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Summary

Sweden has commitments to the EU to reduce greenhouse gas emissions in the so-
called ESR sector during the period 2021-2030. This sector mainly includes
transport and heating. Sweden is also committed to achieving a net removal of
greenhouse gases in the so-called LULUCF sector, which primarily includes forests
and agricultural land.

In this study, based on the Swedish Environmental Protection Agency’s estimates
of the gaps in the ESR and LULUCEF sectors, we have estimated the cost for Sweden
to close these gaps and thereby meet its commitments. We have also estimated the
penalties Sweden could face if it fails to fulfill its obligations. For the ESR sector,
the Government’s assessment indicates a deficit of approximately 11.0 MtCOze.
The regulatory framework allows Sweden to use emission allowances from the EU
Emissions Trading System (EU ETS) to cover part of the ESR deficit, through the
so-called ETS flexibility mechanism (“ETS-flex”), up to a maximum of 5.2 MtCOze.
The Swedish Government has stated that it intends to make full use of the ETS-flex
mechanism. This constitutes a cost for Sweden, since those emission allowances
could otherwise have been sold. We estimate this cost to be approximately SEK 5 -
8 billion, assuming an allowance price of SEK 1063 - 1541 per tonne.

For the remaining gap of 5.8 Mt, there are essentially three possible options:

Option 1 involves Sweden purchasing other member states’ surplus in the ESR
sector, of so-called Annual Emission Allowances (AEAs). The problem is that most
other member states are in the same situation as Sweden, with a deficit in the ESR
sector, while only a few member states have a surplus. Since at the EU-level demand
far exceeds supply, Sweden’s opportunity to purchase AEAs is limited, and if such
purchases were to occur, the cost would be highly uncertain.

Option 2 involves Sweden reducing emissions during the current government term
so that the gap is closed, and Sweden fulfills its commitment. Assuming abatement
costs of SEK 1,900 —3,800 per tonne, the total mitigation cost would amount to SEK
11-22 billion, which, including the ETS-flex mechanism, would imply a total cost of
SEK 16-30 billion.

Option 3 assumes that Sweden fails to meet its commitment one or several years.
Under the regulatory framework, for any year in which Sweden fails to meet its
commitment (after deduction of ETS-flex), the remaining emissions gap will be
increased by 8% and carried over to the following year. If Sweden also fails to meet
its commitment in the subsequent year, the accumulated gap will again be
increased by 8%, resulting in a compounding effect.
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Failing to meet commitments in certain years is therefore likely to be more costly
than reducing emissions during the commitment period itself, if this is possible. In
addition, there may be penalty payments which, based on previous legal cases,
could amount to a one-time payment of SEK 30-116 million and SEK 1.4 million
per day.

For the LULUCEF sector, the uncertainty is greater than in the ESR sector. In the
Swedish Environmental Protection Agency’s supporting material for the
Government’s 2025 climate report, the deficit in the LULUCF sector for the period
2021-2025 is estimated at 63 — 71 million tonnes of carbon dioxide equivalents
(there are no estimates available for the gap over the entire commitment period
2021-2030). Assuming that the cost of creating carbon sinks is SEK 320 — 450 per
tonne, mitigating the deficit in the LULUCEF sector for 2021 — 2025 would cost in the
order of SEK 20-32 billion. It should, however, be noted that preliminary data
indicate that the deficit in the LULUCEF sector may be lower than previously
reported.

On the other hand, if the reported carbon sink figures are accurate and Sweden
fails to address the shortfall in time, the deficit, as in the ESR sector, may be
increased by 8% per year. In addition to the estimated mitigation costs, there may
also be penalty payments, as in the ESR sector. We have not assessed Sweden’s
possibilities to renegotiate or postpone its commitments.
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Sammanfattning

Sverige har dtaganden gentemot EU att under perioden 2021 — 2030 minska
utslappen av vaxthusgaser i den sa kallar ESR-sektorn, som huvudsakligen
omfattar transport och uppvarmning, samt att ha ett nettoupptag av vaxthusgaser i
den sé kallade LULUCEF-sektorn, som huvudsakligen omfattar skog och
jordbruksmark.

I denna studie har vi utifran Naturvardsverkets uppskattningar av gapen i ESR-
och LULUCF-sektorerna uppskattat kostnaderna for att hantera underskott i ESR-
och LULUCF-atagandena for att Sverige ska klara sina ataganden. Vi har dven
berdaknat vilka ekonomiska sanktioner som Sverige riskerar om EU-kommissionen
skulle inleda ett 6vertradelseforfarande mot Sverige och drendet slutligen hamnar i
EU-domstolen i det fall Sverige inte skulle klara sina ataganden

For ESR-sektorn pekar regeringens bedomning pa ett underskott pa cirka 11,0
MtCO:ze. Regelverket mojliggor for Sverige att anvanda utslappsratter fran EU:s
utslappshandelssystem EU ETS for att tdcka en del av underskottet i ESR, sa kallad
ETS-flex, upp till maximalt 5,2 MtCOze. Regeringen har uppgett att de kommer
utnyttja full ETS-flex. Det innebar en forlorad intékt for Sverige eftersom de
utslappsrétterna annars hade kunnat séljas och vi uppskattar den kostnaden till att
vara ca 5 - 8 miljarder SEK, antaget ett pris pa utslappsratterna pa 1060 — 1540
SEK/ton. For det aterstdende gapet pa 5,8 Mt finns det i princip tre mojligheter:

Alternativ 1 innebaér att Sverige koper utslappsutrymme, sa kallade Annual
Emission Allowances, AEA, av ett annat EU-land. Problemet ar att de flesta andra
medlemsstater befinner sig i samma situation som Sverige med ett underskott i
ESR-sektorn, medan ett fatal medlemsstater har ett 6verskott. Eftersom efterfragan
kraftigt 6verstiger utbudet ar Sveriges mojligheter att kopa AEA:er mycket
begransade och om det skulle ske &dr kostnaden valdigt osdker.

Alternativ 2 innebaér att Sverige faktiskt minskar utslappen under mandatperioden
sa att gapet stings och Sverige uppfyller sitt atagande. Antaget att
atgardskostnaderna ar 1900 - 3800 SEK/ton skulle den totala atgardskostnaden vara
11 — 22 miljarder, vilket inklusive ETS-flexen innebér en total kostnad pa 16 — 30
miljarder SEK.

Alternativ 3 antar att Sverige missar sitt &tagande under ett eller flera ar.
Regelverket innebaér att for de ar som Sverige missar sitt atagande (efter avdrag for
ETS-flex) kommer det kvarvarande utslappsgapet att skrivas upp med 8% och
Overforas pa nastkommande &r. Om Sverige dven néastfoljande ar missar sitt
atagande kommer det ackumulerade gapet skrivas upp med 8 % igen, vilket
innebar en ranta-pa-ranta-effekt. Att missa sina ataganden under vissa ar ar darfor
sannolikt dyrare dn att atgarda utsldppen under dtagandeperioden, forutsatt att det
ar mojligt. Till detta tillkommer eventuella ekonomiska sanktioner som, baserat pa
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tidigare rattsfall i EU-domstolen, kan uppga till 30 — 116 miljoner SEK i
engangsbelopp samt 1,4 miljoner SEK per dag.

