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Till statsradet och chefen
for Finansdepartementet

Regeringen beslutade den 20 mars 2025 att tillsitta en sirskild ut-
redare med uppgift att utreda indamélsenliga dtgirder for att be-
grinsa klimateffekterna av odlingstorv (dir. 2025:29).

Ridmannen Christoffer Andersson Calafatis férordnades den
25 mars 2025 som sirskild utredare. Uppdraget skulle ursprungligen
redovisas den 12 februari 2026. Genom tilliggsdirektiv den 4 decem-
ber 2025 (dir. 2025:107) forlingdes utredningstiden till den 12 mars
2026.

Som experter férordnades den 21 maj 2025 departementssekre-
teraren Karl-Anders Stigzelius, Finansdepartementet, produktspecia-
listen Pia Holmberg, Svensk Torv, utredaren Anna Haglund St3hl,
Jordbruksverket, kansliridet Sebastian Axelsson, Klimat- och nir-
ingslivsdepartementet och rittssakkunniga Sofie Abdsaleh, Finans-
departementet. Sofie Abdsaleh entledigades frin och med den
14 november 2025.

Som sekreterare anstilldes frin och med den 11 april 2025 departe-
mentssekreteraren Carl Nolander och frén och med den 21 april 2025
rittsliga experten Emma Hjert.

Arbetet har bedrivits 1 nira samrdd med experterna. Deras bi-
drag med kunskap och erfarenheter inom aktuella omriden har varit
mycket virdefulla. I betinkandet anges dirfér utredningen 1 stillet
for utredaren. Detta innebir dock inte att alla experter stir bakom
samtliga forslag och bedémningar. Till betinkandet har fogats ett
sirskilt yttrande av experten Pia Holmberg.



Utredningen som har antagit namnet Odlingstorvsutredningen
overlimnar hirmed betinkandet Odlingstorv och klimatet
(SOU 2026:18).

Uppdraget ir hirmed slutfort.

Stockholm 1 mars 2026

Christoffer Andersson Calafatis

Carl Nolander
Emma Hjert



Innehall

Sammanfattning......coovviiiiiiiii s 13

ST 0] 1] - . 17

1 Utredningens uppdrag och arbete.....c..cccoeveviniennnnnee. 21

1.1 Utredningens uppdrag.....c.coceveverererererereeeseereeerereneneeeeeeenes 21

1.2 Utredningens arbete ......ocoveveveverereneninirenisieecccccceccenenes 22

2 Bakgrund.........ccoooiieiiii e e e 23

2.1 Inledning.cceerrreseeeeeeeeee et 23

2.2 Torv och torvmarker......ooeeueeeueeeeeeeeeeeeeres e 24

22.1  Torvmarker i SVErige .oovueeveveeeeeeeeiieerereeeeeecenenes 24

222 Globala torvmarker ......cocoeeeeieieeenreeceeeeene 25

223 Markavvattning i SVErige ..oeeeeveueueueuemereueueueeeeenes 26

224  Vad idr odlingstorv? ..c.cceeeeeeereenenenenceceennineeenenns 27

2.3 Klimatpdverkan av odlingstorv — en introduktion................ 29

2.4 Marknaden f6r 0dlingstorv.....ccueuecurencecrnececrcenecieecennne 31
2.4.1  Utvinning av odlingstorv och produktion

av tOrVProduKeer ..o cueccccenenerenenererrreseeeeeennene 31

2.4.2  Foretagitorvbranschen ......ocoooeeeeeicccncncncncnes 32

2.43  Anvindning av odlingstorv i Sverige ......c.cccoeeeuenene. 34

244 Export och IMport....c.coveeceeureneriniceciereirirecenenes 39

2.5  Alternativ till 0dlingstorv......cceeeeiereinenenerennnrerreeenne 40

251 Inledning..ccccccnecceeninicceeeereeeeeeeeeeienen 40

2.5.2 TrAfIDer. s 41

2.5.3  Andra typer av VAXtHDEr .ceueueveireriicceceeee 42



Innehall

31
3.2
3.3
3.4
3.5
3.6
3.7
3.8

4.1
4.2

4.3

4.4

SOU 2026:18

2.54  KOKOSHDET ..ot 42
2.5.5  VILMOSSA cuerrerrereenereeretreneereenesneseeseeseseenesseseeseesens 42
2.5.6 KOMPOSt ettt 43
2.5.7  BIOKOL oot 44
2.5.8 VaSS i 45
Internationellt ............cceuiiiiiiii, 47
IN1EANING ceutuieiiiiirieieeeietee et 47
FInland oot 48
Irland . 48
STOTDIITANNIEN ettt 49
Nederlinderna .....cocoevevvvinirrnneeeeccceeeeeeesereseseeesees 50
TYSKIANd e s 51
Lettland ..ccceeeririieeeceeecee e 52
POLEN ettt 53
Mal och regelverk ........ceivireeneiiirreier e e e eees 55
IN1EdNINgG .eueueniiiriirieeeeeieeeeee ettt 55
Globala klimatmal......cccceurirriniiceiririrccceeen e 55
4.2.1  Parisavtaleto e 55
4.2.2 TPCC ettt 56
EU:s KIMatmal...ovovevieiiiiieiiceccccceeenereressseseseseeeeeinen 56
4.3.1  Fordraget om Europeiska unionens

FUNKTIONSSALE wuvueiiereeeeieieieiee s 56
4.3.2  EU:s klimatlag och mal till 2050......ccccoceurvcuvunnce 57
4.3.3 MAI 1] 2030 58
4.3.4 MAI till 2040...eiieieiieieieeiriereeeee et 60
EU-f6érordningar med styrning mot torvmarker ................. 60
4.4.1  Naturrestaureringsférordningen.......cococeverveuruenenee 60
4.42  Unionsramen for certifiering av kolupptag

och kolinlagring......eeeeeeeeveueueueecieiinccncncncnenes 61



SOU 2026:18

4.5

4.6

4.7

4.8

5.1
5.2
53
5.4
55
5.6
5.7

Sveriges miljo- och Klimatmal ....c.couvvviveecocciiinnnccccirenee 62
4.5.1  Miljomalen och miljomalssystemet......cccoceueucunce. 62
4.5.2  Sveriges klimatpolitiska ramverk........cccccccueurunencnce. 64
4.5.3  Jimforelse mellan Sveriges nationella mal

och EU-3taganden .....coeueeeeeeeveieeeineeeeeeeccenenes 69
MilJObalKen...cveveeieiieieiiiieieceiee e 70
4.6.1  Syften och tlllAmpning ....c.cceveeececveurnencrccrcreinienee 70
4.6.2  Allminna hinsynsregler.....coooeeveeeeccccncnccnes 70
4.6.3  Miljobeddmning ......eccecueveureneeceerririreeecieeeeenne 71
4.6.4  Miljofarlig verksamhet c.c.c.cuevvevecececinninccccicinenee 72
4.6.5  Vattenverksamhet.....ococccoeuernnecccrninnncccccrenneneee 73
4.6.6  TillstAndsprovningen......ceceeeeeceereurererccucrereenenenene 75
4.6.7  Tillstdndsbeslutets innehdll.........cceueueiiiiicnnne. 77
4.6.8  Tillstdnds giltighet ...ococeuerrrncciiccccenee 78
4.6.9  Aterkallelse och omprévning av tillstdnd

OCh dISPENSer c.ceiviviririririeiriceeeecceeeeeeeene 78
T OIS 1| SO 79
Betydelsen av torvlagens bestimmelser for utvinning
AV OAlINGSTOIV .evvviiiiiiiiicttt e eeeeaes 79
SammMaN attning ...c.c.eeueueierirererirerireeeeee s 80
Klimatpaverkan av torvmarker och odlingstorv .............. 83
Inledning...c.ceeeeeeveueeeecieciccccett et 83
Vixthusgaser och Klimatet .....ccceevevevenninnnnnnnrrceeen 84
Ororda torvmarker och klimatet ...c.oveveceeeeirininencccieicinienen 85
Drinerade torvmarkers effekt pd klimatet ......cccceceeueecnence. 86
Klimateffekten av dtervitning av torvmarker......cocccovecuenee. 90
Odlingstorvens effekt pd kKlimatet ......cocceevevrrererccrcrernenenenee 92
Berikning av utslipp frdn odlingstorv.......ccceeeeccccccncne. 94
5.7.1 Kolinnehall 1 torv...c e 94
5.7.2  Utslipp av vixthusgaser frin torvtikter ................ 94
5.7.3  IPCC:s metodik f6r berikning av utslipp

frin 0dliNgSTOrV c.vieececeeieieiccceer e 96

Innehall



Innehall

5.8

6.1
6.2

6.3

6.4

7.1

7.2

7.3

SOU 2026:18

5.7.4  Svensk metodik fér berikning av utslipp

fran 0dlingStorv..cevecceeerrcccee e 98
Sammanfattining....cooveeececueueieirincceceereenieecrereeeeseeeeseaneene 100
Behov och val av styrmedel.........coovveiiieiiiiiineceene, 103
INlEdNIng .eucueeeeeeirieieieieieieieeieeee ettt 103
Finns behov av styrmedel {6r att begrinsa
klimateffekterna av odlingstorv? ......ccovvevevevvevivernenicnenees 104
6.2.1  Befintlig Styrning ..c.cococceevrvencvccrcrennenecceeenenne 104
6.2.2  Vad hinder om inget styrmedel infors?............... 105
6.2.3  Vad kan uppnds med ett styrmedel? .................... 106
6.2.4  Korrigering av ett marknadsmisslyckande .......... 106
6.2.5  Bidrag till klimatmal.......cccccoevevinnnnnnnrrres 107
6.2.6  Samlad bedémning av behovet av styrmedel....... 109
Utgdngspunkter vid val av styrmedel.......ccovvivivinrenernnnnes 112
6.3.1  Tillgingliga former av styrmedel.......cccccccueuunenee. 112
6.3.2  Samhillsekonomisk effektivitet ...cocovrverurereruneee 114
6.3.3  KostnadseffeKtivitet e 115
6.3.4  Genomforbarhet ....ccocoeueuririnencccinnnncccicine, 116
6.3.5  Konsekvenser fér andra samhillsnyttor .............. 116
Sammanfattande SIULSALSET ...oviuiuevruririreecrcieieireecceieeeenne 118

Tankbara atgarder for att begransa klimateffekterna

av odlinNgstorV ......ccoveiiiiciiiir e 121
INlEdNiNg coovueuceceeeeiriiceieieierreee e 121
7.1.1  Identifiering av tgarder ...cococeeveeeeveuerereerecceenen. 121
PUNKESKATE . ovvveveeeicieicicecicccicccc et 123
7.2.1  Skatt eller avgift? .cocoeeevereveririreeeeeeeeeeeeeeee 123
7.2.2  Kan en skatt pd odlingstorv vara

kostnadseffeKtiv? ..., 124
7.2.3  Aren skatt pd odlingstorv genomférbar?............ 124
7.24  BedOmning ....c.coovvernininininieieeeeeeeeeeeeenne 126
SUDVENTIONET .ttt 127
7.3.1  Vad ir en subvention?.......ccceeeveeveueuerereececcence. 127
7.3.2  Subventioner ir inte ett tinkbart styrmedel........ 128



SOU 2026:18

7.4
7.5
7.6

7.7

7.8

7.9

7.10

8.2
8.3
8.4

Stéd till forskning for framtagande av alternativ ................ 129
Arbeta for reglering p& EU-niva ....c.ooveveeeeeueeeeeeeeceenenes 130
Férbud mot utvinning och anvindning av odlingstorv...... 131
7.6.1  Miljomalsberedningens forslag.......cooverererereenee 131
7.6.2  Ett begrinsat forbud ir inte ett tinkbart

Styrmedel. . 132
Skirpta miljOKrav c.c.c.oeveevcccieinirccce e 133
7.7.1  Ar skirpta miljokrav genomforbart? ... 133
7.7.2  Ar skirpta miljokrav kostnadseffektivtr.............. 134
Kompensation genom atervatning......coceeceeeeeevererereevererennene 134
7.8.1  Kan ett krav pd kompensation genom

dtervitning vara kostnadseffektivt? ......coccoevennne. 136
7.8.2  Ar ett krav p kompensation genom

dtervitning genomfdrbart? .....oovvveveriviricieicnnen 137
7.8.3  BedOmning....ccovveeiueirinineneceieeeeeeieeeeeaene 137
Informationshéjande inSatser .......ovuueceeeceiserinsecineciinecnens 137
7.9.1  Arinformationshéjande insatser

kostnadseffektiva? ......ocoeeeeueeeurinincnccicierrcccnne 138
Sammanfattining c...c.ceeeeeeeecuereurirenenccerereinereeeseneseeseseeenenes 139
Punktskatt.........cooooimniiiiii 141
Inledning...ceeeeveveueeereieeceietttr e 141
8.1.1  Om punktskatter....coceeeueueeeeererererenerenererereneens 141
8.1.2  Inriktningen fér den svenska skattepolitiken...... 143
Syftet med att inféra en skatt pd odlingstorv........cccceeuneee. 144
Hur en skatt pd odlingstorv skulle kunna regleras ............. 145
Vad som skulle kunna beskattas .....c.ccoceeeeeererennncnccucnnnnee 145

8.4.1  Hur ska det skattepliktiga omridet avgrinsas? ... 145
8.4.2  En mojlighet till dterbetalning vid anvindning

AV ENETZILOI V. uuinrreneureerereeeereeneneneesenesesessenenessesenes 147
8.43  Bor importerad odlingstorv omfattas

