naturvardsverkets underlag och regeringens klimatredovisningar och
klimathandlingsplaner ger en alltf6r positiv bild av den skillnaden. Riksrevisionen
bedémer att det i sin tur skapar en risk for att regeringen underskattar behovet av att
vidta tillrickligt effektiva atgirder for att minska utslippen. Enligt Regeringskansliet
kan arbetet med att ta fram och redovisa indikatorer for takten i klimatomstillningen
behova utvecklas ytterligare. Riksrevisionen bedomer att detta skulle kunna
underlitta for regeringen att bedoma moijligheten for att forutsittningar kommer pa
plats.
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langsiktiga utslappsmalet

Inf6r regeringens klimathandlingsplan 2023 hade flera myndigheter i uppdrag att ta
fram underlag med analyser och forslag till atgirder. Myndigheterna redovisade ett
stort antal atgirdsforslag, men dven om regeringen valde att g vidare med nagra av
dessa forslag presenterades fi firdigutredda atgirdsforslag i klimathandlingsplanen.
Regeringen presenterade heller ingen analys av gapet mellan de beriknade framtida
utslippen och det langsiktiga utslippsmalet 2045 i klimathandlingsplanen.

Klimatlagens krav pa att regeringen ska lamna klimathandlingsplanen till riksdagen
aret efter det att ordinarie riksdagsval har hallits ska sikerstilla att regeringens arbete
med att na klimatmalen integreras i regeringens 6vriga politikomraden redan fran
bérjan i mandatperioden. Riksrevisionen konstaterar att detta dock medfor
utmaningar for regeringen att hinna ta fram effektbedomda f6rslag. Det giller
sdrskilt efter regeringsskifte till foljd av det ordinarie riksdagsvalet, om den nya
regeringen vill forindra de politiska prioriteringarna och vidta andra atgirder in
tidigare regering.

Klimatpolitiska radets arbete med att utvardera regeringens
samlade politik

Riksrevisionen konstaterar att Klimatpolitiska radet inte har fokuserat p4 alla delar i
uppgiften att utvirdera hur regeringens samlade politik dr férenlig med de klimatmal
som regeringen och riksdagen har beslutat. Klimatpolitiska rddet har 6versiktligt
berort fragor kring underlag och betonat vikten av transparens, men inte granskat
effektbedomningar, berikningsunderlag och modeller f6r klimatredovisningar och
klimathandlingsplaner. Det medfor bland annat att ingen myndighet idag granskar
denna typ av underlag och modeller.

Klimatpolitiska radet fokuserar inte pa alla delar i sitt uppdrag

Granskningen visar att Klimatpolitiska radet fokuserar pa tre av de fem prioriteringar
som regeringen har angett att radet ska ligga sirskild vikt vid i uppgiften att
utvirdera hur regeringens samlade politik dr forenlig med klimatmalen. De tre
prioriteringar som radet fokuserar pa dr att (i) utviardera om inriktningen inom olika
relevanta politikomraden bidrar till eller motverkar att na klimatmalen, (ii) belysa
effekter av beslutade och foreslagna styrmedel fran ett brett samhallsperspektiv, och
(iii) identifiera politikomraden dar ytterligare atgarder behovs.

Riksrevisionen konstaterar att Klimatpolitiska radet inte arbetar nirmare med
prioriteringen att analysera hur malen kan nds pa ett kostnadseffektivt sitt.
Klimatpolitiska radet lyfter i olika publikationer visserligen fram vikten av att
analysera kostnadseffektivitet inom klimatpolitiken, men gor fa egna analyser av hur
malen kan nés pa ett kostnadseffektivt sitt. Klimatpolitiska rddet arbetar inte heller
nirmare med prioriteringen att utvirdera de underlag och modeller som regeringen
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bygger sin politik pa. I Klimatpolitiska radets arliga rapport 2023 analyseras
underlagen och atgirdsforslagen som myndigheter med sirskilda uppdrag hade
redovisat infér klimathandlingsplanen 2023. I radets arliga rapporter 2024 och 2025
har radet betonat vikten av underlag och transparens i regeringens klimatredovisning.
Diremot har Klimatpolitiska rddet inte granskat regeringens och myndigheternas
underlag i form av effektbedomningar, berikningsunderlag och modeller. Detta
innebir att ingen myndighet idag granskar sidana underlag och modeller.