For LULUCEF-sektorn dr osakerheten storre an i ESR-sektorn. I Naturvardsverkets
underlag till regeringens klimatredovisning 2025 uppskattas underskottet i
LULUCF-sektorn for perioden 2021 — 2025 vara 63 — 71 miljoner ton
koldioxidekvivalenter (Det saknas uppskattningar av vad gapet ar for hela
atagandeperioden 2021 — 2030). Antaget att det kostar 320 — 450 SEK/ton att skapa
kolsankor skulle underskottet i LULUCF-sektorn ar 2021 — 2025 kosta i
storleksordningen 20 — 32 miljarder SEK att atgarda. Det ska dock noteras att
prelimindra uppgifter visar att underskottet i LULUCF kan vara ldgre 4n vad som
tidigare rapporterats. Men skulle redovisade uppgifter av kolsankan vara korrekta
och Sverige inte atgardar dem i tid kan underskottet, liksom fo6r ESR, komma att
skrivas upp med 8% per ar. Till de uppskattade atgardskostnaderna tillkommer,
som for ESR-sektorn, eventuella ekonomiska sanktioner. Vi har inte beddomt

mojligheterna for Sverige att omforhandla sina ataganden eller skjuta upp dem.
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1 Inledning

Denna rapport redovisar resultaten av en studie som IVL Svenska Miljoinstitutet
gjort pd uppdrag av WWE. Projektet har genomforts av Lars Zetterberg
(projektledare) och Per Stromberg.

1.1 Bakgrund

Sverige har dtaganden gentemot EU att under perioden 2021 — 2030 minska
utslappen av vaxthusgaser i den sa kallar ESR-sektorn, som huvudsakligen
omfattar transport och uppvarmning, samt att ha ett nettoupptag av vaxthusgaser i
den sa kallade LULUCEF-sektorn, som huvudsakligen omfattar skog och
jordbruksmark. Utifran prognoser 6ver hur utsldppen och upptagen kommer
utvecklas fram till 2030, riskerar Sverige att inte uppfylla sina ataganden vare sig i
ESR- eller i LULUCF-sektorerna, givet nuvarande beslutade styrmedel.

1.2 Syfte och problemstallning

Syftet ar att analysera omfattningen av kostnader for att hantera underskott i ESR-
och LULUCF-atagandena samt eventuella ekonomiska pafoljder enligt artikel 260
FEUF (engangsbelopp och vite efter ett Overtradelseférfarande) om Sverige inte
klarar sina ataganden gentemot EU i LULUCF och ESR-sektorerna och
kommissionen skulle inleda ett 6vertradelseforfarande mot Sverige och arendet

slutligen hamnar i EU-domstolen.

2 Metoder och datakallor

Arbetet baseras pa litteraturstudier, kontakter med tjanstepersoner pa svenska
myndigheter, samt egna berdakningar av atgardskostnader inklusive kostnader for
att hantera underskott i ESR- och LULUCF-atagandena samt ekonomiska pafoljder
enligt artikel 260 FEUF (engangsbelopp och vite efter ett Gvertrddelseforfarande).
Kvantitativa data for utslapp och utslappsscenarier har hamtats fran
Naturvardsverket (NV 2024, NV 2025, NV 2026), schablonvarden {for berakning av
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sanktioner har hamtats fran EU-dokumentation', och utslappspriser och prognoser
for utslappspriser kommer fran en metastudie som sammanfattar ett flertal olika
prisstudier? . Atgardskostnader har hamtats fran akademisk litteratur (Abrell m fl,
(2024) samt fran Naturvardsverket (NV 2022). Berdakningar av kostnadsscenarier
omfattar perioden 2026-2030. Kostnadsscenarier for sanktioner inkluderar tre
alternativ som illustrerar olika grad av &vertradelse. Berdkningsstegen for att
komma fram till eventuella kostnader for Sverige startade med att faststalla
utslappsgapet i ESR- och LULUCF-sektorerna, justerat for anvandning av
flexibiliteter. Darefter berdknades atgardskostnader, undvikta intékter fran att
utnyttja flexibiliteter, och sanktionskostnader. Kostnadsuppskattningarna har
osdkerheter, sdsom Sveriges utslappsgap, framtida utslappspriser, och EU:s
agerande avseende sanktioner vid 6vertradelse av utslappsataganden och

avsaknad av efterlevnad av eventuellt domstolsbeslut.

3  Analys

3.1 Juridiska forutsattningar

Foregangaren till ESR var the Effort Sharing Decision (ESD) som faststéllde
bindande arliga utslappsmal for vaxthusgaser for EU:s medlemsstater under
perioden 2013 — 2020. Dessa mal gallde utslapp fran de flesta sektorer som inte
ingar i EU:s utslappshandelssystem (ETS), sasom transport (utom luftfart och
internationell sjofart), byggnader, jordbruk och avfall.? Under den perioden
utdémdes inga viten, eftersom samtliga medlemsstater uppfyllde sina
utsldppsataganden efter att ha anvint flexibiliteter.* Ar 2020 var Irland visserligen
en av fyra medlemsstater som &verskred sina arliga utslappstilldelningar
(utslappstilldelningar pa medlemsstatsniva anges i Annual Emission Allowances -
AEA) innan flexibiliteter anvants. For att uppfylla sina ataganden kopte Irland
utsldppsratter bilateralt, frdn Slovakien, och utnyttjade internationella krediter fran
mekanismen for ren utveckling, CDM (IFAC 2025).

! Europeiska kommissionen, "Meddelande fran kommissionen om ekonomiska sanktioner i
overtradelseforfaranden”, 52023XC0104(01), EUR-Lex, nedladdat 4 januari 2023, fran: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:52023XC0104(01).

2 GMK Center, dec. 2025, nedladdat 19 Mars 2026, fran: https://gmk.center/en/infographic/carbon-price-in-the-eu-ets-to-hit-
€126-t-by-2030/

3 Nedladdat 31a januari 2026, fran: Reducing greenhouse gases by 2020: the effort sharing decision | EUR-Lex
4 Nedladdat 31a januari 2026, fran: Reducing greenhouse gases by 2020: the effort sharing decision | EUR-Lex



https://eur-lex.europa.eu/EN/legal-content/summary/reducing-greenhouse-gases-by-2020-the-effort-sharing-decision.html?utm_source=chatgpt.com
https://eur-lex.europa.eu/EN/legal-content/summary/reducing-greenhouse-gases-by-2020-the-effort-sharing-decision.html?utm_source=chatgpt.com
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Nuvarande ESR-, LULUCEF- och Styrningsférordningen reglerar rapportering,
uppfoljning och efterlevnad av klimatatagandena, men konsekvenserna av att ett
medlemsland inte uppfyller sitt atagande vid den slutliga kontrollen 2032 &r &nnu
oklara. For perioden 2031 — 2040 kommer ESR och LULUCF utformas pa nytt och
anpassas till EU:s kommande 2040-mal.> Inom LULUCEF anges att

medlemslandernas ackumulerade underskott bor beaktas i denna revidering.¢

Vad som avses med att underskott ska “beaktas” ar oklart. Det kan innebéara att de
fors over till nédsta period, men arbetet med att revidera regelverket har annu inte
inletts och det krdvs ytterligare analys, sdrskilt med tanke pa LULUCEF-sektorns
osdkerheter. Motsvarande skrivningar saknas for ESR efter 2030. Kommissionen
kan dven inleda ett 6vertradelseforfarande mot medlemsland som missar sitt
atagande.” Den processen sker stegvis och kan i sista hand leda till ekonomiska

sanktioner i EU-domstolen.

ESR-férordningen innebar att en efterlevnadskontroll genomfors 2027 och 2032.
Om de granskade utslappen for ett visst ar dverstiger landets arliga

utslappsutrymme (med beaktande av tillatna flexibiliteter) galler bl.a.:

e ett paslag pa nésta ars utslapp motsvarande overskridandet x 1,08 och

e en tillfallig sparr mot att overfora (sdlja) arliga utslappsutrymmen till andra
medlemsstater tills landet &r i compliance.®

Om kommissionen dven skulle inleda ett Overtradelseforfarande mot Sverige med
foljden att drendet slutligen hamnar i EU-domstolen kan ekonomiska sanktioner
utdomas, bestdende av ett engéngsbelopp och/eller 16pande vite domas ut,
beroende pa overtradelsens allvar, varaktighet och landets betalningsformaga
(detta utvecklas i avsnitt 3.4.5). Engangsbeloppet avser fall da overtradelsen
fortsdtter fram till dess att domen meddelas eller medlemsstaten iakttar fullstandig

> Kommissionen rekommenderade i februari 2024 att EU bor besluta om att minska vaxthusgasutslappen med
90 procent (netto) till 2040, det faktiska lagforslaget kommer troligtvis att presenteras 2025.