AV €N SKATE? 1 148
8.4.4  Odlingstorv som exporteras bér omfattas

av SKattepliKt . oueueueueeeeccccc e 150

Innehall



Innehall

8.5
8.6

8.7

8.8

8.9

8.10

9.1
9.2

9.3

10

SOU 2026:18

Skatten skulle kunna beriknas utifrdn volym ......cccccuuu.ee. 150
SKATLENIVA ..ttt 152
8.6.1  Beskattningen bor baseras pé torvens

kolinnehall ......ccouevieceiniccceercccenee 152
8.6.2  Skattenivin kan motsvara skatten pd koldioxid

eller prisnivdn 1 EU ETS T.c.cociiiiiiiinncncneenes 153
Skattskyldiga och skattskyldighetens intride.........c.c......... 155
8.7.1  Vem kan vara skattskyldig? .....ccoeverererieeicnnnce. 155
8.7.2  Nir bor skattskyldigheten intrida? ..........c......... 158
Forfaranderegler ... 158
8.8.1  Forfarandet....coocceerinencnccriirnncccciernecccnenes 158
8.8.2  Kontrollmojligheter ....ovuveveviveveeeiiiieiiiicnee 159
KONSEKVENSEr ..ueviiiceictieicccieecce e 160
8.9.1  Offentligfinansiella effekter ......ccoeeueureieenncnce. 160
8.9.2  Konsekvenser f6r Klimatet ......ococveveucuerrivencccnnnes 162
8.9.3  Konsekvenser f6r fOretag ......ccoveveeveverrererececnennns 166
8.9.4  Konsekvenser f6r livsmedelsforsorjningen ......... 168
8.9.5  Regionalekonomiska effekter.....c.ccvvveueurecununcce 169
Sammanfattande SIULSALSET....cvucucuevriricccicreiereeccciinene 170
Kompensation genom atervatning...........ccccceeueennnnnen. 173
INledning c.eeececeeeririiccicieieirrecee e 173
Kompenserande 8tgarder ......c.cocoevevererenerenenerenenenerenineieees 174
9.2.1  Klimatkompensation.......c.ccveeeueunecurencucrrencuennences 174
9.2.2  Ekologisk kompensation .......cccoceveverererererrernennnes 175
9.2.3  Klimatkompensation som villkor

for utvinning av odlingstorv......coceevvenccecerinenee. 176

Vad kan uppnds med ett kompensationskrav

ZENOM ALEIVAINING? w.oveurrrerenerereereereereseesersesenereesesesessesenenes 178
9.3.1  Vad menas med 4tervitning? .....c.cocevevererererernnnnes 178
9.3.2  Varfor ir dtervitning Onskvart? c.o.ceceeeeeceeucvrenenee. 179
9.3.3  Uppnidda effekter av 3tervitningsprojekt.......... 181
9.3.4  Hur skulle kompensationsitgirdens storlek

kunna berdknas? ........cccceveirnciciiinccne, 184



SOU 2026:18

9.4

9.5

9.6

9.7

10
10.1
10.2

10.3

10.4

9.3.5  Potentiella klimateffekter av ett krav
pd kompensation genom &tervitning ..........c........ 187

Juridiska hinder mot att inféra ett krav

pd kompensationsatgarder.....coeeeeeueeeveeeeeeeeeieneneeeccceaenes 188
9.4.1  Frigor om mark&tkomst ..eceeeeeeveueereereeecccennes 189
9.42  Utrivning av en vattenanliggning kriver

TlISEAN e 190
9.43  Atervitning av dikade torvmarker kriver

tillstdnd till vattenverksamhet......cccocecueurinincccnnnne 191
9.4.4  Markavattningssamfilligheterna far

konsekvenser for dtervitningsarbetet................... 192
9.45  Det finns forslag pa férenklingar.....c.cocvuveeecucneees 193
9.4.6  Slutsatser kring juridisk genomforbarhet ............ 194
P4 vilket sitt skulle ett kompensationskrav kunna
UPPIVIAS? coo s 194
9.5.1  Kravet att genomféra eller finansiera

tervitningen bor liggas pd tillstindshavaren...... 195
9.5.2  Tillstdndshavaren utfor sjilv

kompensationsatgirden ........ccoooveveveeceerrinincnccnenns 196
9.5.3  Kravet tillgodoses genom avtal med

en MYNAighet ..o 197
9.5.4  Miljoavgiftee e 197
9.5.5  Val av itgird i férhillande till befintliga

TSTAN e 199
Skulle ett krav p kompensation genom dtervitning
kunna vara additionellt?.......ccooveveveeeirinninencccerrceenes 201
Sammanfattande SIUtSALSEr c.c.cuvvevecucueieiriieccicierrcccines 202
Sammanfattande bedémningar ..........ccoeveeiiiiinnennnn. 207
INledning...cceveeeeeeeeeieieieieicieee ettt 207

Det finns ett behov av att inféra styrmedel
for att begrinsa klimateffekterna av odlingstorv ................ 208

Ett krav pd kompensation genom 4tervitning
ir inte ett indamélsenligt och limpligt styrmedel............... 212

En punktskatt framstdr inte som ett limpligt styrmedel ...217

11

Innehall



Innehall

SOU 2026:18

10.5 Anslag till forskning och innovation.......c.cccceeeveveverencncnencne. 223
Sarskilt yttrande.........cooeriiiii 225
Referenser..........ciiiiiiiiiiiiiiiin 229
Bilagor

Bilaga1 Kommittédirektiv 2025:29..c.ccuiiirinererireririririririenennes 243
Bilaga2  Kommittédirektiv 2025:107....c.eeererererenenerererererirnennes 247

12



Sammanfattning

Utredningen har haft i uppdrag att utreda indamalsenliga &tgirder
for att begrinsa klimateffekterna av odlingstorv. I uppdraget har
ingdtt att foresld samhillsekonomiskt effektiva dtgirder som kan
behovas for att begrinsa klimateffekterna av odlingstorv 1 syfte att
nd det lingsiktiga klimatmadlet till 2045 samt de EU-3taganden som
Sverige har pd klimatomrédet.

Utredningen har ocksg haft i uppdrag att bland annat redovisa
de utslipp av vixthusgaser som den svenska produktionen respek-
tive anvindningen av odlingstorv ger upphov till 1 Sverige och 1 andra
linder. Vidare har ingdtt att analysera och beskriva dtgirdernas pa-
verkan pd konkurrenskraften fér svenska féretag och den inhemska
livsmedelsforsorjningen. Utredningen limnar inte nigra forfattnings-
forslag, men gor i stillet ett antal bedémningar.

Torv har bildats i svenska vitmarker under tusentals dr genom
ofullstindig nedbrytning av vixtmaterial, vilket har resulterat i in-
lagring av betydande mingder kol i marken. Omkring en fjirdedel
av den svenska landarealen ir tickt av ett mer eller mindre djupt
lager torv. Ororda torvmarker avger successivt en del av det lagrade
kolet till atmosfiren, men drinering kan leda till omfattande utslipp
av koldioxid och andra vixthusgaser.

Av Sveriges totala torvmarksareal ir cirka 10 000 hektar dikad
for torvtikter, motsvarande cirka 0,9 procent av den totala arealen dri-
nerad torvmark. For att bedriva en torvtikt krivs drinering av torv-
marken, dven om torvtikter uteslutande etableras pd mark som sedan
tidigare drinerats f6r andra dndamal.

Torvtikter anvinds f6r utvinning av torv till energiproduktion
(s.k. energitorv) och till andra dndamail, frimst f6r odling (s.k. od-
lingstorv). Odlingstorv fungerar i dag framfér allt som révara i od-
lingssubstrat och jordférbittringsmedel inom yrkesmissig tridgards-
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odling, skogsplantskolor och fritidsodling. En betydande andel av
den i Sverige utvunna torven exporteras.

Utslippen av vixthusgaser frin torvtikter och utvunnen torv
bestdr huvudsakligen av koldioxid, men dven metan och lustgas.
Enligt aktuell klimatrapportering har utslippen frin torvtikternas
utvinningsareal och anvindningen av odlingstorv ¢kat frin omkring
82 000 ton koldioxidekvivalenter 1990 till 303 000 ton 4r 2024. Till
skillnad frdn utslippen frin energitorv, finns det ingen prissittning
av utslippen som uppstdr vid utvinning och anvindning av odlings-
torv.

Utredningen anser att det finns ett behov av styrmedel for att
begrinsa klimateffekterna av odlingstorv i férhllande det lingsik-
tiga klimatmalet till 2045 och de EU-3taganden Sverige har p4 kli-
matomridet pd lng sikt. Behovet av dtgirder pd nationell nivd p3-
verkas av utformningen av Sveriges framtida EU-4taganden till 2040
och 2050. Styrmedel riktade mot odlingstorv kan inte bidra direkt
till det ldngsiktiga klimatmalet till 2045, men kan antas géra det som
en kompletterande &tgird.

Ett styrmedel riktat mot utvinning och anvindning av odlings-
torv att kan inte pd ett betydelsefullt sitt bidra till Sveriges dtag-
ande enligt LULUCF-férordningen till 2030 d& utslippen frin od-
lingstorv rapporteras 6ver minga &r.

Utredningen har inventerat ett antal dtgirder som bedémts mo;
liga som styrmedel riktade mot odlingstorv. Det har handlat om
punktskatt, subventioner, stéd till forskning, arbete f6r reglering
pd EU-niv4, férbud, skirpta miljokrav, kompensation genom 3ter-
vitning och informationshéjande insatser. Av dessa har ett mindre
antal ansetts tinkbara utifrén samhillsekonomisk effektivitet. Av
de tinkbara styrmedlen har kompensation genom 4tervitning och
en punktskatt analyserats mer ingdende. Miljomalsberedningen har
i sitt delbetinkande 1 februari 2025 féreslagit ett férbud mot utvin-
ning av odlingstorv genom utfasning av tillstdnd. Utredningen har
inte haft 1 uppdrag att utvirdera detta forslag.

Nir det giller krav pd kompensation genom 3tervitning beds-
mer utredningen att ett sidant krav inte dr ett indamailsenligt eller
limpligt styrmedel. Effekterna av ett kompensationskrav ir relativt
begrinsade eftersom ett sddant krav inte bedéms minska anvind-
ningen av odlingstorv i ndgon stdrre utstrickning. Det finns ocksd
stora osdkerheter kring mojligheten f6r kompensationsdtgirder att
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vara additionella, dvs. att de skulle leda till utslippsminskningar
som annars inte hade blivit av. Ett krav pd kompensationsitgirder
genom dtervitning komplicerar dven anstkningsprocessen for tikt-
tillstdnden. Dessutom kan ett krav pd kompensationsdtgirder sitta
en praxis dir kompensation gér fére utslippsminskningar. Nigot
forslag om ett krav pd kompensation genom &tervitning limnas
dirfor inte.

Utredningen bedémer att en punktskatt pd odlingstorv kan vara
ett indamalsenligt styrmedel. En skatt skulle kunna styra mot mins-
kade utslipp och bidra till de EU-3taganden som Sverige har p4 kli-
matomridet. Diremot framstdr en punktskatt inte som ett limpligt
styrmedel. Det finns framfor allt betydande osikerheter kring moj-
ligheterna att avgrinsa det skattepliktiga omridet. Denna proble-
matik uppstdr eftersom en avgrinsning méste géras mellan odlings-
torv och energitorv vid beskattningen. En punktskatt skulle enligt
utredningens bedémning behéva riktas mot all utvunnen torv, med
en mojlighet till dterbetalning f6r energitorv. Ett sidant system skulle
ge en mojlighet f6r den som férbrinner torv och dirmed betalar
for detta genom utslippsritter att 8 dterbetalning av skatten. Ett
iterbetalningssystem har dock tydliga nackdelar i form av 6kade
administrativa kostnader f6r beskattningsmyndigheten, bade 1 friga
om administrationen av sjilva dterbetalningen, och i friga om med-
fsljande kontrollsvirigheter. En annan problematik ir att om im-
porterad torv inte omfattas av en punktskatt pd odlingstorv finns
det risker for utslippslickage, alltsd att utslippsminskningar i Sverige
leder till 6kade utslipp 1 andra linder. Den importerade torven kan
dock inte beskattas pd samma sitt som den svenska, vilket skulle
kriva ett parallellt beskattningssystem for importerad torv for att
minska risken for utslippslickage.

Enligt utredningen finns det mot denna bakgrund betydande
genomférbarhetsproblem med en punktskatt. Utredningen har
dirfor bedomt att en punktskatt inte framstdr som ett limpligt
styrmedel. Dirmed anser utredningen att det saknas férutsittningar
for att limna ett forslag om en punktskatt pd odlingstorv.

Slutligen har utredningen bedémt att anslag till forskning och
innovation kan utgora ett kompletterande styrmedel till andra &t-
girder for att begrinsa klimateffekterna av odlingstorv. Utredningen
anser inte att stdd till forskning och innovation 1 sig utgér en till-
ricklig dtgird for att begrinsa klimateffekterna fran odlingstorv
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direkt. Ett sidant styrmedel skulle dock kunna vara ett komplement
till styrmedel som minskar anvindningen av odlingstorv, eftersom
substitut behovs for att kunna ersitta odlingstorven.
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Summary

The inquiry has been tasked with investigating appropriate measures
to limit the climate effects of horticultural peat. The assignment
has included proposing economically effective measures that may
be needed to limit the climate effects of peat in order to achieve the
long-term climate target by 2045 and the EU commitments that
Sweden has in the climate area.

The inquiry has also been tasked with, among other things, re-
porting the greenhouse gas emissions that the Swedish production
and use of peat give rise to in Sweden and in other countries. Further-
more, it has included analysing and describing the impact of the
measures on the competitiveness of Swedish companies and the
domestic food security. The inquiry does not submit any legislative
proposals but instead makes a number of assessments.

Peat has been formed in Swedish wetlands over thousands of
years through incomplete decomposition of plant material, which
has resulted in the storage of significant amounts of carbon in the
soil. Around a quarter of the Swedish land area is covered by a layer
of peat of varying depth. Untouched peatlands gradually release
some of the stored carbon into the atmosphere, but drainage can
lead to extensive emissions of carbon dioxide and other greenhouse
gases.