Klimatpolitiska radet utgar ofta fran andra aktorers arbete

Granskningen visar att Klimatpolitiska radet bygger en stor del av sina analyser pa
Naturvardsverkets och andra aktorers arbete. Klimatpolitiska raddets bedémning av
om klimatmalen nas utgir fran den gapanalys som regeringen gor i
klimatredovisningen. Riksrevisionen konstaterar att ett syfte med inrittandet av
Klimatpolitiska radet var att skapa ett oberoende expertorgan som kan genomfora
granskningar och bedémningar som gar utéver vad som gérs av andra aktorer.
Riksrevisionen bedémer att eftersom Klimatpolitiska radet framst grundar sina
bedomningar pa andra aktorers arbete och inte har arbetat med att utvirdera de
underlag som regeringen bygger sin politik pa, sa finns idag ingen myndighet som i
praktiken granskar och bedomer underlagen for regeringens klimatredovisningar och

klimathandlingsplan.

Klimatpolitiska radet har oftast bedomt att klimatredovisningarna
uppfyller klimatlagens krav

Granskningen visar att Klimatpolitiska radet har bedomt att de flesta av regeringens
klimatredovisningar uppfyller klimatlagens krav. Radet har dock inte bedomt
underlagen till regeringens klimatredovisningar. Riksrevisionen konstaterar att
eftersom Klimatpolitiska radet oftast har bedomt att klimatredovisningarna uppfyller
klimatlagens krav, finns det risk for att radet ger lasaren intryck av att ocksa
underlagen ar tillrickliga dven om rédet inte har granskat dem.

Rekommendationer

Riksrevisionen limnar f6ljande rekommendationer:

Till regeringen

e Utveckla beskrivningarna av visentliga antaganden och osikerheter i
klimatredovisning och klimathandlingsplan.

e Redovisa fler moéjliga utfall f6r utslippen fran sektorer vilkas omstillning har
stor betydelse for att na klimatmalen.
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Till Naturvardsverket

e Utveckla underlagen till regeringens klimatredovisning och
klimathandlingsplan, bland annat genom att i underlagen

o tydligt och samlat beskriva visentliga antaganden och osidkerheter i dessa
antaganden

o tydligt och samlat redovisa eventuella skillnader mellan Naturvardsverkets
och de andra klimatredovisningsansvariga myndigheternas bedomningar i
visentliga fragor, till exempel avseende takten i industrins
klimatomstillning och elprisets betydelse for utvecklingen

o redovisa fler moéijliga utfall f6r utslippen fran sektorer vilkas omstillning har
stor betydelse for att na klimatmalen

o tydligt redovisa vilka metoder som har anvints for att ta fram underlaget.

Till Naturvardsverket och Energimyndigheten

e Utoka samarbetet kring visentliga antaganden och osikerheter i underlaget
som Energimyndigheten levererar till Naturvardsverket.

Till Klimatpolitiska radet

e Utfor alla delar i instruktionens uppgift att utvirdera om regeringens politik ar

forenlig med klimatmalen, genom att dven
o utvirdera de underlag och modeller som regeringen bygger sin politik pa

o analysera hur klimatmalen kan nds pa ett kostnadseffektivt sitt.
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Klimatpolitiska ramverket - statens arbete med underlag
och utvardering (RiR 2025:25)

Klimatpolitiska ramverket ir ett av Sveriges verktyg for att minska utslippen av
vixthusgaser och bestdr av klimatmal, klimatlagen och Klimatpolitiska radet.
Ramverket bygger pi att regelbunden uppfoljning och rapportering till riksdagen ska
bidra till tydlighet, kontinuitet, férutsdgbarhet och langsiktighet i klimatpolitiken.

Riksrevisionen har granskat regeringens och myndigheternas arbete med att ta fram
underlag till klimatredovisningar och klimathandlingsplaner. Aven Klimatpolitiska

radets utvirdering av regeringens klimatpolitik ingdr i granskningen.

Granskningen visar pa flera brister, bland annat stora osikerheter i Naturvardsverkets
samlade underlag till regeringen nir det giller effekterna av klimatpolitiska
atgiarder pa utslipp och upptag av vixthusgaser. Osikerheterna, som inte ir
transparent redovisade, fors vidare till regeringens klimatredovisningar och
klimathandlingsplaner. Det finns dirmed risk for att regeringen underskattar behovet

av tillrackligt effektiva atgirder for att minska utslappen.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att tydligare redovisa viktiga antaganden
och osikerheter i klimatredovisningar och klimathandlingsplaner samt att redovisa
fler mojliga utfall for utslippen fran sektorer vilkas klimatomstillning har stor
betydelse for att na klimatmalen. Naturvardsverket rekommenderas att géra
motsvarande forbittringar i sina underlag till regeringen. Klimatpolitiska radet
rekommenderas att utvirdera dven de modeller och berdkningar som regeringens
politik bygger pa.
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