6 Skélstext 16, LULUCF-foérordningen

7 Antonina Bakardjieva Engelbrekt, "Boter i EU-domstolen — i vilket lage kan det bli aktuellt for Sverige?",
SIEPS, 2023, nedladdat 17 mars 2026, fran: https://www.sieps.se/publikationer/2023/boter-i-eu-domstolen--i-
vilket-lage--kan-det-bli-aktuellt-for-sverige/.

8 Nedladdat 31a januari 2026, fran: https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2018/842/oj/eng

° Europeiska kommissionen, "Meddelande fran kommissionen om ekonomiska sanktioner i
overtradelseforfaranden”, 52023XC0104(01), EUR-Lex, nedladdat 4 januari 2023, fran: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:52023XC0104(01).
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efterréttelse. Vite avser att f den berérda medlemsstaten att upphora med
overtradelsen sa snart som mdijligt efter att domen meddelats.!°

I majoriteten av fallen utdéms bade engéngsbelopp och vite.! Medlemslandet har
mojlighet att yttra sig i varje steg, och processen kan avbrytas om kommissionen
bedomer att tillrackliga atgarder vidtas. Det gar inte att i forvag avgora nivan pa de
ekonomiska sanktionerna, men kommissionen behover beakta att 6vertradelsen
kan dventyra uppfyllandet av EU:s klimatlag (NV 2024). Det finns etablerade regler
for vad som hander om ldnder inte uppnar sina utslappsataganden (vidare

utvecklat i avsnitt 3.4.6).12

Det viktiga for just ESR/LULUCE &r att detta inte dr en automatisk “klimatbot”.
Artikel 260.2 blir aktuell forst om EU-domstolen redan har slagit fast ett
fordragsbrott och Sverige anda inte réttar sig. Under ESR sker kontroller for
efterlevnad aren 2027 och 2032, med olika flexibiliteter innan dess. Om ett
underskott kvarstar efter flexibiliteter ska overskjutande utslapp multipliceras med
1,08 och foras vidare. LULUCF har egna efterlevnadsperioder for 2021 — 2025 och
2026 — 2030, ocksa kopplade till aren 2027 respektive 2032. Att missa ESR- eller
LULUCF-banan leder dock inte i sig direkt till sanktioner enligt artikel 260.2.13

3.2 Forutsattningar for anvandandet av
flexibla mekanismer

Om ett medlemsland inte lyckas minska sina utslapp under ett visst ar i enlighet
med sitt dtagande finns tre typer av flexibiliteter som Sverige kan tillampa (NV
2025).

For det forsta finns mojlighet att spara och lana utslappsutrymme inom ESR-
sektorn, bade inom det egna utslippsutrymmet och genom 6verforingar mellan
medlemsldander. Dessa mojligheter dr dock begransade, i synnerhet nar det géller
att lana fran framtida &r. Mellan 2021 och 2025 kan upp till 7,5 procent av det

tilldelade utslappsutrymmet lanas, medan motsvarande andel f6r perioden 2026—

10 Nedladdad 17 mars 2026, fran: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:52023XC0104(01)

I Antonina Bakardjieva Engelbrekt, "Boter i EU-domstolen — i vilket lage kan det bli aktuellt for Sverige?",
SIEPS, 2023, nedladdat 28 mars 2026, fran: Boter i EU-domstolen — i vilket lage kan det bli aktuellt for Sverige?
2 Nedladdat 23e januari, 2026, fran: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:52023XC0104(01)

13 Nedladdat 17 mars 2026, fran: https://eur-lex.europa.eu/eli/C/2026/1653/0j/eng, https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=O0J:C 202601653.



https://www.sieps.se/publikationer/2023/boter-i-eu-domstolen-i-vilket-lage-kan-det-bli-aktuellt-for-sverige/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:52023XC0104(01)
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:52023XC0104(01)
https://eur-lex.europa.eu/eli/C/2026/1653/oj/eng
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=OJ:C_202601653
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=OJ:C_202601653
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2030 ar 5 procent. Om ett medlemsland ett visst ar har lagre utslapp an det
tilldelade utrymmet kan 6verskottet sparas till kommande ar fram till 2030. For
2021 far 75 procent av utrymmet sparas, medan 25 procent far sparas under aren
2022 — 2030. Om de granskade utslappen understiger det tilldelade utrymmet kan
medlemslandet dessutom 6verfora eller sdlja sitt overskott till ett annat
medlemsland, utan begransning av mangden. For 6verforingar baserade pa i
forvag bedomda 6verskott géller dock tak pa 10 procent av tilldelningen under
2021 - 2025 och 15 procent under 2026-2030 (NV 2025).

For det andra kan ett begransat utslappsutrymme 6verféras mellan EU:s
utslappshandelssystem (ETS1) och ESR. Sverige har, tillsammans med ytterligare
atta medlemslander, mojlighet att inom en given total volym anvanda
utslappsutrymme fran ETS1 for att na sitt ESR-atagande. Ett utnyttjande av denna
flexibilitet innebar samtidigt en motsvarande minskning av bade
utslappsutrymmet och auktionsintdkterna i ETS1 (NV 2025). Detta ar saledes en
overforing mellan tva olika regelverk, och inte ett utnyttjande av tidigare

uppkomna 6verskott inom ESR.

For det tredje finns mojlighet till flexibilitet mellan LULUCF och ESR. Om ett
medlemsland har ett 6verskott inom ESR kan detta anvédndas for att uppfylla
atagandet i LULUCEF-sektorn. Det finns dven mdjlighet att fora over
utslappsutrymme i motsatt riktning, men denna ar begransad och forutsatter att
landet 6verpresterar inom LULUCE. Dartill innehaller ESR-regelverket en
tvingande mekanism som innebaér att utslappsutrymme automatiskt f6rs 6ver fran
ESR till LULUCF om ett medlemsland inte uppfyller sitt LULUCF-atagande under
2021 — 2025, efter tillampning av tillgangliga flexibiliteter (NV 2025).

Sammantaget medfor reglerna att ett land kan uppfylla en del av sitt ESR-atagande
med hjélp av tva typer av flexibiliteter, aningen genom att kdpa utslappsutrymme
fran andra landers ESR-sektor (sa kallade AEA:er) eller genom att anvanda
tilldelade utslappsratter avsedda for ETS1. Att anvanda utslappsréatter fran ETS1
for att klara Sveriges atagande i ESR-sektorn innebar en forlorad intédkt eftersom de
annars hade kunnat séljas. Enligt kommissionens modelleringar kan flexibiliteter
endast utgora ett kostnadseffektivt komplement till inhemska utslappsminskningar
for att na EU:s samlade ESR-mal till 2030 (N'V 2025).
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3.3 Gapanalys och scenarier

I medlemsstaternas rapportering samt i de nationella energi- och klimatplanerna,

NEKP,* féorekommer i huvudsak tre olika typer av scenarier.

Den forsta kategorin ar scenarier med befintliga styrmedel (WEM4). Dessa bygger
enbart pé styrmedel som redan har beslutats och satts i kraft. Det dr ocks& denna

scenariotyp som ligger till grund for analyserna i foreliggande rapport.

Den andra kategorin utgors av scenarier med ytterligare styrmedel (WAMS5). Har
inkluderas, utéver redan inférda styrmedel, &ven saidana som beddms vara
sannolika att genomféras inom den narmaste tiden. I svenska sammanhang brukar

dessa ofta beskrivas som planerade styrmedel.