Of Sweden’s total peatland area, approximately 10,000 hectares
are drained for peat extraction, corresponding to approximately
0.9 per cent of the total area of drained peatland. In order to con-
duct a peat extraction, drainage of the peatland is required, even if
peat extraction is exclusively established on land that has previously
been drained for other purposes.

Peat extraction is used for the extraction of peat for energy pro-
duction (so-called energy peat) and for other purposes, mainly for
cultivation (so-called horticultural peat). Horticultural peat currently
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functions primarily as a raw material in growing media and soil im-
provers in professional horticulture, forest nurseries and recreational
cultivation. A significant proportion of the peat extracted in Sweden
is exported.

Greenhouse gas emissions from peat extraction and extracted
peat consist mainly of carbon dioxide, but also methane and nitrous
oxide. According to current climate reporting, emissions from the
extraction area of peat extraction and the use of horticultural peat
have increased from around 82,000 tonnes of carbon dioxide equiva-
lents in 1990 to 303,000 tonnes in 2024. Unlike emissions from
energy peat, there is no pricing of the emissions that arise from the
extraction and use of horticultural peat.

It is the view of the inquiry that there is a need for policy instru-
ments to limit the climate effects of horticultural peat in relation to
the Swedish long-term climate target for 2045 and the EU commit-
ments that Sweden has in the climate area in the long term. The need
for measures at the national level is affected by the design of Sweden’s
future EU commitments for 2040 and 2050.

Policy instruments aimed at horticultural peat cannot contribute
directly to the long-term climate target for 2045 but can be assumed
to do so as a complementary measure.

It is not feasible for a policy instrument aimed at the extraction
and use of horticultural peat to contribute significantly to Sweden’s
commitment under the LULUCF Regulation for 2030, due to horti-
cultural peat emissions being reported over many years.

The inquiry has identified a number of measures that have been
deemed possible as policy instruments aimed at horticultural peat.
These have included excise tax, subsidies, support for research, work
towards regulation at EU level, bans, stricter environmental require-
ments, compensation through rewetting and information-raising
initiatives. Of these, a smaller number have been considered feasible
based on potential economic efficiency. Of the possible policy in-
struments, compensation through rewetting and an excise tax have
been analysed in more detail. In its interim report in February 2025,
Miljomalsberedningen proposed a ban on the extraction of horti-
cultural peat by phasing out permits. The inquiry has not been tasked
with evaluating this proposal.
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Regarding the requirement for compensation through rewetting,
the inquiry assesses that such a requirement is not a purposeful or
suitable policy instrument. The effects of a compensation require-
ment are relatively limited since such a requirement is not considered
to reduce the use of horticultural peat to any great extent. There
are also major uncertainties regarding the possibility of compensa-
tion measures being additional, i.e. that they would lead to emission
reductions that would not otherwise have occurred. A requirement
for compensation measures through rewetting also complicates the
application process for extraction permits. In addition, a requirement
for compensation measures could set a practice where compensa-
tion takes precedence over emission reductions. No proposal for a
requirement for compensation through rewetting is therefore sub-
mitted.

The inquiry assesses that an excise tax on horticultural peat could
be a purposeful policy instrument. A tax could steer towards reduced
emissions and contribute to Sweden’s EU commitments in the cli-
mate area. However, an excise tax does not appear to be a suitable
policy instrument. There are significant uncertainties regarding the
possibilities of defining the taxable area. This problem arises because
a distinction must be made between horticultural peat and energy
peat when taxing. According to the inquiry, an excise tax would
need to be directed at all extracted peat, with the possibility of a
refund for energy peat. Such a system would provide an opportunity
for those who burn peat and thereby pay for this through emission
allowances to receive a refund of the tax. However, a refund system
has clear disadvantages in the form of increased administrative costs
for the tax authority, both in terms of the administration of the re-
fund itself, and in terms of the accompanying control difficulties.
Another problem is that if imported peat is not subject to an excise
tax on horticultural peat, there is a risk of emission leakage, i.e. that
emission reductions in Sweden lead to increased emissions in other
countries. However, the imported peat cannot be taxed in the same
way as Swedish peat, which would require a parallel taxation system
for imported peat to reduce the risk of emission leakage.

According to the inquiry, there are significant feasibility problems
with an excise tax against this background. The inquiry has there-
fore assessed that an excise tax does not appear to be a suitable policy
instrument. The inquiry therefore considers that there are no con-

19

Summary



Summary

SOU 2026:18

ditions for submitting a proposal for an excise tax on horticultural
peat.

Finally, the inquiry has assessed that funding for research and
innovation can constitute a supplementary policy instrument to
other measures that limit the climate effects of horticultural peat.
The inquiry does not consider support for research and innovation
a sufficient measure to limit the climate effects of horticultural peat
in itself. However, such a policy instrument could be a complement
to policy instruments that reduce the use of horticultural peat, since
substitutes are needed to replace horticultural peat.
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1 Utredningens uppdrag
och arbete

1.1 Utredningens uppdrag

Regeringen beslutade den 20 mars 2025 att tillsitta en sirskild ut-
redare med uppdrag att utreda indaméilsenliga dtgirder for att be-
grinsa klimateffekterna av odlingstorv.

I utredningens uppdrag har ingdtt att foresld samhillsekonomiskt
effektiva dtgirder som kan behévas f6r att begrinsa klimateffekt-
erna av odlingstorv i syfte att nd det lingsiktiga klimatmalet till 2045
samt de EU-3taganden som Sverige har pa klimatomridet. Sidana
dtgirder skulle enligt utredningens direktiv kunna utgéras av en ny
punktskatt, reglering av viss anvindning, skirpta miljokrav for ut-
tag av torv, krav pd kompensation genom itervitning eller annan
dtgird som bedoms limplig. Vid val av dtgird och bedémning av
om en dtgird ir limplig ska pdverkan p8 berdrda sektorers konkur-
renskraft, risken for utslippslickage till andra linder samt den admi-
nistrativa bérdan {6r féretag, enskilda och myndigheter beaktas. Upp-
draget omfattar dven att bedéma om tinkta dtgirder ir forenliga med
EU- och WTO-ritten och endast 6verviga sddana dtgirder som inte
star 1 strid med Sveriges internationella dtaganden. Utredningen ska
ocksd analysera om &tgirderna ir férenliga med konkurrenslagstift-
ningen och reglerna om statligt stéd.

Vidare har i uppdraget ingdtt att analysera och beskriva dtgird-
ernas piverkan p3 konkurrenskraften for svenska foretag och den
inhemska livsmedelsférsérjningen. I uppdraget har dven ingdtt att
redovisa de utslipp av vixthusgaser som den svenska produktionen
respektive anvindningen av odlingstorv ger upphov till i Sverige och
1andra linder.
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Slutligen har 1 uppdraget ingdtt att bedéma vilken eller vilka t-
girder som dr mest indamé&lsenliga och om eventuella dtgirder bor
riktas mot produktionen eller anvindningen av odlingstorv, eller mot
bida delar, och att limna nédvindiga férfattningstorslag.

Uppdraget skulle ursprungligen redovisas senast den 12 februari
2026. Genom tilliggsdirektiv den 4 december 2025 forlingdes utred-
ningstiden till den 12 mars 2026 (dir. 2025:107). Kommittédirekti-
vet dterges 1 sin helhet 1 bilaga 1. Tilliggsdirektivet dterges i sin hel-
het 1 bilaga 2.

1.2 Utredningens arbete

Utredningen har till sin hjilp haft en expertgrupp bestiende av ex-
perter frin Finansdepartementet, Klimat- och niringslivsdeparte-
mentet, Jordbruksverket och branschféreningen Svensk Torv. Ut-
redningens arbete inleddes 1 maj 2025 och har bedrivits pd sedvanligt
sitt med regelbundna sammantriden med experterna. Sammanlagt
har utredningen haft fyra ssmmantriden. Utredningen har ocksi
haft avslutande diskussioner under ett internat.

Utredningens arbete har ocksa forts framdt med hjilp av de under-
handskontakter som sekreterarna haft med utredningens experter,
samt med foretridare for Naturvirdsverket och Skatteverket.
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2 Bakgrund

2.1 Inledning

Torv har bildats i vitmarker under tusentals &r genom ofullstindig
nedbrytning av vixtmaterial. Resultatet ir ett organiskt material
som lagrar in stora mingder kol i marken s3 linge marken ir vatten-
mittad. I Sverige ticks omkring en fjirdedel av den totala landarealen
av torv och det finns dirmed betydande kolreserver bundna i dessa
ekosystem. Torvmarkerna licker ut en del av det lagrade kolet till
atmosfiren dver tid. Detta innebir att torvmarker kan ge betydande
utslipp av koldioxid och andra vixthusgaser, i synnerhet de torv-
marker som har drinerats f6r jord- eller skogsbruk.

Utvunnen torv har flera anvindningsomrdden och olika delar av
den utvunna torven passar for olika indamail. Historiskt har torv
frimst anvints for energiindamal. Det 6versta, lighumifierade
torvlagret i en myr (vanligen vitmossetorv) som ir fiberrikt passar
emellertid bist for andra indamél. Torvens struktur och nirings-
innehdll gér den gynnsam for odling och den anvinds dirfor som
rivara for tillverkning av odlingssubstrat. Efter utvinning bearbetas
torven innan den siljs som odlingssubstrat och jordférbittringsmedel.
Torv anvinds dven som strétorv (stallstrd) inom djurhéllning och
som foderberikning. Det finns ytterligare anvindningsomriden.
Den torv som anvinds fér andra indamal dn {6r energiproduktion
kallas ofta odlingstorv eller vixttorv.

I Sverige dominerade tidigare utvinningen av energitorv, men
omkring 2015 skedde ett skifte — utvinningen av odlingstorv éver-
steg d& energitorven, som fortsatte att minska. I dag utvinns den
klart storsta andelen torv som odlingstorv. Detta beror delvis pd
att anvindning av energitorv omfattas av EU:s system for utslipps-
handel (EU ETS 1) och 6kande priser pa utslippsritter har gjort
anvindning av energitorv mer kostsam. Ar 2022 utvanns rekord-
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stora mingder odlingstorv i Sverige — skérden kade med 65 pro-
cent frin 1,6 till 2,6 miljoner kubikmeter mellan 2019 och 2022, den
hégsta uppmitta volymen nigonsin. Under samma period 6kade den
svenska exporten av odlingstorv med 32 procent samtidigt som ut-
vinningen av energitorv minskade med 70 procent. Dessa siffror illu-
strerar den snabba omstillningen mot odlingstorv.'

Att odlingstorvsfrigan nu uppmirksammas i politiken beror pd
dess klimat- och miljépaverkan. Enligt International Panel on Cli-
mate Change (IPCC) klassas inte energitorv som en férnybar resurs
1 relevant tidsskala, utan jimstills med fossila brinslen ur klimatsyn-
punkt. Torv som anvinds fér andra indamadl 4n energi ingdr inte 1
denna klassning.” Det rider delade meningar om huruvida odlings-
torv bor betraktas som fossilt eller inte. Naturvirdsverket anser att
torv som rivara ir jimférbart med fossila brinslen’ medan bransch-
organisationen Svensk Torv inte anser att odlingstorv ir fossilt och
hinvisar till IPCC:s riktlinjer frin 2006". Utslippen av vixthusgaser
fran odlingstorv rapporteras i markanvindningssektorn inom hela EU.

2.2 Torv och torvmarker
2.2.1 Torvmarker i Sverige

Torvbildningen i Sverige har skett efter den senaste inlandsisens
avsmiltning f6r cirka 10 000 &r sedan och den huvudsakliga torv-
volymen har bildats under de senaste 2 000 dren till {6]jd av férind-
ringar mot ett mer kyligt och fuktigt klimat. Torven utvecklas 1
myrar som antingen bildats genom igenvixning av sjdar eller genom
férsumpning av fastmark p grund av hog nederbord eller utlick-
ande grundvatten. Omkring en fjirdedel av all landareal i Sverige,
cirka 10 miljoner hektar, ticks av ett mer eller mindre tjockt lager
av torv. Av dessa marker har 6 miljoner hektar, eller 15 procent av
den totala landarealen, ett torvlager pd 30 centimeter eller mer, vil-
ket innebir att det riknas som torvmark i geologisk mening.

! Statistikmyndigheten SCB. Utvinning av energi- och odlingstorv i 1000-tal kubikmeter.
Ar 1980-2024.

2IPCC 2006.

* Naturvérdsverket 2016a s. 33.

* Svensk Torv 2026.
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Orérda torvmarker ir vtmarker, eller myrar, som utvecklats
naturligt utan minsklig pdverkan. Dessa kan delas in 1 mossar, kirr
och blandmossar. I mossar fir vixtligheten enbart vatten frdn neder-
bord vilket leder till dalig niringstillging. Den vixtlighet som domi-
nerar i mossarna ir olika typer av vitmossor och mossarna ir rela-
tivt artfattiga 1 Svrigt. Mossar finns 6ver hela landet. I kirr, som ocksd
finns 6ver hela landet, fr vixtligheten vatten och niring frén grund-
vattnet som for med sig niringsimnen frin nirliggande mark. Vixt-
ligheten har dirfor en bittre tillgdng pd niringsimnen in i mossarna.
Blandmossen idr en vitmark som ligger mellan en niringsfattig mosse
och ett niringsrikare kirr. Den kan ha en blandad vegetation, med
partier med mossvixtlighet och partier med kirrvixtlighet.

2.2.2 Globala torvmarker

P4 grund av de sirskilda férutsittningar som krivs for bildandet av
torv, finns de globala torvmarkerna inte jimnt spridda éver virlden.
De stdrsta arealerna finns i den temperade klimatzonen pd norra
halvklotet, sirskilt 1 Ryssland och Kanada. Tabell 2.1 visar den upp-
skattade landarealen torvmark f6r de 20 torvrikaste linderna enligt
den globala Peat-ML-kartan’. Skillnaden mellan de cirka 3,2 miljo-
ner hektar torvmark i1 Sverige som framgdr av tabell 2.1 och de cirka
6 miljoner hektar som nimns ovan beror frimst p4 olika kartmetoder
och definitioner. Den globala Peat-ML-kartan riknar endast torv-
marker med minst 30 centimeter torvdjup och underskattar dirmed
tunna och fragmenterade torvmarker i1 skogslandskap, vilket ir van-
ligt 1 Sverige. Nationella kartor inkluderar 1 hégre grad grund torv
och organogena jordar, vilket ger en storre total areal, och skulle
gora att Sverige hamnar hégre upp pa listan.

> Melton m.fl. 2022.
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Tabell 2.1 Global ranking av lander efter torvmarksareal
Areal i hektar

Ranking Land Torvmarksareal
1 Ryssland 127 202 900
2 Kanada 112 784 900
3 Indonesien 19134 700
4 USA 16 512 400
5 Brasilien 10 740 400
6 Demokratiska Republiken Kongo 9831300
7 Kina 7 087 800
8 Peru 6248 200
9 Finland 4931000
10 Republiken Kongo 4841200
11 Colombia 4 470000
12 Storbritannien 4103 000
13 Indien 4058 100
14 Sydsudan 3769100
15 Venezuela 3 743 500
16 Sverige 3193 100
17 Argentina 3084100
18 Papua Nya Guinea 2 335300
19 Mexiko 2 274 600
20 Norge 2 145 800

Kélla: Austin m.fl. 2025.

2.2.3

Markavvattning i Sverige

Av Sveriges torvmarker utgér cirka 4 000 000 hektar orérda torv-
marker, vilket ir 6ver hilften av den totala arealen. De storsta areal-
erna ordrda torvmarker finns i norra Sverige. Dikning for att avvattna
eller leda om vatten har férekommit under ldng tid 1 Sverige och
reglerades bland annat redan i landskapslagar frén 1200-talet. Under
1800-talet 6kade dikningen i1 betydande omfattning d& det fanns ett
stort behov av jordbruksmark till £6]jd av den befolkningsokning
som skedde i Sverige. For att sikra tillgingen pd jordbruksmark
bedrevs storskalig drinering av vitmarker, ofta genom samfillig-
heter av markigare i vad som kallas f6r markavvattningssamfillig-
heter®. Markavvattningen fortsatte 6ka under den férsta halvan av

¢ Kallas dven f6r markavvattningsforetag, dikningsforetag eller torrliggningsféretag.
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1900-talet, och i1 8kande utstrickning gjordes den dven f6r skogs-
produktion.

Mellan r 1800 och 1960 bildades cirka 30 000 markavvattnings-
samfilligheter, vilket ledde till att 600 000 hektar mossar och kirr
kunde odlas upp och 1 200 000 hektar mark tickdikas’. Under peri-
oden sinktes eller torrlades 2 500 sjoar. Totalt 6kade arealen jord-
bruksmark 1 Sverige frdn 1 000 000 hektar till 3 400 000 hektar, sam-
tidigt som befolkningen under perioden 6kade frdn 2 300 000 till
7 500 000.° I dag dr arealen jordbruksmark i Sverige cirka 2 500 000 hek-
tar.” Samtidigt som drinering av torvmarker for att skapa jordbruks-
mark inte lingre sker 1 nigon betydande omfattning si forstors torv-
marker fortfarande 1 exploateringssyfte, framfér allt f6r byggnation
av vigar, men ocks3 jirnvigar och byggnader. Fram till 2024 hade
totalt 19 045 hektar torvmarker exploaterats, vilket ir en 6kning
med 508 hektar frdn 2020. Indirekt exploaterad torvmark, dvs. mark
nirliggande exploaterad mark, uppgick 2024 till 102 943 hektar.

Av de arealer torvmark som drinerats for att anvindas som jord-
bruksmark har en del senare beskogats. En betydande del av torv-
markerna har ocksd drinerats for att ge bittre skogstillvixt. Av
Sveriges torvmarker utgér cirka 1 000 000 hektar utdikad produk-
tiv skogsmark och 110 000 hektar dikad jordbruksmark. Av Sveriges
torvmarker utgér cirka 10 000 hektar dikade torvtikter.'

2.2.4 Vad ar odlingstorv?

Torv ir en organisk jordart som bildas genom ofullstindig nedbryt-
ning av frimst vixtmaterial i v3t, syrefattig miljé. Den utvunna torven
kan anvindas f6r olika indamadl, till exempel som energikilla eller
som odlingssubstrat. Viss torv kan anvindas bide som energitorv
och f6r andra indamal. Torven kan lagras i stackar ¢ver ling tid —
bra skordedr liggs torv upp i stack for att ricka till simre skordedr.
Anvindningsomridet bestims sedan forst nir torven slts vidare.
Det som kallas odlingstorv avser normalt all den torv som inte an-
vinds for energiproduktion. Inom torvbranschen benimns odlings-

7 T4ckdikning innebir att drinrér grivs ner under marken for att leda bort éverskottsvatten.
$ Linnér 2013.

? Statistikmyndigheten SCB, Exploaterad vitmark efter region och typ av exploatering i hektar.
Ar 2020-2024.

' Naturvirdsverket 2016as. 7 .
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torven 1 stillet vanligen vixttorv. Det storsta anvindningsomradet
for vixttorv dr som odlingssubstrat och jordférbittringsmedel inom
tridgdrdsodling, jordbruk och i skogsplantskolor.

Ett odlingssubstrat dr en produkt, som inte dr naturligt bildad
jord, som anvinds fér odling av vixter eller svampar. Med jordfér-
bittringsmedel menas en produkt som anvinds f6r att bevara, for-
bittra eller skydda fysikaliska eller kemiska egenskaper, struktur
eller biologisk aktivitet hos den jord dir den tillsitts. Torvens struktur
och niringsinnehall gér den mycket gynnsam for odling.

Odlingstorv produceras och handlas med i olika kvaliteter som
bland annat beror pd torvens botaniska ursprung, humifieringsgrad
och skérdeteknik. Humifieringsgrad ir ett métt pd hur l8ngt ned-
bruten torven ir, frin obefintligt nedbruten till helt nedbruten. Den
uttrycks pd en tiogradig skala frdn H1 (ej humifierad) tll H10 (hog-
humifierad), enligt den s kallade von Post-skalan. Torv med humi-
fieringsgrad H1-HS5 ir s3 kallad ljus torv, och torv med humifierings-
grad H6-H10 ir s kallad mérk torv."

Den vanligaste metoden att utvinna torv ir att drligen birga torven
frn ytlagret pa de iordningstillda tiktytorna. Torven skordas dd
uppifrin med den minst humifierade torven férst och mer humi-
fierad torv ju lingre ner 1 tikten man kommer. En annan produk-
tionsmetod som anvinds pd tikter med miktiga torvdjup ir att griva
blocktorv, vilket innebir att torven skirs ut vertikalt pa sidorna av
tegar. Det ir frimst lghumifierad torv som skordas pd detta sitt.
Hoghumifierad torv i botten pd tikten kan grivas med maskin eller
ytskordas s som den ljusa torven."? Energitorv skérdas bide som
fristorv, ofta med en ligre vattenhalt in odlingstorven, och som
energistycketorv. Det senare ir en metod som pressar héghumifi-
erad torv till briketter. Dessa briketter anvinds dven for att produ-
cera rdvara till odlingssubstrat. I dag kan 1 princip all torv i en tikt
tas tillvara.

Den torv som utvunnits i syfte att bli odlingstorv féridlas efter
utvinning till odlingssubstrat och jordférbittringsmedel genom sikt-
ning och tillsats av kalk och gédselmedel samt eventuellt blandning
mellan olika torvkvaliteter och andra rivaror. Produkterna siljs dir-
efter for yrkesmissig tridgdrdsodling, skogsplantodling och fritids-
odling (se vidare avsnitt 2.4).

"' Schoning, Sohlenius & Thorsbrink 2016.
12 Syensk Torv 2019.
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Odlingstorv kan ocksé anvindas som strotorv (stallstrd) inom
djurhdllning. Torven ir ett hogabsorberande stromedel med god
féormaga att binda kvive frin urin. Andra anvindningsomriden ir
berikning av foderrdvara till bland annat smigrisproduktion, som
filtermaterial till exempel i grivattenfilter, som rvara till produk-
tion av hogvirdigt aktivt kol samt till produktion av humussyror
for jordforbittring och biostimulanter.

Aven om det inte finns ngon entydig definition av odlingstorv
— den har fler anvindningsomriden in som odlingssubstrat — kommer
utredningen generellt anvinda begreppet odlingstorv om all torv
som inte anvinds fér energiproduktion."

2.3 Klimatpaverkan av odlingstorv — en introduktion

Utvinningsarealen for torv 1 Sverige ligger pa totalt cirka 10 000 hek-
tar. En del av tiktarealen ir dock vilande. Aktivt brukade tikter for
torvutvinning varierar frin r till &r och uppskattades 2024 till cirka
9 300 hektar. Den genomsnittliga arealen aktivt brukade torvtikter
de senaste fem dren uppskattas till cirka 7 800 hektar."* Arealen torv-
tikter motsvarar cirka 0,9 procent av den totala arealen drinerade
torvmarker.

Utslippen av vixthusgaser frin torvmark och utvunnen torv
bestdr av frimst koldioxid, men ocksd metan och lustgas. Den kli-
matrapportering som Sverige gor i enlighet med FN:s klimatkon-
vention (UNFCCCP) och Parisavtalets rapporteringsriktlinjer
utgdr frin en uppdelning mellan utslipp frin marken (direkta mark-
utslipp) och utslipp frin den utvunna torven (indirekta utslipp).

I de fall de rapporterade utslippssiffrorna inkluderar lustgas och
metan mits de 1 koldioxidekvivalenter, medan koldioxid anvinds
nir de andra vixthusgaserna inte inkluderas. Enligt siffror frin den
senaste klimatrapporteringen'® har utslippen frin torvtikternas
utvinningsareal och anvindningen av odlingstorv 6kat frin runt
82 000 ton koldioxidekvivalenter 1990 till 303 000 ton koldioxid-
ekvivalenter 2024. Okningen beror p3 att anvindningen och expor-
ten av odlingstorv har 6kat med 228 procent under dessa &r. Av ut-

1 For beskattningsindamil kan emellertid en annan definition krivas, se avsnitt 8.4.1.
" Naturvirdsverket 2026a s. 134.

'3 United Nations Framework Convention on Climate Change.

16 Naturvirdsverket 2026a s. 134.
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slippen under 2024 motsvarar 110 000 ton koldioxidekvivalenter
(36 procent) direkta markutslipp av koldioxid, metan och lustgas
frdn torvtikter, medan 193 000 ton koldioxid (64 procent) motsva-
rar indirekta utslipp frdn anvindningen av odlingstorv.

De direkta markutslippen bokfors i utslippsrapporteringen
omedelbart 1 samband med utvinningen, medan de indirekta utslip-
pen frin anvindningen av den utvunna odlingstorven rapporteras
utifrin ett antagande om att torven bryts ned i en takt pd 3 procent
per &r. Metoden for rapportering innebir att den storsta delen av de
rapporterade utslippen frin odlingstorv kommer frin tidigare ars
torvutvinning. I praktiken giller detta dock bara utslipp sedan 1990,
da det var startdret for klimatrapporteringen. Utslippen frin den
odlingstorv som utvinns pd 2020-talet kommer att fortsitta rappor-
teras in pd 2100-talet om den nuvarande metodologin fortsitter att
anvindas. For den odlingstorv som utvanns 2024 rapporterades ett
utslipp samma 4r pd cirka 12 000 ton koldioxidekvivalenter'”. Sam-
tidigt leder samma utvunna torv till en skuld 1 klimatrapporteringen
pa cirka 386 000" ton koldioxidekvivalenter som skjuts pd framtiden.

Sammantaget gav utvinningen av odlingstorv 2024 upphov till
totala utslipp pd nirmare 500 000 ton koldioxidekvivalenter, som
till tre fjirdedelar kommer att rapporteras 6ver tid. Utslippen frin
odlingstorv motsvarar ungefir 1 procent av Sveriges totala nettout-
slipp av vixthusgaser. Detta kan jimforas med de totala utslippen
frin drinerade torvmarker pd cirka 14 500 000 ton koldioxidekviva-
lenter per 8r, vilket motsvarar ungefir 25 procent av Sveriges totala
nettoutslipp.

En mer ingdende beskrivning av klimateffekterna av odlingstorv
finns 1 avsnitt 5.6.

"7 Killa till berdkningarna dr Naturvirdsverket 2026a. Utslippen som hérror frén utvinning
det aktuella ret kan riknas ut som 3 % av de totala utslippen enligt IPCC:s standardmetod.
Det ger f6ljande: 1 809 000 X (44 + 12) x 0,053 x 0,03 = 11 578.

'8 Som not 17, men utan att multiplicera med 0,03 (3 %) 1 809 000 X (44 + 12) x 0,053

= 385 946.
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2.4 Marknaden for odlingstorv

2.4.1 Utvinning av odlingstorv och produktion
av torvprodukter

Sverige ir en av de stdrre producenterna av odlingstorv i virlden.
Finland, Kanada, Tyskland, Estland och Lettland 4r andra stérre
producenter.