Den tredje typen dr malscenarier. Dessa tar sin utgdngspunkt i de méal som ska
uppnas och bygger pa antaganden om vilka styrmedel och atgéarder som skulle
behdva inforas for att malen ska kunna nas. I vissa fall bendmns dven dessa
scenarier som scenarier med ytterligare styrmedel. Samtidigt d4r de mindre
lampliga som grund for att beddma sannolikheten for faktisk maluppfyllelse,
eftersom de utgar fran att nddvandiga insatser faktiskt kommer att genomforas.
Déremot kan de vara vardefulla for att belysa vilka atgarder som kan bli aktuella
inom ramen fOor en mer ambitios politik. Ett exempel pa denna typ av scenario ar
kommissionens MIX55-scenario (NV 2024).

3.3.1 Gapanalys for ESR

Enligt 2025-scenariot vantas Sverige fa ett samlat underskott pa omkring 5,8
miljoner ton nédr ETS-flexibiliteten raknas in (Regeringen 2025). Detta innebar att
det 6verskott som byggdes upp under aren 2021-2023, och som uppgick till cirka
8,6 miljoner ton, inte ar tillrdckligt for att vidga upp de hogre utslappen under de
efterfoljande aren. Sammantaget bedoms darfor ett nettounderskott pa 5,8 miljoner
ton uppsta for hela perioden 2021-2030. I denna berdkning ingar ETS-flexibiliteten
pa 5,2 miljoner ton, medan budgetsatsningarna i BP26 och bidrag fran LULUCF
inte har inkluderats (NV 2026).

141 den sa kallade styrningsférordningen for energiunionen och klimatatgérder? stélls krav pa att EU:s
medlemsstater vart tionde ar, med start 2019, ska ta fram en integrerad nationell energi- och klimatplan
(NEKP). Syftet &r att redogdra for hur varje medlemsstat avser att bidra till att uppfylla EU:s energi- och
klimatmal. Sveriges uppdaterade nationella energi- och klimatplan ar beslutad - Regeringen.se
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For att ge in inblick i uppbyggnaden av den prognosen sa aterger vi dven de mer
detaljerade men ocksa mindre uppdaterade siffrorna i NV (2025), i tabell 1. Notera
att prognos i Regeringen (2025) innebér ett storre gap, 11,0 istéllet for 5,6 MtCO2e,
pa grund av att transportsektorn visade sig ha storre utslapp &n tidigare prognos.
Tabell 1 visar Sveriges 6verskott i forhallande till ESR-tilldelningen under 2021-
2023, men att utvecklingen darefter vander till ett aterkommande underskott fran
2024 och framaét. For perioden 2021-2025 finns fortfarande ett samlat 6verskott pa
5,9 MtCO2e, medan perioden 20262030 uppvisar ett underskott pa 11,5 MtCO2e.

Internal
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Tabell 1: Naturvardsverkets utslappsprojektioner for ESR-sektorn, allokering och
flexibiliteter (MtC02eq).

2021 29.0 31.3 -2.3
2022 27.2 30.7 -3.5
2023 26.8 29.6 -2.8
2024 29.7 28.5 1.2
2025 28.8 27.3 1.5 0.9
2026 27.8 255 2.3 0.9
2027 27.1 245 2.6 0.9
2028 25.9 23.6 2.3 0.9
2029 24.8 22.6 2.2 0.9
2030 23.8 21.6 2.2 0.9
2021-2025 141.5 147 .4 -5.9 0.9
2026-2030 129.3 117.8 11.5 4.3
2021-2030 total 270.8 265.2 5.6 5.2
Kalla: NV 2025.

*Aren 2024-2030 avser scenario KR2025 beslutade tgirder.

bAren 2021-2025 avser ESR tilldelning AEA, aren 2026-2030 avser ESR preliminér tilldelning AEA.

Dessa ar konservativa viarden i bemaérkelsen att gapet inte inkluderar paslaget som

namns i avsnitt 3.1, 8% per ar

3.3.2 Gapanalys for LULUCF

Beddmningen av LULUCE-sektorn baseras pa Naturvardsverkets underlag till
klimatredovisningen och i regeringens klimatredovisning. Bada underlagen
redovisar ett underskott pa 63 — 71 miljoner ton for perioden 2021 — 2025. Det vill
sdga att aven efter tillampning av den sa kallade flexibiliteten for brukad
skogsmark bedoms Sverige uppvisa ett underskott i LULUCEF-sektorn under
perioden 2021 — 2025. Detta innebar att Sverige kan komma att tillhéra den grupp
av EU-lander (Finland, Frankrike, Estland, Tjeckien, Slovenien och Portugal) som

redovisar relativt stora underskott i LULUCEF-sektorn for den aktuella perioden.
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Kopplingen mellan LULUCF och ESR

ESR-regelverket har en tvingande mekanism som innebér att om ett medlemsland
inte uppfyller sitt LULUCF-atagande under 2021-2025, efter tillampning av
tillgangliga flexibiliteter, kommer underskottet automatiskt att fors 6ver fran
LULUCEF till ESR. Om nuvarande regelverk antas galla, kopplingen till LULUCEF-
sektorn kvarstar och Sverige inte lyckas kopa utslappsutrymme, och underskottet i
LULUCEF fors over till ESR kommer det totala underskottet i ESR uppga till 6ver 70
miljoner ton (63 till 71 plus 5,8), med tillkommande arlig uppskrivning (NV 2026)..

Det ar mojligt att nagon form av politisk 16sning kommer pa plats som justerar
ovanstaende, men det ar i dagsldaget oklart om kopplingen mellan LULUCF och
ESR kommer att tas bort helt eller om nagon form av delvis kompensation infors.
Sveriges regering for dialog med Finland om kraven inom LULUCEF-sektorn (NV
2026).15

I underlaget till nasta ars klimatredovisning, som ska lamnas i juni 2026, kommer
en uppdaterad bedomning av gapet mot ESR-malet att goras. For LULUCF-sektorn
kommer dock ingen ny bedémning att finnas forran tidigast i april 2026, da
ytterligare underlag avseende tekniska korrigeringar invéntas, vilka kommer att
paverka gapbedomningen (NV 2026). Naturvardsverket har nyligen uppdaterat en
gapanalys, baserad pa medlemsldndernas inrapporterade scenarier for 2025, for att
bedoma majligheterna att kdpa utslappsutrymme fran andra medlemslander (NV
2026).

I denna studie kommer vi utga fran Naturvardsverkets rapportering till regeringen
dar gapet i LULUCEF anges till 63—71 miljoner ton for perioden 2021 — 2025.

3.4 Berakning av kostnader

3.4.1 Prisantaganden

15 Nedladdat 17 mars 2026, fran:
https://government.se/globalassets/regeringen/dokument/statsradsberedningen/letter-from-sweden-and-finland-to-

president-von-der-leyen.pdf



https://government.se/globalassets/regeringen/dokument/statsradsberedningen/letter-from-sweden-and-finland-to-president-von-der-leyen.pdf
https://government.se/globalassets/regeringen/dokument/statsradsberedningen/letter-from-sweden-and-finland-to-president-von-der-leyen.pdf
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Tabell 2 sammanfattar de prisantaganden som anvands for att vardera utslapp i
analysen, uttryckt i SEK per ton koldioxidekvivalenter. For ETS1-priser anvander
vi prognosticerade priser for ar 2030 for vilket vi har ett flertal kallor att utga ifran.

Tabell 2. Pris som anvénds (SEK per ton av CO2 ekvivalenter).

ETS 1 pris (medelvirde 1063 - 1541 b ETS-flexen.
av olika kallor)a Kop av
utslappsutrymme.
Atgiardskostnad ESR 1860 -3 827 Se avsnitt  Atgardskostnader
3.4.2
Atgirdskostnader 320 - 450 Se avsnitt  Atgardskostnader
LULUCF 3.4.3

2 Utifran medelvérdesbildning fran (100, 120, 126, 140,126, 145)/6= 126 EUR/ton. De inkluderade vardena prognosticerades

mellan augusti-november 2025 (Infographic: Carbon price in the EU ETS to hit €126/t by 2030 — GMK Center).