Tidigare har en betydande del av torvutvinningen gjorts f6r energi-
indamadl. Figur 2.1 visar den arliga utvinningen av energitorv och
odlingstorv i Sverige mellan dren 1990 och 2024. Utvinningen av
odlingstorv har 6kat med 250 procent mellan 1990 och 2024, medan
utvinningen av energitorv har minskat med 94 procent under samma
period. Totalt har utvinningen av torv minskat med ungefir hilften
sedan 1990, pd grund av den stora minskningen anvindandet av energi-
torv. Under 2024 utvanns 2,2 miljoner kubikmeter torv ur torvmarker
1 Sverige, varav 2,0 miljoner kubikmeter var odlingstorv. Mellan 2015
och 2024 var den genomsnittliga drliga utvinningen av odlingstorv
1,8 miljoner kubikmeter, medan den totala genomsnittliga utvin-
ningen var 2,7 miljoner kubikmeter torv.

Figur 2.1 Utvinning av energi- och odlingstorv i Sverige 1990-2024
| tusental kubikmeter per ar
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Kélla: Statistikmyndigheten SCB. Utvinning av energi- och odlingstorv i 1000-tal kubikmeter.
Ar 1980-2024.

31



Bakgrund

SOU 2026:18

Okningen i utvinningen av odlingstorv ir inte ensidigt kopplad till
minskningen 1 utvinning av energitorv. Mingden utvunnen odlings-
torv har legat relativt konstant mellan 2000 och 2019, men har 6kat
sedan 2020 p4 grund av storre efterfrigan pa exportmarknaden (se
avsnitt 2.4.4). Samtidigt finns det en variation 1 storleken p4 utvin-
ningen 6ver tid, beroende pa bland annat vidret. En rekordstor ut-
vinning av torv under 2022 hinger till exempel samman med att det
var gynnsamt vider under dret, vilket ledde till att mer torv kunde
utvinnas och lagras f6r tillginglighet under &r med simre férutsitt-
ningar.

De nu aktiva torvtikterna, oavsett indamél med utvinningen, ir
fraimst beligna i Gotaland och Svealand. I Norrland finns vissa tikter
fér utvinning av energitorv. Den sammanlagda arealen aktivt brukade
torvtikter for utvinning av odlingstorv uppskattas till runt 7 500 hek-
tar 1 landet.

2.4.2  Foretag i torvbranschen

Torvbranschen' bestdr av féretag som skérdar och siljer torv som
rdvara f6r energiproduktion eller som ravara till f6ridling till andra
torvbaserade produkter samt de foretag som utfér foridlingen och
som ir beroende av torv som rdvara. Torvutvinning och produktion
av produkter som innehéller torv(torvféridling) kan ibland ske inom
samma foretag. Kunderna till f6ridlingsféretagen anvinder 1 sin tur
produkterna som produktionshjilpmedel och insatsvaror eller som
handelsvaror 1 sina verksamheter.

Torvidretagen samarbetar med lokala entreprenérer och sisongs-
arbetare f6r underhdll av torvtikterna och utvinning av torv under
den tid av dret det gir att arbeta pa tikterna. For transporter frin
tikterna anlitas ofta transportforetag med lastbilar som ir anpassade
for bulktransporter.

I féridlingsledet ir jordtillverkarna de stérsta anvindarna av torv
som rdvara for sina produkter. Torv anvinds bdde f6r produktion
av odlingssubstrat och anliggningsjord. I odlingssubstrat ir torv

! Branschen omfattar hir féretag som arbetar med torvutvinning innefattande utvinning av
torv och bearbetning av torv {6r férbittring av kvalitet eller underlitta transport och lagring
(SNT 08.920), men idven verksamhet som innefattar tillverkning av torvbriketter (SNI 19.200),
tillverkning av jordblandningar for tridgdrdsindamal (SNI 20.150) och, tillverkning av speci-
fika varor av torv (SNI 23.999). SNI stdr for Standard fér svensk niringsgrensindelning, och
avser SCB:s nya indelning.
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huvudrivaran medan 1 anliggningsjord bidrar torv frimst med orga-
niskt material som ¢kar mullhalten.

Torvfdretagen, inklusive jordtillverkarna, omsatte tillsammans
under 2023 cirka 2 100 miljoner kronor. Det finns ett fyrtiotal aktiva
foretag som utvinner torv eller féridlar den till bland annat odlings-
substrat i Sverige, och av dessa dr det ett fatal storre aktdrer som
stdr for en betydande andel av produktionen. Den stérsta torvprodu-
centen i Sverige, Neova AB, omsatte 289 miljoner kronor 2023. Neova
AB har 63 tikter i landet med en sammanlagd yta pa cirka 3 000 hek-
tar. Den minsta producenten brukar cirka 35 hektar och hade knappt
2 miljoner kronor i omsittning 2023.

De storsta tillverkarna av odlingssubstrat ir 1 fallande ordning
efter omsittning 2024: Hasselfors Garden AB med en omsittning
pa 430 miljoner kronor, Evergreen Garden Care (tidigare Econova
AB) med en omsittning pd 372 miljoner kronor, Rélunda produk-
ter aktiebolag med en omsittning pd 339 miljoner kronor, BMR
Produkter AB med en omsittning pd 138 miljoner kronor, Sédra
Arhults Torv AB med en omsittning p 107 miljoner kronor, Skines
Fagerhults Garden AB med en omsittning pd 96 miljoner kronor
och Mullmister aktiebolag med en omsittning pd 54 miljoner kro-
nor.” Generellt ir producenter av odlingssubstrat och jordférbitt-
ringsmedel storre aktdrer inom branschen, medan de entreprenad-
foretag och foretag som bedriver torvtikter generellt ir mindre och
mer lokala.

Det ir svrt att uppskatta omfattningen av sysselsittningen inom
torvbranschen, bland annat pa grund av en betydande omfattning
av sisongsarbete. Av de torvféretag som utredningen har identifi-
erat’’, har féretagen i genomsnitt elva anstillda, och medianen ir
fem anstillda. Totalt dr cirka 500 personer anstillda inom de féretag
som utredningen har identifierat, men denna siffra inkluderar inte
sisongsarbetare eller indirekt sysselsatta. Branschorganisationen
Svensk Torv uppskattade antalet sysselsatta i torvbranschen till
1 200 arsarbetskrafter for 2016, eller 2 500 om sisongsarbetare och
indirekt anstillda inkluderas.”

2% Samtliga uppgifter om omsittning ir himtade frin https://www.allabolag.se 2026-02-05.
2! Uppskattningen ir baserat pd SCB:s foretagsregister, samt medlemsféretag i Svensk Torv.
22 Naturvirdsverket 2016a s. 78.
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De flesta foretag finns 1 sédra och mellersta Sverige, 1 synnerhet
1 Jonkdpings och Kronobergs lin. Det ir dven dir de flesta tikter
for odlingstorv finns, Det finns dock dven tikter sd 1ingt norr ut
som 1 Givleborgs lin. I norra Sverige finns enbart tikter f6r utvin-
ning av energitorv. Sett till omsittning ir Orebro lin foljt av Uppsala
lin och Jonkopings lin de omridena med storst samlad omsittning
bland torvioretagen.

2.4.3  Anvandning av odlingstorv i Sverige

Odlingstorv ir den mest anvinda rdvaran i odlingssubstrat 1 Sverige.
Ar 2013 uppgick torv till 75 procent av den totala volymen rivara i
odlingssubstrat i Europa, {6ljt av organiska material (férutom kom-
post), exempelvis bark och trifiber, pé cirka 11 procent, kompost
pa cirka 8 procent och mineraliska odlingssubstrat pa cirka 6 pro-
cent.” Anvindningen i Sverige ir nigot hdgre in genomsnittet for
Europa, sirskilt f6r yrkesmissig anvindning. Enligt branschens stati-
stik frdn 2020** motsvarade odlingstorven 94 procent av volymen
rdvara 1 odlingssubstrat f6r yrkesodling, medan volymen rivara i
odlingssubstrat pd konsumentmarknaden var cirka 82 procent.

Figur 2.2 och figur 2.3 visar andelen rivaror pd den svenska mark-
naden {6r yrkesanvindning respektive privat anvindning. Ljus torv
avser torv med en humifieringsgrad H1-H5, medan moérk torv av-
ser mer humifierad torv, med en humifieringsgrad H6-10 (se av-
snitt 2.2.4).

2 Schmilewski 2017.
2 Syensk Torv 2023.
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Figur 2.2 Révaror i odlingssubstrat for yrkesméssig odling i Sverige

Andel av total anvandning

Sand, grus, Leca, 0,6% Ovriga Ovriga organsiska
stenmjél, 0,9% | eralravor,  ravaror, 0,4%

Lera, 0,9% 0,4%

Kalla: Svensk Torv 2023.

35



Bakgrund SOU 2026:18

Figur 2.3 Révaror i odlingssubstrat pa privatmarknaden i Sverige

Andel av total anvandning

Sand, grus,
stenmijol, 2,4%
Kompostmaterial,
4,8%

Lera. 0.3% Leca, 0,8% Biokol, 0,2%
Yy 0

Bark, 9,8%

Ljus torv, 57,7%

Kélla: Svensk Torv 2023.

I Sverige anvinds ungefir 200 000 ton torv, eller 9 procent™ av den
totala utvinningen av odlingstorv, drligen for yrkesmissig odling inom
tridgdrdsniringen. Tridgdrdsniringen inkluderar kommersiell pro-
duktion av vixter, gronsaker, frukt och plantskolevixter (inklusive
skogsplantor). Professionella vixthusodlingar och plantskolor an-
vinder torvbaserade substrat for att odla gronsaker, skogsplantor och
prydnadsvixter. En stor andel av yrkesanvindningen gir till odling
av prydnadsvixter, dir blomsterlokar planteras i vixthus i torviyllda
1dor. Aven grénsaksodling som sker p3 friland planteras i minga
fall férst 1 vixthus med torvbaserade odlingssubstrat.

Torv anvinds framfér allt 1 odlingssystem dir etablering av plantor
eller produktion i kruka, trdg eller avgrinsade biddar ir nédvindig,
medan odling direkt i 8kerjord i regel inte kriver torv. Detta inne-
bir att torvanvindningen ir starkt kopplad till vissa produktions-
former och odlingsmoment, snarare in till specifika grodor. Enligt

» Fordelningen ir baserad pa en enkitundersdkning av Svensk Torv frin 2020, och bér ses
som en ungefirlig uppskattning.
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uppskattningar gjorda p uppdrag av LRF Tridgard frin 2020° upp-
gick anvindningen av odlingstorv {6r birodling, framfor allt odling
av jordgubbar och hallon i tunnelvixthus, till 13 700 kubikmeter
ar 2020. Ovriga bir odlas p3 friland och d4 anvinds inte torv. Av
den totala arealen som anvinds fér biarodling totalt om 3 160 hektar,
utgor 161 hektar tunnelodling.

For frilandsgronsaker saknas sikra uppgifter om den totala
mingden torv som anvinds. Det ir dock kint att minga grodor
etableras genom forkultivering, dir froer sds i torvbaserade plugg-
britten eller pressade torvkuber om cirka 1-2 deciliter per planta.
Vanligen planteras omkring 40 000-60 000 plantor per hektar. Aven
nir det giller fruktodling saknas uppgifter om torvanvindningens
omfattning. Torv anvinds 1 férsta hand vid nyplantering av frukt-
trid, di torvbaserat material kan anvindas f6r att férbittra rotmiljén
1 planteringsgropen genom att skapa en luftig och vildrinerad struk-
tur. Denna anvindning sker dock endast vid etablering och inte kon-
tinuerligt, vilket innebir att den 4rliga torvitgdngen varierar.

For gronsaksodling anvinds torv frimst vid ekologisk odling av
tomat och gurka, dir endast odling 1 levande jord eller torvbaserade
substrat dr tilldten, samt vid produktion av krukodlade kryddor och
sallat. For dessa grodor ir torv ett centralt substrat pd grund av dess
gynnsamma fysikaliska egenskaper och mojligheten att sikerstilla
en jimn och kontrollerbar rotmiljé.

Slutsatsen kring anvindandet av odlingstorv i svensk livsmedels-
produktion som gérs i rapporten tyder pa att torv mestadels anvinds
for odling av bir, ekologiska gronsaker pa friland samt f6r krydd-
vixter och sallat. Berikningarna dr dock mycket grova och behiftade
med osikerheter. Det understryker behovet av mer systematiskt
insamlad statistik for att bittre kunna bedéma torvens roll och om-
fattning inom svensk livsmedelsproduktion.

Torv anvinds ocksg for tillverkning av anliggningsjord, vilket
motsvarar cirka 200 000 ton &rligen eller 10 procent” av den totala
utvinningen av odlingstorv. I anliggningsjord kan dock torv ersittas
med andra organiska material som gronkompost vilket ocksd har
skett 1 storre omfattning pd senare ar.

26 Cahlin 2023.
¥ Férdelningen ir baserad pi en enkitundersdkning av Svensk Torv frin 2020, och bér ses
som en ungefirlig uppskattning.
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Inom skogsbruket dr odlingstorv den dominerande rdvaran i
substrat f6r att driva upp skogsplantor. Nistan alla de cirka 400 mil-
joner skogsplantor som &rligen sitts ut 1 Sverige férodlas i sma torv-
pluggar eller i torvblandningar, eftersom torv har god vattenhillande
formdga och ger en steril, niringskontrollerad milj6 for frona att
gro 1. Vid svampodling anvinds torv som yttickning 1 odlingslidor.

Torvens popularitet beror pd dess gynnsamma odlingsegenskaper
i form av hog vattenkapacitet, god luftfylld porositet, 18g naturlig
niringsnivd och utevaro av sjukdomsalstrande organismer och fro-
ogris. Enligt LRF Tridgird och uppgifter frin foretridare f6r Svensk
Torv ir odlingssystemen for en rad produkter helt anpassade efter
torv som substrat, och omstillningen dr dyr och tar tid. Fér nirvar-
ande saknas fullgoda ersittningsmaterial 1 den volym och kvalitet
som skulle krivas for att helt substituera torv 1 alla dessa tillimp-
ningar.

Cirka 43 procent eller nirmare 900 000 kubikmeter av odlings-
torvsforbrukningen 1 Sverige gir till privat anvindning, i form av
fritidsodling. Detta avser huvudsakligen torvbaserade jordprodukter
som siljs 1 detaljhandeln till konsumenter, sisom planteringsjord,
blomjord och sdjord pa sick. Torv ir en huvudingrediens i de flesta
kommersiella jordblandningar for tridgdrdsbruk.

Utover odlingssektorn har torven dven vissa andra anvindningar.
Inom djurhdllning anvinds strétorv f6r stallbiddar, sirskilt inom
histniring och fjiderfihillning, tack vare torvens goda uppsug-
ningsférmiga och férméga att binda ammoniakkvive s att det be-
varas 1 gddseln. Torv dr dock inte det vanligaste stromedlet, och
anvindningen uppskattas av Jordbruksverket till cirka 200 000 kubik-
meter strotorv per ar, och bland annat halm ir vanligare. Sveriges
Grisforetagare menar dock att det finns ett 6kat behov av torv som
stromaterial de &r dir 13ga spannmalsskordar leder till brist pd halm.*
Ju bittre uppsugningsforméga i stallstroet, desto mindre kvive gir
forlorat som ammoniak.”

Torv anvinds ocksd 1 viss mén som fodertillskott. Torv som foder-
tillsats f6r bland annat smégrisar gor att grisarna kan boka och sam-
udigt fa 1 sig bland annat jirn som gor att tarmfloran utvecklas. P4

28 Sveriges Grisforetagare 2025.
» Jordbruksverket 2023.
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si sitt kan bland annat anvindandet av antibiotika undvikas.” Ett
annat anvindningsomride for torv ir f6r tillverkning av aktivt kol.

2.4.4  Export och import

En betydande del av den torv som utvinns 1 Sverige 1 dag exporte-
ras. Under dren 2015-2024 exporterades 1 genomsnitt 27 procent
av den utvunna torven, dock med betydande &rlig variation — under
perioden mellan 18 procent och 37 procent. Den svenska torvexpor-
ten bestdr huvudsakligen av oféridlad odlingstorv, och svensk odlings-
torv exporteras framfor allt till tridgdrds- och vixthusniringar i andra
EU-linder. Exportvolymerna av odlings- och energitorv har fyrdubb-
lats mellan 1995 och 2024. Okningen av exporten beror p3 flera fak-
torer, bland annat att flera linder har infért restriktioner mot inhemsk
torvutvinning, bland annat Irland och Storbritannien, vilket minskar
utbudet pa den europeiska marknaden. Samtidigt har odling 1 vixt-
hus 6kat kraftigt de senaste 20 ren, vilket har lett till en 6kad efter-
frigan pd odlingstorv.” Samtidigt har Sverige historiskt importerat
betydande mingder torv, frimst energitorv frin Baltikum eller Finland.
Importen har dock minskat med 97 procent mellan 1995 och 2024,
Figur 2.4 visar den svenska exporten och importen av torv under dren
2000-2024.

% Vanheukelom m.fl. 2011.

! Zimmerer & Bell 2025.

32 Statistikmyndigheten SCB (2026). Varuimport frin avsindningsland. Ej bortfallsjusterat,
ton efter varugrupp enligt KN, handelspartner och minad & Varuexport frin avsindnings-
land. Ej bortfallsjusterat, ton efter varugrupp enligt KN, handelspartner och manad.
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Figur 2.4 Export och import av torv
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Kélla: Statistikmyndigheten SCB. Varuimport och varuexport, bortfallsjusterat efter varugrupp enligt KN,
tabellinnehall och ar.

2.5 Alternativ till odlingstorv
2.5.1 Inledning

Det finns flera mojliga alternativ till odlingstorv som odlingssubstrat.
Vissa av dem anviinds redan i dag, bland annat trifiber och kompost.
Andra, som biokol, dr relativt nya rivaror. Ingen av dessa rdvaror ir
ett perfekt substitut for odlingstorv i dagsliget och helt torvfria sub-
strat innebir 1 regel risker for simre ullvixt eller férutsittningar f6r
odlingen.” Flera av de alternativa rivarorna har dock potential att
delvis ersitta odlingstorven utan att odlingens tillviixt pdverkas, genom
att de alternativa substraten blandas med torv. Detta giller bland
annat trifiber, kompost och biokol. Generellt finns det dock behov
av ytterligare forskning och utveckling fér att ta fram fullvirdiga
alternativ till odlingstorv samt analysera under vilka férutsittningar
som existerande alternativ pd marknaden kan ersitta torven.

% Statistiken anges i ton men har hir riknats om till kubikmeter med schablonvirdet som an-
vinds inom EU som ir 0,45 ton/kubikmeter.
34 Se till exempel Gavilanes-Teran m.fl. 2017 och Young m.fl. 2024.
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For att andra material ska kunna ersitta odlingstorv som rivara
vid tillverkning av odlingssubstrat behéver en rad faktorer beaktas,
bland annat materialens egenskaper, ursprung, tillginglighet, lagrings-
barhet och pris. Vid tillverkning av odlingssubstrat miste en dess-
utom flera faktorer virderas: fysikaliska, kemiska, biologiska, pro-
duktionstekniska samt rent marknadsmissiga och praktiska. Nir
nya rvaror tas 1 bruk méste hela virdekedjan utvirderas.

2.5.2 Tréfiber

Trifiber tillverkas av trd som bearbetas mekaniskt till en luftig, fiber-
rik rdvara. Trifiber tillfor struktur till odlingssubstrat och kan an-
vindas som ersittning f6r ljus, lighumifierad torv. Tillgingligheten
pa trifiber dr innu 18g men kapaciteten 6kar sakta. Trifiber anvinds
for att ta fram torviri och torvreducerad jord for tridgdrdsodling,
dir trifiber blandas med bland annat kompost och gédsel for att £
fram produkter som liknar torvens egenskaper 1 s stor utstrickning
som mojligt. Bark och andra restprodukter frén skogsindustrin ses
som de mest lovande trifibermaterialen av tillverkare av odlings-
substrat eftersom branschen redan anvinder dessa sedan lang tid till-
baka.” En nackdel med bark ir att den innehéller férhillandevis
mycket tungmetaller. Dessutom finns det betydande konkurrens
med andra sektorer d restprodukter frin skogsindustrin anvinds

1 stor utstrickning till uppvirmning och vid tillverkning av massa
och papper.”

Svenska skogsplantor (SSP), en del av Sveaskog, ir Sveriges led-
ande plantproducent. SSP har undersokt och testat flera torversitt-
ningsmaterial och har bérjat ersitta hilften av odlingstorven som
anvinds vid odling av skogsplantor med en trifiberblandning som
enligt SSP har ett ligre klimatavtryck dn torv och ocksd positiv effekt
pa plantornas rotutveckling. SSP menar att anvindningen av trifiber-
blandning leder till hégre effektivitet i odlingen samtidigt som det
innebir hogre kostnad och fler steg i processen in att anvinda odlings-
torv.”

% Svenska Skogsplantor 2024.
3 Lundmark, Nolander & Olofsson 2021.
%7 Svenska Skogsplantor 2024.
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2.5.3  Andra typer av vaxtfiber

Avvattnade rétrester frdn biogastillverkning med ravaror fran livs-
medelskedjan, i form av bland annat gédsel, skorderester och fiber-
grodor, anvinds i dag for tillverkning av odlingssubstrat. Rotrest-
erna ir fiberrika och mycket niringsrika, vilket innebir att endast
en begrinsad andel rétrester kan anvinds 1 firdiga odlingssubstrat.
En annan nackdel ir att det ofta finns rester av vixtskyddsmedel
som begrinsar anvindningen.”

2.5.4 Kokosfiber

Kokostfiber ir ett alternativ till odlingstorv som anvinds i linder
med mindre tillging pd torv. Kokosfiber anses generellt ha bra egen-
skaper som odlingssubstrat, det hiller till exempel vatten bra och
har en stabil struktur. Kokosfiber kan ha hogt natrium- och kalium-
innehdll och 1 vissa fall dven innehdlla héga halter av klor. Saltinne-
hillet i kokosfibern behéver kontrolleras innan det kan anvindas som
jordfoérbittringsmedel. Kokosfiber hiller niring simre in odlings-
torv och dirfér kriver mer niringstillférsel.”

Saltinneh8ll innebir att kokosfibrer behdver tvittas innan anvind-
ning som odlingssubstrat, vilket kriver stora mingder vatten. Vatten-
forbrukningen och de 18nga transporterna, dd kokos odlas 1ngt frin
Sverige, gor att materialet har betydande klimatavtryck, och det
dirfér inte dr en sirskilt bra ersittning f6r odlingstorv, om anvind-
ningen av odlingstorv ska minska eller fasas ut av klimatskil.

2.5.5 Vitmossa

Ett mojligt alternativ till torv dr odling av vitmossa (Sphagnum) som
ir det mosslikte som naturligt bildar torv. Vitmossa har dirfér lik-
nande egenskaper som odlingstorven vilket kan géra den limplig
som rdvara for tillverkning av odlingssubstrat. Férsok med odling
av vitmossa pagdr pa olika hill i Sverige. Vitmossa vixer betydligt
snabbare in nybildningen av torv, ungefir 30 centimeter per dr under
gynnsamma forhdllanden, till skillnad frin torv som nybildas med

3% Salomon, Tidiker & Bergstrém Nilsson 2022.
% Meerow 1997.
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cirka 1 millimeter per &r genom inlagring av vitmossa. Vitmossa
skulle kunna odlas p3 avslutade torvtikter som en del av efterbehand-
lingen, vilket kriver att marken delvis dtervits f6r att vitmossan ska
kunna vixa.

En nackdel med metoden ir att den ir relativt oprévad i Sverige
och inte ir realiserbar i stor skala pa kort sikt. Den innebir dess-
utom hoéga kostnader jimfért med utvinning av torv. Férsok med
vitmossa i Finland har visat att materialet fungerar bra som ersitt-
ning till torv s linge det ingdr 1 en blandning tillsammans med torv.
Dess egenskaper f6r odling av skogsplantor dr dock simre in torv
vid ren anvindning av vitmossa.**'

2.5.6 Kompost

Kompost kan vara ett alternativ till odlingstorv, och rekommen-
deras ofta for privatodlare, men kriver 1 s8 fall férberedelse. Kom-
post dr inget enhetligt material utan méiste definieras utifrdn vilka
organiska material som komposteras och komposteringsprocessen.
Det finns ménga olika typer av kompost. I Sverige sker storskalig
kompostering av tridgirdsavfall som kommuninvinare och férvalt-
ningar limnar in p4 lokala insamlingsstationer. Aven kompostering
av gddsel dr vanligt men denna hantering behéver uppfylla krav 1
EU-férordningen om animaliska biprodukter* om gédseln ska an-
vindas utanfor jordbruket av tredje man.

For jordtillverkningsforetag dr bristande tillgdng ett problem for
att ersitta odlingstorv med kompost i stor skala. I Sverige har han-
teringen av storskalig kompostering fokuserat pd avfallshantering
och inte foridling till en rivara for jordtillverkning. Ett annat pro-
blem med anvindningen av kompostmaterial dr att svdrnedbrytbara
bekimpningsmedel kan f6lja med det komposterade materialet. Vissa
typer av ogrismedel kan orsaka skador p grodor dven om de fore-
kommer i liga halter 1 godsel- eller jordférbittringsmedel.

Minga studier har undersokt effektiviteten av kompost som
odlingssubstrat, och funnit betydande skillnader mellan vilken typ
av biomassa som komposterats, exempelvis har komposterade blom-
mor haft hégre effektivitet 1 vissa studier. Likt flera andra odlings-

0 Min Skog 2025.
! Viksten 2023.
2 Europaparlamentets och ridets férordning (EG) nr 1069/2009.
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substrat har blandningar med kompost och odlingstorv lett till
opaverkad tillvixt hos vixterna i studien, men att inblandningar
med mer dn hilften kompost har visat minskad tillvixt jimfért med
ren odlingstorv.”

2.5.7 Biokol

Biokol framstills genom pyrolys, en process dir biomassa, 1 form
av exempelvis triflis, jordbruksrester eller tridgdrdsavfall, hettas
upp 1 syrefattig miljo. Resultatet blir ett pordst, kolrikt material
som ir mycket motstindskraftigt mot nedbrytning. P4 s sitt kan
biokol binda koldioxid frdn atmosfiren och lagra det under mycket
ling tid, samtidigt som det ocksd fungerar som en jordférbittrare.
Detta innebir att biokol har en betydande potential att minska ut-
slippen jimfért med anvindning av odlingstorv. Biokol ir i grun-
den niringsfattigt och for att anvinda det som odlingssubstrat méste
det aktiveras s3 att det binder upp vixtniring, vilket kan géras genom
att blanda biokolet med kompost, gédsel eller niringslosningar. Flera
studier har visat att biokol har stor potential att delvis ersitta odlings-
torv som odlingssubstrat, men att det behdver blandas med odlings-
torv for att inte leda till minskad tillvixt for grodorna. Tva studier
visade att en hégre inblandning in hilften biokol och hilften odlings-
torv leder till minskad tillvixt.**

Det finns dock flera nackdelar med biokol som odlingssubstrat.
Biokol kan ha en betydligt mer varierad komposition in odlings-
torv, som bland annat beror p4 vilken typ av rdvara som anvinds
och hur tillverkningsprocessen gr till. Biokol kan 1 vissa fall ocksd
innehdlla tungmetaller och miljogifter. Dessa problem kan hanteras
genom standardiserade tillverkningsprocesser och kvalitetsgransk-
ning. En annan nackdel med biokol ir att anliggningarna f6r bio-
kolproduktion har hga investeringskostnader som gor att tillgingen
pa biokol 4n s8 linge ir otllricklig for storskalig ersittning av odlings-
torv. Over lag finns en samsyn kring att mer forskning behévs kring
potentialen med att anvinda biokol som odlingssubstrat.