® GMK Center, dec. 2025, himtat 19 Mars 2026, fran: https://gmk.center/en/infographic/carbon-price-in-the-eu-ets-to-hit-e126-

t-by-2030/

3.4.2 Atgardskostnader i ESR-sektorn

Ar 2027 skulle ett nytt handelssystem pa EU-niva for transporter och
uppvarmning, ETS2, starta, men EU-radet beslét att skjuta upp inférandet med ett
ar, till 2028 (EU-radet, 2025). Tackningen av ETS2 6verensstammer val med ESR-
sektorn. Pa en perfekt fungerande marknad kommer priset pa utslappsratter
spegla kostnaden for att minska utslappen med ett extra ton och darfoér kan det
ligga nara till hands att utga fran det forvantade priset pa utslappsratter i ETS2
som en uppskattning av atgardskostnaderna i ESR-sektorn. Problemet &r att nar
ETS2 startar kommer det finnas andra styrmedel som ocksé bidrar till att minska
utslappen. Darmed kommer utsldppsrattspriset inte spegla det kostnadseffektiva

utfallet sasom pa en perfekt fungerande marknad.

Abrell m fl, (2024) har utvérderat flera modellresultat och uppskattar att om
koldioxidprisséattning var det enda styrmedlet skulle det beh&vas ett pris pa mellan
1 860 — 3 827 SEK/ton for att nd ESR-sektorns 2030-mal. Skillnaden i priset beror

bland annat pa modellernas olikheter i antaganden om teknikutvecklingen.

3.4.3 Atgardskostnader i LULUCF-sektorn

Vi uppskattar atgardskostnaderna i LULUCEF utifran vad det skulle kosta att lata
traden sta langre for att ta upp mer koldioxid. Denna approximation utgor ett satt


https://gmk.center/en/infographic/carbon-price-in-the-eu-ets-to-hit-e126-t-by-2030/
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att berdkna atgardskostnaderna i LULUCF-sektorn, vilket dr en forenkling
eftersom det sannolikt finns andra mojliga atgarder for att minska gapet i
LULUCE. Darutover ar det av betydelse hur lange omloppstiden forlangs eftersom
inbindningseffekten per ar minskar for varje ar.

En skogsdgares alternativkostnad for att senareldagga slutavverkning i Sverige kan i
praktiken forstas som vardet av de intdkter som skjuts pa framtiden eller uteblir
nar bestdndet halls kvar langre dn vad som &r foretagsekonomiskt optimalt.
Kostnaden for forlangd omloppstid kan uttryckas bade per hektar och ar samt per
ton extra inlagrad koldioxidekvivalent. Naturvardsverket redovisar i rapporten
Styrmedel for att 6ka kolsinkor i skogssektorn att kostnaden for att forlanga
omloppstiden med 5 — 20 ar kan uppskattas till omkring 320 — 450 SEK per ton
COse. I samma underlag ges rakneexempel som placerar kostnaden i
storleksordningen cirka 2 500-3 000 SEK per hektar och ar for typbestand, vilket
gor det mdojligt att 6verséatta klimatnyttan till en markégarrelevant ersattningsniva
(NV 2022). En liknande niva aterkommer i Miljoméalsberedningens delbetdnkande,
déar en modell foreslds dar skogsdgare ersatts med 400 SEK per ton CO, som arligen
lagras in under avtalsperioden vid forlangd omloppstid. Utredningen anger att
detta i genomsnitt motsvarar cirka 2 700 SEK/ha-ar, med regional variation fran
ungefar 1 700 till 3 500 — 3 600 SEK/ha-ar, och relaterar ddarmed ersattningen direkt
till skogsdgarens ekonomi genom antaganden om rotnetto och kapitalkostnad
(SOU 2025).

Samma grundlogik &terges av Skogforsk, som beskriver kostnaden for senarelagd
avverkning som ett forlorat nuvarde i forhallande till ekonomiskt optimal
slutavverkning. Med hjdlpa av modellsimuleringar visas att kostnaden stiger nar
omloppstiden forlangs med 10, 20 eller 30 ar och varierar kraftigt mellan tradslag
och bonitet. Skogforsk anger ett intervall pa 96 — 4209 SEK per ton kol i forbattrad
kolbalans, vilket illustrerar att alternativkostnaden inte &r konstant utan beror pa
standort, produktionsférméga och hur langt uppskovet stracker sig.'® For praktiska
tillampningar kan kostnaden ocksa approximeras via rotnetto,

dvs kostnaderna for att avverka och transportera virket till bilvag. Skogsstyrelsens
vagledning for naturvardsavtal anger att ersdttningen kan berdknas utifran
rotnettot och avtalstid, med en tumregel om cirka 1,2 procent av rotnettot per ar,
motsvarande ungefir 60 procent av rotnettot for ett 50-arigt avtal. Aven om denna
modell ar framtagen for naturvard snarare &n LULUCF ger den en
myndighetsforankrad proxy for den arliga alternativkostnaden nar avverkning
skjuts upp.?”

Sammantaget talar underlagen for att alternativkostnaden for att senareldgga
avverkning i Sverige, uttryckt som arlig erséttning, ligger i storleksordningen cirka

16 Skogforsk, Dyr klimatnytta att lata skogen sta (2018-04-26), nedladdat 20 mars 2026, fran:
https://www .skogforsk.se/kunskapsbanken/kunskapsartiklar/2018/dyr-klimatnytta-att-lata-skogen-sta/
17 Skogsstyrelsen, Naturvardsavtal; Skogsstyrelsen, Ekonomisk ersittning och vardering (2025-10-20),
nedladdat 20 mars 2026, fran: https://www.skogsstyrelsen.se/aga-skog/skydda-skog/naturvardsavtal/
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1700 — 3 600 SEK/ha-ar, med ett typiskt medianvarde omkring 2 500-3 000
SEK/ha-ar (NV 2022). Uttryckt i SEK per ton motsvarar detta ungefar 320 — 450 SEK
per ton COze (NV 2022), medan hogre eller lagre nivder kan uppsta beroende pa
bestandets ekonomiska mognad, bonitet, tradslag, rotnetto och kalkylranta. For
analyser av styrmedel eller ersattningssystem ar det darfor rimligt att beskriva
kostnaden bade som ett markagarperspektiv i SEK/ha-ar och som en klimatkostnad
i SEK/ton COse, eftersom de tva matten belyser samma ekonomiska avvagning fran

olika hall.

3.4.4 Hur Irlands kostnader beraknades

En liknande studie som denna har gjorts av Irish Fiscal Advisory Council f6r Irland,
som liksom Sverige ar pa vég att missa sina utslappsataganden. Irland kan darmed
tjana som ett exempel fran ett annat land for berdkningen av potentiella kostnader

av missade utslappsataganden (IFAC 2025).

I rapporten berdknades Irlands kostnader for att hantera dess underskott i ESR-
sektorn och LULUCF-sektorn genom samma grundprincip:

Kostnad for Irland= uppskattat underskott mot EU-kravet x antaget pris per
enhet.

For ESR avsag underskottet skillnaden mellan projicerade utslapp och Irlands
arliga utslappstilldelningar 2021-2030, medan det for LULUCEF avsag skillnaden
mellan projicerade nettoutslapp fran marksektorn och den bana som kravs for att
na malet till 2030. Rapporten utgick fran tva scenarier: WEM (med befintliga
styrmedel) och WAM (med ytterligare planerade styrmedel).

For ESR tog man forst fram Irlands utslappsbana i de sektorer som omfattas av
regleringen — transport, byggnader, smaindustri, avfall och jordbruk — och
jamforde denna med de arliga utslappstak som galler enligt forordningen. For
perioden 2021 — 2030 gav detta ett ackumulerad utslappsgap pa 77,2 Mt COse i
WEM respektive 47,1 Mt COze i WAM, innan flexibiliteter raknades in. Déarefter
tillampades olika prisantaganden for vad det skulle kosta att kopa
utslappsutrymme fran andra medlemsstater: analytikers prognoser f6r ETS-priser,
analytikers prognoser for ETS2-priser samt en EU-gemensam marginalkostnad for
utslappsminskning. For att spegla nar betalningarna sannolikt uppstar anvandes
priser for utslappsratter (ETS-priser) och atgardskostnader for 2027 for perioden
2021 — 2025, och for 2032 for perioden 2026 — 2030. I ESR-kalkylen lades ocksa
vardet av forlorade auktionsintiakter till nar ETS-flexibiliteten anvandes, eftersom
staten da avstar fran att auktionera en del utslappsrétter. Rapporten raknade
dessutom pa scenarier med och utan LULUCF-flexibilitet. Resultatet blev ett
kostnadsintervall pa cirka 29 — 172 miljarder SEK, beroende pa scenario och
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prisantagande, dar de lagre beloppen avser WAM med flexibiliteter och de hogre
WEM med hogre koldioxidpris.

For LULUCF anvéandes en liknande metod, men med tva olika
redovisningsperioder. Under 2021 — 2025 géller en sa kallad no-debit rule, alltsa att
utslapp inte far overstiga upptag relativt en referensniva. Rapporten bedomde att
Irland faktiskt klarar denna forsta period och darmed far ett 6verskott som kan
anvandas som flexibilitet inom ESR: 9,5 Mt CO,e i WEM och 13,7 Mt CO,e i WAM,
dock med ett tak for hur mycket som far féras over. For 2026 — 2030 berdknades i
stallet en linjar malbana mot Irlands 2030-mal, och kostnaden baserades pa den
ackumulerade glipan mellan projicerade nettoutslapp och denna bana. Dar
uppskattades underskottet till 18,4 Mt CO.e i WEM och 5,5 Mt CO,e i WAM.
Eftersom det inte finns ndgon etablerad marknad f6r LULUCEF-krediter anvande
rapporten samma prisantaganden som fér ESR som proxy, men papekade
samtidigt att de faktiska marginalkostnaderna sannolikt ar lagre i LULUCF &n i
ESR och darfor troligen ligger ndrmare den nedre delen av spannet. Med dessa
antaganden berdknades Irlands potentiella LULUCEF-kostnad till 5 — 32 miljarder
SEK, dar dven har WAM ger lagre kostnader an WEM.

Sammanfattningsvis byggde alltsa kostnadsberdkningarna for de bada sektorerna
pa tre steg: projicera Irlands avvikelse fran EU-malet, applicera ett antal
prisantaganden och justera for tillgangliga flexibiliteter. Skillnaden mellan
sektorerna lag framst i hur underskottet definierades: i ESR som ett behov av
ytterligare utslappstilldelningar, och i LULUCF som ett behov av att kompensera
for ett for hogt nettoutslapp fran markanvandning och skogsbruk. Till skillnad fran
IFAC (2025) har berdkningarna for Sverige explicit tagit fram sanktionskostnader
och dess mojliga variation, samt, gjort egna berdkningar for atgardskostnader
istéllet for att enbart baseras pa genomsnittliga atgardskostnader for EU.

3.4.5 Klimatpolitiska radets berakningar for Sverige

Klimatpolitiska radet har beraknat kostnader for ESR-sektorn och har da utgatt
fran tva olika uppgifter om gapet - Regeringens gapbeddémning pa 4,3 miljoner ton
och deras egen pa 8,6 miljoner ton (Tabell 3). Radet bedomer att regeringens gap pa
4,3 miljoner ton sannolikt underskattas. Forsenat inférande av ETS2, svagare EU-
krav pa fordon, nedreviderade elektrifieringsprognoser och hogre
jordbruksutslapp vid 6kad livsmedelsproduktion talar sammantaget for att gapet
kan vara minst dubbelt sa stort (KPR 2026).

Dessa gap har sedan multiplicerats med 6 olika prisuppskattningar - priset pa
ETS1-terminer (”futures”), expertbeddmningar av framtida priser i ETS1 och ETS2,
marginalatgardskostnader i EU, marginalatgérdskostnaden f6r en hojd

reduktionsplikt, samt dito plus en sanktionsavgift pa 1 063 SEK/ton.
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Prisuppgifterna varierar fran ett lagsta varde pa 934 SEK/ton (ETS1-terminer) till
ett hogsta varde pa 4705 SEK/ton (atgardskostnad for reduktionsplikt plus
ekonomiska sanktioner). Den berdknade totala kostnaden for att uppfylla gapet blir
ett spann fran ett lagsta varde pa 4 miljarder SEK till ett hogsta varde pa 40
miljarder SEK (Klimatpolitiska radet, 2026).

Tabell 3: Klimatpolitiska radets berdkningar av méjliga kostnader for att hantera

underskotten i Sveriges ESR-atagande.

ETS1-terminer 934 4 8
ETS1 1536 7 13
expertbedémning

ETS2 1829 8 16
expertbeddmning

Marginalatgardskost 3453 15 30
nad (genomsnitt EU)

Marginalatgardskost 3600 15 31
nad (baserat pa

reduktionsplikt)

Marginalatgardskost 4705 20 40
nad (reduktionsplikt)

+ sanktionsavgift i
ETS (Art. 16)
Kaélla: KPR (2026).

3.4.6 Ekonomiska sanktioner

Missade klimatataganden kan leda till sanktioner. Om EU domstolen domer att
Sverige har Overtratt regelverket kan, utover de kostnader som anges ovan for att

hantera underskott, sanktioner utdomas, vilket skulle bli ytterligare kostnader for
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Sverige. I detta avsnitt utvecklas potentiella sanktioner for Sverige fran EU-

domstolen, det vill sdga for engangsbeloppet och vite (per dag).

Vite:

Dp = (F-Rap x Cs x Cd) x n

dar: Dp = dagsvite; F-Rap = basbelopp for vitet; Cs = koefficient for svarighetsgrad;
Cd = koefficient for varaktighet; n =n-faktorn som beror pa medlemsstatens

betalningsférmaga.

Med 2026 &rs kommissionsdata ser den svenska berdkningsramen ut s& har.
Schablonbeloppet for vite ar 37 843 SEK per dag och for standardbelopp 12 650
SEK per dag. Sveriges n-faktor &dr 0,84 och Sveriges minsta standardbeloppet ar 29
miljoner SEK.

Vite med schablonvirden for Sverige:
Dagligt vite= 37 843 x allvar (1-20) x varaktighet (1-3) x 0,84.
Varaktighetskoefficienten raknas med 0,10 per manad fran den forsta domen.?8

Standardbelopp:

For engangsbeloppet anvands samma n-faktor och allvarsfaktor som i vite, men i
stallet multipliceras dagsbeloppet med antalet dagar som 6vertradelsen bestér;
dock aldrig under Sveriges miniminiva.

Som svenska rakneexempel, inte som prognos, ger modellen fo6ljande belopp:
Engingsbelopp:

Ett drs fortsatt dvertridelse efter forsta domen vid allvar 5 ger cirka 19
miljoner SEK, men dd sldr Sveriges golv till vilket ger 29 miljoner SEK.

Tod dr vid allvar 10 ger cirka 78 miljoner SEK.

18 Nedladdat 17 mars 2026, fran: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=0j%3AJOC_2023_002_R_0001
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Tre dr vid allvar 10 ger cirka 116 miljoner SEK."
Vite (per dag):

En mildare kombination, allvar 5 och varaktighet 1,5, ger cirka 238 100 SEK
per dag i vite.

Ett mellanlige, allvar 10 och varaktighet 2, ger cirka 635 700 SEK per dag.

En string kombination, allvar 15 och varaktighet 3, ger cirka 1 430 800 SEK
per dag.