* Se till exempel Gavilanes-Terin m.fl. 2017 och Young 2024.
#“ Kasten Dumroese m.fl. 2018.
* Leopard m.fl. 2025.
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En genomging av forskningen kring biokol i odlingsniringen
kom fram till att ytterligare forskning behévs pd ett flertal omr3-
den, bland annat effekten av biokol pa sjukdomskontroll, effekten
av kombinationen av biokol med vixtkonditioneringsmedel, samt
utvecklandet av nanoformer av biokol.* I dagsliget ir priset pa bio-
kol mycket hogt jamfort med andra révaror till odlingssubstrat och
tillgdngen ir dessutom relativt 13g.

2.5.8 Vass

Projektet Baltic Reed har undersokt hur vass som klippts {or att
avligsna niringsimnen ur Ostersjon kan anvindas som odlings-
substrat. Komposterad vass har liknande egenskaper som torv och
experiment med vass som substitut f6r odlingstorv vid bland annat
tomat- och majsodling utférdes under viren 2024. Experimentet
har utférts 1 liten skala. Resultatet som rapporterats av tridgdrds-
mistare pd den plantskola dir experimentet utférdes rapporterade
bland annat att vass fungerar som odlingssubstrat. Torven har bittre
egenskaper vad giller vattenhillning och godsling, men att den stora
skillnaden pd de uppdrivna plantorna berodde p3 skillnader 1 gédsling
och inte i skillnaden i vixtunderlagen.”

#Yu Ping m.fl. 2023.
¥ Bjorkvall m.fl. 2024.
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3 Internationellt

3.1 Inledning

Som framgdr av avsnitt 2.2.2 finns de globala torvmarkerna koncen-
trerade till ett fital linder 1 virlden. Stérst torvarealer finns 1 Ryssland
och Kanada. Torv utvinns emellertid inte {6r odlingsindamal 1 alla
linder dir torv finns. Utvinningen av torv ir i stillet storst i norra
Europa.

Flera linder i Europa som historiskt har haft betydande torv-
produktion, bland annat Tyskland och Irland, har sett en stor minsk-
ning av den inhemska utvinningen, framfor allt under 2020-talet.
Tabell 3.1 visar utvinningen av torv fér de linder med stérst produk-
tion av torv, inkluderat bide odlingstorv och energitorv. Med undan-
tag for Finland dominerar dock odlingstorv 1 de flesta av linderna.

Tabell 3.1 Torvutvinning under 2023 och 2022

| tusental ton torv

Land Torvutvinning 2023 Torvutvinning 2022
Finland 5800 5 870
Tyskland 2 600 2 600
Sverige 2 560 2 500
Kanada 2 390 2 400
Lettland 2 440 2 400
Belarus 2 300 2300
Ryssland 1400 1400
Polen 1100 1100

Kalla: U.S. Geological Survey 2024.
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3.2 Finland

Finland ir liksom Sverige ett av virldens mest torvrika linder, och
var under 2022 det land som utvann mest torv 1 virlden. Den torv
som utvinns 1 Finland anvinds bide som odlingstorv och energitorv.
Finland anvinder fortfarande energitorv i stor utstrickning, iven
om anvindningen har minskat p4 senare ir. Ar 2022 motsvarade
energitorv cirka 2,8 procent av Finlands totala energianvindning,
en minskning frén cirka 6,1 procent ar 2011. Finland subventionerar
anvindningen av energitorv for att motverka kostnaden for utslipps-
ritter inom EU:s handelssystem med utslippsritter (EU ETS 1).'

Neova OY ir det storsta torvproducerande féretaget 1 Finland
och idgs av finska staten tillsammans med ett bolag som 1 sin tur dgs
av kommunala energibolag. Neova ir ocksd genom Neova AB en av
de storsta aktdérerna inom den svenska torvbranschen. Finland har
fatt 465 miljoner euro 1 stdd frin Fonden f6r en rittvis omstillning,
en EU-fond som syftar till att ge stod till de omrdden som kommer
att drabbas hirdast av omstillningen till klimatneutralitet. Stédet
motsvarar cirka 24 procent av Finlands allokering frin fonden och
syftet med stodet dr att bidra till en halvering av anvindningen av
energitorv i Finland till 2030.?

3.3 Irland

Irland har en betydande tridgdrdsniring som linge varit beroende
av odlingstorv som odlingssubstrat. Irlands tridgdrdsniring ir den
fjirde storsta industrin 1 landet och virderas till omkring 477 miljoner
euro per 4r. Tillgdngen pd torv anses avgorande for vissa grenar av
tridgdrdsniringen, tills alternativ etablerats. Historiskt har torv dven
anvints som brinsle, men pa senare ar har fokus legat pa torv for
odlingsindama4l. Irland har historiskt haft en stor export av odlings-
torv men den har minskat betydligt p senare ar. Ar 2019 och 2020
exporterades cirka 790 000 ton respektive cirka 920 000 ton torv,
medan exporten var cirka 350 000 ton under 2023 och cirka 310 000 ton
under 2024.°

! Kettunen 2022.
2 Europeiska kommissionen 2022.
* Environmental Protection Agency 2025.
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Storskalig torvutvinning i Irland har pd senare ar begrinsats av
miljoregler. En dom 1 Hogsta domstolen 2019 slog fast att mer om-
fattande torvbrytning kriver bdde markplaneringstillstdnd, tillstdnd
fr&n miljomyndigheten (EPA) och omfattande miljokonsekvens-
bedémningar enligt MKB-direktivet*. Detta krav har i praktiken
stoppat kommersiell torvutvinning pd minga hill. Regeringen till-
satte en arbetsgrupp som 2021 rekommenderade att odlingstorv
gradvis fasas ut till 2030 (senast 2035), forutsatt att hdllbara alter-
nativ finns tillgingliga. Arbetsgruppen féreslog dock en tillfillig
littnad — att under en 6vergdngsperiod ater tilldta viss torvutvinning
pa redan skadade mossmarker — for att sikra torvtillgdngen 3t odlare
pa kort sikt. Irlindska motsvarigheten till Naturvardsverket har note-
rat storskalig illegal torvutvinning pi minga hill i Irland, och i en
rapport frn 2025 uppgavs att 38 olika storskaliga illegala torvutvin-
ningsaktiviteter undersoks.

Irland har gétt lingre f6r att begrinsa anvindningen av energi-
torv. Sedan 2022 ir forsiljning av torvbrinsle for uppvirmning for-
bjuden, med undantag f6r traditionella egenbruksritter som tilldter
smiskalig torvtikt f6r husbehov.’ Irlands m&nga torvmarker omfat-
tas dven av EU:s art- och habitatdirektiv’. Irland har nyligen hinvisats
till EU-domstolen fér bristande skydd och restaurering av skyddade
hégmossar.

34 Storbritannien

Inhemsk torvutvinning i Storbritannien har minskat betydligt sedan
1990-talet, vilket lett till ett 6kat beroende av importerad torv. Under
2010-talet importerades uppskattningsvis hilften av Storbritanniens
torviorbrukning frin frimst Irland och Baltikum. Storbritannien har
linge haft stor efterfrdgan pd odlingstorv, framfor allt 1 tridgdrdsnir-
ingen. Hobbytridgirdsmarknaden stod linge f6r en majoritet av torv-
anvindningen: omkring 70 procent av all torv som sdldes i Stor-
britannien anvindes 1 odlingsprodukter fér privatkonsumenter.

* Europaparlamentets och rddets direktiv 2011/92/EU.
* Kilcoyne & Humphries 2025.
¢ R&dets direktiv 92/43/EEG.
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Storbritanniens regering aviserade 2022 en plan for att férbjuda
anvindningen av odlingstorv for privatkonsumenter frén slutet av
2024.” Samtidigt planerades f6r att den professionella anvindningen
skulle regleras genom ett partiellt férbud med undantag frin 2026
och ett fullstindigt forbud frin 2030. Inget av de planerade férbuden
hade 1 juli 2025 omsatts 1 lagstiftning. Den 3 juli 2025 §terintrodu-
cerades ett lagférslag om att férbjuda odlingstorv f6r privatperso-
ner, med nytt datum frdn slutet av 2025. Det brittiska underhuset
hanterar nu férslaget.®

Storbritannien har sedan tidigare forsokt fasa ut anvindningen
av odlingstorv genom frivilliga medel. Under 2011 sattes ett natio-
nellt m3l om utfasning av torv till 2020 {6r privatodling och 2030
for professionell odling. Utéver det planerade férsiljningstérbudet
har brittiska myndigheter vidtagit ytterligare dtgirder. Miljo- och
jordbruksdepartementet (DEFRA) har aviserat stdd f6r lokala plan-
myndigheter att inte férnya eller bevilja nya torvbrytningslicenser,
1 syfte att successivt upphora med den begrinsade inhemska torvutvin-
ning som kvarstir.’

3.5 Nederlanderna

Nederlinderna har en av Europas mest intensiva tridgirdsniringar
som innefattar vixthusodling, plantskolor, blomsterniring och
svampodling. Torv ir fortfarande huvudkomponenten i de flesta
hollindska odlingsjordar. Den nederlindska substratindustrin —
bestdende av cirka 20 stora féretag — producerar drligen omkring
8 miljoner kubikmeter odlingssubstrat, dir torv utgér den huvud-
sakliga rivaran. Anvindningen fordelar sig huvudsakligen pd pro-
fessionell odling: ungefir 80 procent av torvbaserade produkter kon-
sumeras inom kommersiell tridgdrds- och vixthusodling, medan
cirka 20 procent gér till privatkonsumentmarknaden.”
Nederlinderna har begrinsade inhemska torvmarker kvar att ex-
ploatera. Stora mingder torv importeras dirfér frin Baltikum, Sverige,
Finland och Tyskland. Nederlinderna har under senare &r dkat sin
import av svensk odlingstorv for att férsorja sin industri. Den im-

7 Department for Environment, Food & Rural Affairs 2022.

8 UK Parliament 2025.

? Ministry of Housing, Communities & Local Government 2024.
19 van der Ploeg 2022.
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porterade torven foridlas till odlingssubstrat, som sedan exporteras
globalt. Nederlinderna ir en ledande exportor av firdiga planterings-
jordar och vixtproduktionssystem.

I juli 2021 antog parlamentets andra kammare en motion som
krivde slut pd forsiljning av torvjord till konsumenter samt en plan
for att minska och pd sikt fasa ut torv dven 1 yrkesodling. Detta ledde
till att en bred koalition etablerades som inkluderande regerings-
kansli, niringsliv, experter, miljdorganisationer och andra aktorer.
Den 18 november 2022 undertecknade parterna en 6verenskom-
melse med ambitiésa mél f6r torvens utfasning och forbittrad miljo-
prestanda for odlingssubstrat. Enligt 6verenskommelsen ska andelen
férnybara ravaror i odlingsjord successivt 6ka, samtidigt som kvar-
varande torv hanteras mer hillbart. Overenskommelsen anger kon-
kreta delmal f6r 2025, 2030 och 2050. Till 2025 ska anvindningen
av férnybara material 1 odlingssubstrat 6ka till 1 genomsnitt 35 pro-
cent for professionell anvindning och 60 procent fér konsument-
produkter. Till 2030 ska odlingsjord f6r konsumentbruk innehlla
minst 85 procent foérnybara révaror, och maximalt 15 procent torv.
Slutmélet till 2050 ér att samtliga substrat ska vara klimatneutrala
och utan negativ miljopaverkan, varvid minst 90 procent av volymen
ska utgéras av férnybara rématerial."

3.6 Tyskland

Tyskland ir en av Europas storsta producenter och dven konsumenter
av torv f6r odling. Landet har omfattande torvmarker, frimst i del-
staten Niedersachsen, som historiskt dikats ut f6r jord- och skogsbruk
samt torvutvinning. De torvmarker som drinerats fér torvutvinning
och jordbruk stir fér en betydande klimatpdverkan — uppskattnings-
vis 18 procent av Niedersachsens totala utslipp av koldioxid kom-
mer frin drinerade torvmarker som avger vixthusgaser. Totalt
cirka 8 000 hektar har tillstdnd fér torvtikt nationellt, men fér nir-
varande utnyttjas omkring 2 000 hektar aktivt. Under 2023 utvanns
cirka 2,6 miljoner ton torv i Tyskland, vilket motsvarar éver 11 pro-
cent av den globala torvproduktionen — nist mest i virlden efter
Finland. Torven anviinds nistan uteslutande som odlingssubstrat
inom tridgirdsodling. Nettoférbrukningen inom landet férdelar

" Land- en Tuinbouw Organisatie Nederland 2022.
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sig pd den professionella tridgdrdsniringen och privatodlare. Den
professionella anvindningen i Tyskland ir den storsta och utgor
cirka tvd tredjedelar av anvindningen av odlingstorv, medan privat-
odlare utgjorde en tredjedel. En stor del av den inhemska produk-
tionen gir dock pd export. Ar 2013 exporterade Tyskland drygt

2,1 miljoner ton torv, vilket emellertid hade sjunkit till runt 1,2 mil-
joner ton 2023."

Den tyska forbundsregeringen har slagit fast mal om att fasa ut
torvanvindningen som en del av landets klimat- och naturskydds-
strategi. I den nationella torv- och myrskyddsstrategin anges att
torvbruket 1 tridgdrdssektorn ska reduceras drastiskt. For planterings-
jord som siljs till privatodlare ir milet att den ska vara torviri senast
2026. Inom yrkesmissig tridgirdsodling ska torven vara till storsta
delen ersatt till 2030. Strategin bygger pa frivilliga dtaganden och in
s linge har inga lagstiftade forbud {6r anvindning eller utvinning
av torv inforts."