En praxisinfluerad uppskattning ar att ett svenskt artikel 260.2-FEUF-scenario i dag
har ett praktiskt sanktionsgolv pa cirka 29 miljoner SEK i standardbelopp. Om
Sverige fortfarande inte foljer den forsta domen nar den andra domen faller, ar ett
rimligt arbetsintervall ungefédr 29 — 116 miljoner SEK i engéngsbelopp och cirka 238
000-850 000 SEK per dag i vite.? I ett mer allvarligt och langvarigt miljéfall finns
det stod i bAde kommissionens nuvarande berdkningsmodell och bredare
miljopraxis for nivder over 1 miljoner SEK per dag. Det dr dock domstolen, inte
kommissionen, som slutligt bestimmer beloppen, och enligt artikel 260 kan
sanktionen bestd av standardbeloppet, vite eller bada.?!

Svensk artikel 260.2-praxis ligger ldgre dn den strangare delen av modellen, men
den visar att flera tiotals miljoner SEK ar fullt realistiskt. I ett fall som rorde
behandling av datauppgifter, i C-270/11 yrkade kommissionen mot Sverige 435
268,74 SEK per dag i vite och ett dagligt klumpsummeunderlag om 102 016 SEK.
Eftersom Sverige rattade sig under processen domde domstolen dnda ut enbart 32
miljoner SEK i engéngsbelopp, efter att 6vertrddelsen hade bestatt i nastan 27
manader efter den forsta domen.??

Tabell 4 visar dessa exempel pa potentiella sanktionsbelopp.

19 Nedladdat 17 mars 2026, fran: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=0OJ %3AC_202601653

20 80 000 beraknade vi som medelvardet av mellanutfallet och extrema utfallet.

2t Nedladdat 17 mars 2026, fran: https://commission.europa.eu/law/application-eu-law/implementing-eu-
law/infringement-procedure/financial-sanctions_en

22 Nedladdat 17 mars 2026, fran: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX %3A62011CJ0270
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Tabell 4. Potentiella ekonomiska sanktioner for Sverige (illustrativa exempel).

Engdngsbelopp

Allvar 5 varaktighet 1 ar 29,6 milj. Cirka 19 milj. SEK, men da slar
Sveriges golv pa 29,6 milj. SEK
till

Allvar 10 varaktighet 2 ar 77,6 milj.

Allvar 10 varaktighet 3 ar 116,0 milj.

Vite

Allvar 5 varaktighet 15 man 0,2 milj. Per dag.

Allvar 10 varaktighet 20man 0,6 milj. Per dag.

Allvar 15 varaktighet 30 man 1,4 milj. Per dag.

4  Resultat

Tabell 5 ger en 6versikt av de potentiella kostnaderna for Sverige, som forklaras

mer i detalj i de efterféljande avsnitten.

Tabell 5: Oversikt av méjliga kostnader for att hantera underskott enligt ESR och

LULUCF samt ekonomiska sanktioner for Sverige.

Internal

ESR

A. Kostnad for 52 1063 - 1541 53-8,0

utnyttjande av ETS-flex

B. Kostnad for

aterstaende gap 5,8 Mt

Alternativ B1. Kop 5,8 b Kan inte anges

utslippsutrymme

-Alternativ B2. Minska 5,8 1860 - 3827 10,8 - 22,2

utslippen

Alternativ B3. Sverige +8%/ar av b Kan inte anges.

missar dtagandet foregdende ars.

Ekonomiska sanktioner 30 - 116 milj. SEK +

0,2-1,4 milj.

SEK/dag.

LULUCF

A. Underskottet -ESR- b

sektorn, kop av AEA:er?

B. Oka upptaget 63-71 320 - 450 20,2-32,0
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C. Sverige missar sitt +8%/ar av 320 - 450 Potentiellt ett
atagande foregaende ars. betydande belopp.
Boter Se ESR

aVaxelkurs Euro/SEK 9 feb. 2026.

b Det kommer sannolikt inte finnas AEA:er att kdpa, ddarav kan priset inte anges.

4.1.1 Berakning av potentiella kostnader i ESR-
sektorn

For att berdkna de potentiella kostnaderna for att hantera underskottet i ESR-
sektorn for perioden 2021 - 2030 anvander vi oss av utslappsgapet redovisat i
Regeringen (2025), som visar pa ett gap pa 11 MtCO2e. Ifall ETS flexen anvands
fullt ut innebér det ett aterstaende underskott pa 5,8 MtCO2e (Tabell 6).

Tabell 6: Regeringens utslappsprojektion for ESR-sektorn, flexibiliteter (MtCO2eq,
2021-2030).

11,0 52 5.8

Kalla: Regeringen (2025)

A. Kostnad for ETS-flexen

Regeringen raknar med att anvdnda ETS-flexen maximalt (NV 2026). Den maximalt
tillgangliga ETS-flexibiliteten motsvarar 5,2 miljoner ton. Att utnyttja ETS-flexen
innebar en kostnad for staten eftersom utsldppsratterna som anvands for att tacka
en del av ESR-gapet annars hade kunnat séljas. Antaget ett ETS-pris pa SEK 1063 -
1541 ar 2030, innebar anvandningen av ETS-flex en kostnad pa 5,3 — 8,0 miljarder
SEK. Nér ETS-flexen &r avdragen fran ESR-gapet aterstar ett gap pa 5,8 Mt.

B. Kostnad for det dterstdende gapet pi 5,8 Mt

For det aterstdende gapet pa 5,8 Mt finns det i princip tre mojligheter: 1) att kopa
utsldppsutrymme fran andra lander, 2) att minska utslappen i Sverige sa att
atagandena klaras varje ar under atagandeperioden, eller 3) att missa atagandena

fOr vissa ar.
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Alternativ B1. Kop av utslippsutrymme fran andra medlemsstater

Regelverket mojliggor for medlemsstater att handla utslappsutrymme, sa kallade
AEA:er (Annual Emission Allowances). Om ETS1-priset blir vdagledande skulle
kostnaden bli 6,1 — 8,9 miljarder SEK (1 063 - 1 541*5,8). En utmaning ar att de flesta
andra medlemsstater befinner sig i samma situation som Sverige med ett
underskott i ESR-sektorn, medan ett fatal medlemsstater har ett 6verskott. Det
samlade underskottet i EU ar ca 540 Mt, medan det samlade 6verskottet bara ar 220
Mt (Naturvardsverket, 2024). Eftersom efterfragan kan vantas overstiga utbudet
patagligt pA AEA-marknaden blir Sveriges mdojligheter att kopa AEA:er begransade

och om det skulle ske dr kostnaden valdigt svar att férutsaga.
Alternativ B2. Minska utslippen inom dtagandeperioden

Det andra alternativet ar att Sverige faktiskt minskar utsldppen under
mandatperioden sd att gapet stangs och Sverige uppfyller sitt dtagande. Antaget att
atgardskostnaderna dr 1 860 - 3 827 SEK per ton skulle den totala atgardskostnaden
vara 11 — 22 miljarder SEK. Tillsammans med ETS-flexen blir den totala kostnaden
for ESR-sektorn 18 — 29 miljarder SEK.

Alternativ B3. Sverige missar sitt dtagande

Alternativ B3 innebar att Sverige missar sitt atagande under &tagandeperioden.
Regelverket innebar att for de &r som Sverige missar sitt atagande (efter avdrag for
ETS-flex) kommer det kvarvarande utslappsgapet att skrivas upp med 8% och
overforas pa ndstkommande ar. Om till exempel Sverige ar 2026 missar sitt
atagande med 100 000 ton, kommer gapet rdknas upp med 8% till 108 000 ton och
Overforas som ett extra atagande for nastfoljande ar (ar 2027). Om Sverige ar 2027
inte atgardar det overforda gapet kommer det att skrivas upp med 8% igen och
Overforas till ndstkommande ar osv. Ranta-pa-ranta-effekten gor att om gapet inte
atgdrdas sa véxer det med totalt 47% pa fem ar?®. Till detta kan laggas eventuella

ekonomiska sanktioner, se avsnitt 4.4.3.

21,085 =1,47
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4.1.2 Berakning av potentiella kostnader i LULUCF-
sektorn
Naturvardsverket uppskattar underskottet i LULUCF-sektorn f6r perioden 2021 —

2025 till att vara 63 — 71 miljoner ton koldioxidekvivalenter. Det finns i princip tre

mojligheter for Sverige att klara underskottet i LULUCF-sektorn:

A. Att 6verfora underskottet till ESR-sektorn och kopa utslappsutrymme (AEA:er)
fran andra medlemsstater. Men som diskuterades for ESR-sektorn kommer det

sannolikt inte finnas AEA:er att kopa.

B. Det andra alternativet ar att 6ka upptaget i LULUCF-sektorn genom att forlanga
omloppstiden i den vaxande skogen. Den kostnaden har uppskattats till 320 — 450
SEK per ton CO:z2 (se avsnitt 3.4.2). Med det antagandet skulle det kosta fran

63 miljoner * 320 = 20,2 miljarder SEK till 71 miljoner * 450 = 32,0 miljarder SEK att
klara atagandet i LULUCF-sektorn.

C. Det tredje alternativet ar att Sverige for vissa ar inte klarar sitt &tagande vilket
innebar att gapet skrivs upp med 8 %. Till detta kan ldggas eventuella ekonomiska

sanktioner.

Prelimindra uppgifter visar att for perioden 2026 - 2030 kan Sverige eventuellt klara
malet. Skulle Sverige inte gora det sa kommer det f6r varje Mton koldioxid som

Sverige missar sitt mal att kosta 320 - 450 miljoner SEK att atgarda.

4.1.3 Ekonomiska sanktioner

Till de uppskattade atgardskostnaderna i ESR och LULUCEF-sektorerna tillkommer
eventuella sanktionsavgifter som, baserat pa tidigare réattsfall, ligger pa ca 30 - 116
miljoner SEK i engangsbelopp plus 0,2 — 1,4 miljoner SEK per dag.

Vi har inte bedomt mdgjligheterna for Sverige att omforhandla sina ataganden eller

skjuta upp dem.

5 Diskussion

Enligt prognoserna som redovisas i denna rapport kommer Sverige att ha
betydande utslappsgap inom ESR och LULUCF under perioden 2021 - 2030, dven

efter anvandande av flexibiliteter. Ett teoretiskt alternativ ar att kopa utslappsratter
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fran andra lander, men troligtvis kommer det inte finnas tillrackligt utbud med

utsldppsrattigheter for att detta ska vara ett realistiskt alternativ.

En annan betydande osdkerhet dr hur ESR:s koppling till LULUCF kommer att se
ut framover. En politisk justering ar tinkbar, men det dr &nnu oklart om
kopplingen till ESR helt kommer att tas bort eller om endast viss kompensation
kommer att medges. Om nuvarande regelverk ligger fast, kopplingen bestar och
Sverige inte har mojlighet att kopa utslappsutrymme, kan det sammanlagda
underskottet inom ESR i stéllet bli mer &n 80 miljoner ton (71+5,8 plus

upprakningar med en faktor 1,08 eller mer) (NV 2026).

Avseende sanktioner sa ar cirka 29 miljoner SEK dagens réttsliga golv for sanktion
av EU-domstolen for Sverige; om Sverige hinner rétta sig fore den andra domen
kan ett sannolikt utfall vara cirka 29-53 miljoner SEK i engangselopp och inget
fortsatt vite; om Sverige fortfarande inte har réttat sig nar andra domen kommer
kan 29-106 miljoner SEK i engangsbelopp plus 213 000-957 000 SEK per dag vara
ett mojligt arbetsintervall; och i en hard ytterkant ar 6ver 106 miljoner SEK i
engangsbelopp och 6ver 1 miljoner SEK per dag juridiskt ténkbart. Det dr en
bedomning med osdkerhet, eftersom vi inte har identifierat nagon publicerad
artikel 260.2-dom som specifikt galler just ESR- eller LULUCF-malen (EUR-Lex).

Bredare miljopraxis visar att nivderna pa sanktioner kan bli betydligt hogre néar
overtradelsen ar strukturell och mycket langvarig. I C-328/16 domdes Grekland att
betala 53 miljoner SEK i standardbelopp och cirka 35 miljoner SEK per
sexmanadersperiod. I C-515/23 domdes Italien att betala 106 miljoner SEK i
standardbelopp och 145 miljoner SEK per sexmanadersperiod, med méjlighet till
nedjustering i takt med faktisk efterlevnad. Det ar darfor inte orimligt att se ett
framtida ESR/LULUCF-mal som potentiellt hogre &n Sveriges historiska 32-
miljonersniva, om domstolen uppfattar 6vertradelsen som allvarlig, langvarig och

miljomassigt betydande.?*

Den faktiska nettosédnkan i markanvandningssektorn jamfors med EU-atagandet
som beddms med bokféringsregler och ett mal for 2021-2025.2> Naturvardsverkets

gapbeddmning 63-71 Mt bygger pa rapporterade viarden 2021-2023 och scenarier

2 Nedladdat 17 mars 2026, fran: https://curia.europa.eu/site/upload/docs/application/pdf/2018-
02/cp180017en.pdf

% Nedladdat 17 mars 2026, fran: eur-lex.europa.eu/legal-
content/MS/L.SU/?uri=celex%3A32018R0841&utm source=chatgpt.com



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=OJ%3AC_202601653
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/MS/LSU/?uri=celex%3A32018R0841&utm_source=chatgpt.com
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/MS/LSU/?uri=celex%3A32018R0841&utm_source=chatgpt.com

Internal

. 29(32)
@ I V l RAPPORT C11254
SVERIGES ATAGANDEN INOM ESR- OCH LULUCF-SEKTORERNA TILL AR

SVENSKA

. SVENSK
MILJOINSTITUTET

Juni 2026

for 2024-2025. I den senare decemberstatistiken 2025% ingick uppdaterade varden
for 2024 som innebar att sankan var 54 Mt, vilket ar betydligt storre an forvantat for
2024, och att ddrmed gapet minskade for perioden 2021 - 2025. Den slutliga
tekniska korrigeringen av referensnivan for skog faststalls forst 2027, och
Naturvardsverket skriver uttryckligen att detta kan dndra utfallet mot atagandet.
Sverige kan missa EU:s LULUCF-atagande trots en sdanka pé 54 Mt &r 2024,
eftersom EU for perioden 2021-2025 inte bara bedomer om sénkan ar positiv, utan
om de bokfoérda upptagen racker i féorhallande till referensnivaer och 6vriga

bokforingsregler — sarskilt for brukad skogsmark.?”

Vara berdknade kostnader &r konservativa i bemarkelsen att berdkningarna inte
inkluderar paslaget som namns ovanfor, 8% per ar. Det vill sdga att de utslapp som
overstiger tilldelningen laggs till nédsta ars atagande och dessutom rdknas upp med
en faktor pa 1,08. Foljden blir att framtida utslappsminskningar blir storre, vilket
fordyrar omstéllningen, eftersom atgardskostnader och priset pa CO:2 forvantas 6ka
over tid (IFAC 2025).

26 Nettoutslapp och nettoupptag av vaxthusgaser fran markanvéandning (LULUCF
27 Nedladdat 17 mars 2026, fran: eur-lex.europa.eu/legal-
content/MS/L.SU/?uri=celex%3A32018R0841&utm source=chatgpt.com



https://www.naturvardsverket.se/data-och-statistik/klimat/vaxthusgaser-nettoutslapp-och-nettoupptag-fran-markanvandning/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/MS/LSU/?uri=celex%3A32018R0841&utm_source=chatgpt.com
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/MS/LSU/?uri=celex%3A32018R0841&utm_source=chatgpt.com
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