Anvindningen av odlingstorv 1 Tyskland har minskat bland pri-
vatodlare under de senaste iren, men ir inte nira milet {6r utfas-
ning 2026. Under 2019 utgjorde torv cirka 59 procent av rdvaran
for den totala anvindningen av odlingssubstrat for privatodlare. An-
vindningen hade minskat till cirka 33 procent 2024. Torv har frimst
ersatts av en 6kad anvindning av kompost och en viss 6kning av
anvindandet av trifibrer. Ar 2019 utgjorde helt torvfria produkter
cirka 7 procent av anvindningen bland hobbyodlare, medan under
2024 stod torvfria produkter f6r 21 procent av anvindningen."*

3.7 Lettland

Lettland har en betydande torvindustri som nistan uteslutande ir
inriktad pd odlingstorv. Nira 97 procent av den utvunna torven an-
vinds for att framstilla odlingssubstrat medan anvindningen av torv
som brinsle numera dr férsumbar. Historiskt anvindes torv som
energikilla 1 vissa delar av Lettland, men detta minskade kraftigt
efter 2002. Ar 2023 stod torv for endast 0,09 procent av landets energi-
konsumtion. Trots sin relativa litenhet ir Lettland en nyckelaktor pd
Europas torvmarknad. Ar 2021 utvanns cirka 1,25 miljoner ton torv i

12 Wille 2024.
" Federal Ministry of Agriculture, Food, and Regional Identity 2022.
'* Hirschler & Osterburg 2025.
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Lettland, vilket motsvarade omkring 31 procent av all torv som an-
vinds f6r yrkesmissig tridgdrdsodling inom EU. Landet exporterar
hela 95 procent av sin torvproduktion. De huvudsakliga mottagar-
linderna finns i Visteuropa, dir inhemska torvtikter minskat — exem-
pelvis baseras cirka 30 procent av all professionell hortikultur 1 EU
pa lettiskt torvsubstrat och stora importorer inkluderar Tyskland
och Nederlinderna.”

Storskaliga torvtikter kriver tillstdnd och miljokonsekvensbedém-
ningar i enlighet med EU:s MKB-direktiv'®. Lettland har antagit
riktlinjer f6r hillbart utnyttjande av torv 2020-2030 som syftar till
att balansera niringens ekonomiska betydelse med klimat- och natur-
virdsmal. Inom dessa ramar och med st6d av EU-medel pdgér pro-
jekt for att stabilisera vattennivder och dtervita forstorda mossar.
Med hjilp av EU:s omstillningsfond ska tusentals hektar torrlagda
torvmarker restaureras eller dterstillas under kommande &r. Ménga
av Lettlands kvarvarande orérda hogmossar ir skyddade av EU:s

art- och habitatdirektiv!’.!®

3.8 Polen

Polen har betydande torvtillgingar (cirka 1,5 miljoner hektar torv-
marker), och mer dn 80-90 procent av dessa myrar ir utdikade eller
pa annat sitt degraderade efter 1dngvarig exploatering f6r jord- och
skogsbruk. I dag utvinns torv i Polen nistan enbart for odlingsinda-
mal. Sirskilt viktig dr torven for Polens omfattande svampodling
och tridgdrdssektor — Polen ir en av virldens ledande champinjon-
producenter och anvinder stora mingder torv som tickmaterial vid
svampodling. Torvsubstrat anvinds dven 1 stor skala for polska gron-
saks- och prydnadsvixtodlingar, dir torven anses svir att ersitta i
vintan pd bra alternativ."”

Polens torvproduktion uppgir till omkring 0,85 miljoner ton
per dr och huvuddelen av denna torv anvinds inom landet. Exporten
av torv ir relativt liten: 2023 exporterade Polen endast cirka 3 000 ton
torvprodukter, frimst till Tyskland. Det férekommer samtidigt en

!5 Smith m.fl. 2024.

!¢ Europaparlamentets och ridets direktiv 2011/92/EU.
7 Radets direktiv 92/43/EEG.

'8 Smith m.fl. 2024.

¥ Aa.
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viss import av specifika torvkvaliteter; polska odlare képer in ljus
vitmossetorv frin Baltikum for att blanda med inhemsk mer ned-
bruten torv vid exempelvis svampodling, dir ritt fuktighet och struk-
tur efterfrigas. Polen ir efter Tyskland och Finland den tredje storsta
killan till utslipp av koldioxid frén torrlagda torvmarker i EU.*

Stérre torvgrivningsprojekt kriver genomlysning och tillstind
enligt bide polsk lag och EU:s MKB-direktiv, vilket kan innebira
ldnga prévningsprocesser. Ar 2022 antog Polen en nationell strategi
for vitmarksskydd 20222031 som bland annat betonar restaurering
av torvmarker och frimjande av hillbart bruk av vitmarker inom
jordbruket. Frin och med 2025 planerar Polen att med st6d av EU:s
jordbruks- och klimatprogram intensifiera dtervitning och dterstill-
ning av dikade myromraden.

2 O’Brolchain, Peters & Tanneberger 2020.
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4 Mal och regelverk

4.1 Inledning

I det hir avsnittet presenteras de regelverk som utredningen behéver
forhilla sig till. Det handlar dels om klimatmal, bdde p8 global niv4,
EU-nivd och nationell nivd, dels hur odlingstorv regleras i Sverige,
vilket framfér allt sker 1 miljobalken.

4.2 Globala klimatmal
4.2.1 Parisavtalet

Vid ett méte mellan parterna 1 Forenta nationernas ramkonvention
om klimatférindringar (UNFCCC'") antogs 2015 det s4 kallade
Parisavtalet. Genom Parisavtalet har parterna enats om dtaganden
om klimatdtgirder och mél som ska pdskynda insatserna for att be-
grinsa den globala uppvirmningen.

Enligt artikel 2.1 a har avtalet som mél att hdlla den globala tempe-
raturdkningen till 1ingt under 2 grader och gora anstringningar fér
att begrinsa temperaturékningen till 1,5 grader éver forindustriell
nivd. Kulmen f6r de globala utslippen ska enligt artikel 4.1 nds s&
snart som mojligt. Direfter ska, under seklets andra hilft, en balans
uppnés mellan antropogena utslipp av vixthusgaser frin killor och
upptag av vixthusgaser i sinkor, inom ramen bland annat for en hall-
bar utveckling.

Hallbar utveckling definieras som en utveckling dir dagens be-
hov tillfredsstills utan att iventyra kommande generationers méj-
ligheter att tillfredsstilla sina behov. En hillbar utveckling bygger
pa tre dimensioner: det sociala, miljon och ekonomin.

! United Nations Framework Convention on Climate Change. Aven kallad FN:s klimatkon-
vention.
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4.2.2 IPCC

FN:s mellanstatliga klimatpanel IPCC? ger regelbundet ut rapporter
om prognosen for, konsekvenserna av, och méjligheterna till att
begrinsa den globala uppvirmningen. IPCC:s rapporter har legat
till grund f6r de mal som satts 1 Parisavtalet.

IPCC har gjort uppskattningar av vilka insatser som krivs glo-
balt for att begrinsa den globala uppviarmningen till 1,5 eller 2 gra-
der, dir 1,5 graders uppvirmning anses ha betydligt firre negativa
konsekvenser dn en uppvirmning som ir 2 grader eller hogre. IPCC:s
slutsats dr att f6r att kunna begrinsa 6kningen till 1,5 grader beho-
ver koldioxidutslippen halveras till 2030 och direfter krivs fortsatta
stora varaktiga sinkningar, till 1 praktiken noll till 2050. For att be-
grinsa 6kningen till 2 grader, behover koldioxidutslippen minska
med 25 procent till 2030 och 75 procent till 2050.

Enligt IPCC ir de klimatléften som avtalets parter ger otillrick-
liga f6r att nd de angivna méilen. Dessutom ir den klimatpolitik som
bedrivs otillricklig for att nd de otillrickliga l6ftena.’

4.3 EU:s klimatmal

Sverige ir en del av Europeiska unionen och EU sitter pd minga
sitt ramarna f6r den svenska klimatpolitiken. EU:s klimatlag frin
2021 slér fast att unionen ska nd klimatneutralitet till 2050. Det finns
dven faststillda mal till 2030 och forslag om mal till 2040, som ir
under arbete inom EU.

4.3.1 Fordraget om Europeiska unionens funktionssatt

Redan i artikel 11 1 Férdraget om Europeiska unionens funktions-
sitt (FEUF) slés fast att miljoskyddskraven ska integreras i utform-
ningen och genomférandet av unionens politik och verksamhet, sir-
skilt 1 syfte att frimja en hillbar utveckling. Grunderna f6r EU:s
miljépolitik finns i artiklarna 191-193. Mélen ir enligt artikel 191.1
bland annat att bevara, skydda och férbittra miljén samt att frimja

2 Intergovernmental Panel on Climate Change.
> IPCC 2023 avsnitt A.4.
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tgirder pd internationell nivd for att [6sa regionala eller globala mil;j6-
problem, sirskilt fér att bekimpa klimatférindringen.

EU:s miljopolitik ska enligt artikel 191.2 syfta till en hog skydds-
nivd och bygga pa forsiktighetsprincipen, principen om att férebygg-
ande dtgirder bor vidtas, att miljoforstoring foretridesvis bor hejdas
vid killan och att férorenaren ska betala.

I artikel 192 stadgas att Europaparlamentet och ridet i enlighet
med det ordinarie lagstiftningsforfarandet ska besluta om vilka &¢-
girder som ska vidtas av unionen fér att uppnd de mal som anges i
artikel 191. Enligt artikel 193 ska de skyddsdtgirder f6r miljon som
EU antar i enlighet med artikel 192 inte hindra ndgon medlemsstat
frén att behilla eller inféra stringare skyddsdtgirder. Sidana dtgir-
der méste dock vara férenliga med férdragen och ska anmiilas till
Europeiska kommissionen.

4.3.2 EU:s klimatlag och mal till 2050

Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2021/1119 — EU:s
s& kallade klimatlag — faststiller enligt artikel 1 en ram f6r den odter-
kalleliga och gradvisa minskningen av antropogena vixthusgasutslipp
fran killor och den férbittring av upptag 1 sinkor som regleras 1
unionsritten.

Lagen faststiller 1 samma artikel ett bindande mél om klimatneut-
ralitet 1 unionen senast 2050 med sikte pd att uppnd de l&ngsiktiga
temperaturmél som anges 1 artikel 2.1 a i Parisavtalet, och skapar en
ram for att gora framsteg mot det globala anpassningsm4l som fast-
stills 1 artikel 7 1 Parisavtalet. Lagen faststiller ocks3 ett bindande
mal om en inhemsk nettominskning av vixthusgasutslipp till 2030.

Enligt artikel 2 ska vixthusgasutslipp och vixthusgasupptag i
hela unionen som regleras i unionsritten vara i balans inom unionen
senast 2050 sd att utslippen vid den tidpunkten minskar till netto-
noll. Unionen ska striva efter att uppnd negativa utslipp direfter.
Medlemsstaterna ska vidta nédvindiga &tgirder pd nationell nivd
for att mojliggdra att klimatneutralitetsmélet kan uppnds gemen-
samt. For att uppnd mélet ska enligt artikel 4 det bindande klimat-
mélet f6r unionen f6r 2030 vara en inhemsk minskning av netto-
utslippen av vixthusgaser med minst 55 procent jimfért med 1990 &rs
nivder senast 2030 (55-procentsmailet). Vid genomférandet av milet
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ska medlemsstaterna prioritera snabba och férutsigbara utslipps-
minskningar och samtidigt férbittra upptagen i naturliga sinkor*.

I preambelns punkt 7 anges bland annat att alla ekonomiska sek-
torer — inbegripet energi-, industri-, transport-, virme- och kyl-,
byggnads-, jordbruks- och avfallssektorn samt sektorn fér mark-
anvindning, férindrad markanvindning och skogsbruk (LULUCF),
oavsett om de sektorerna omfattas av systemet fér handel med ut-
slippsritter for vixthusgaser inom unionen (EU:s utslippshandels-
system EU ETS® 1) eller inte — bor spela en roll nir det giller att
bidra till uppndendet av klimatneutralitet 1 unionen senast 2050.

I punkten 12 i preambeln sigs vidare att den lagstiftning som
ska bidra till att uppfylla milet utgérs av bland annat Europaparla-
mentets och ridets direktiv 2003/87/EG som inrittar EU ETS 1,
Europaparlamentets och ridets forordning (EU) 2018/842 (ansvars-
fordelningsférordningen, dven kallad ESR”) som infér nationella
mal f6r minskning av vixthusgasutslippen senast 2030, och Europa-
parlamentets och ridets forordning (EU) 2018/841, genom vilken
medlemsstaterna 3liggs att balansera utslipp och upptag av vixthus-
gaser frdn markanvindning, férindrad markanvindning och skogs-
bruk (LULUCF-férordningen).

4.3.3  Mal till 2030

EU:s klimatmal f6r 2030, som innebir att en inhemsk minskning av
nettoutslippen av vixthusgaser (utslipp efter avdrag for upptag) med
minst 55 procent jimfért med 1990 4rs nivier ska uppnds (55-pro-
centsmilet), ir uppdelat i tre delar:

e EU:s utslippshandelssystem, EU ETS 1.

o Fordelningen av medlemslindernas ansvar for utslippsminsk-
ningar enligt ansvarsférdelningsférordningen, ESR.

e Forordningen f6r upptag och utslipp frin skog och mark,
LULUCEF.

* Naturliga system som tar upp mer koldioxid dn de slipper ut.

> Land Use, Land Use Change and Forestry, fortsittningsvis kallad markanvindningssektorn
eller LULUCF.

¢ Emission Trading System.

7 Effort Sharing Regulation.
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EU ETS och ESR

EU ETS 1 innefattar utslipp frin den stérsta delen av industrin,
kraft- och virmeproduktion och flyget. Fér att nd 55-procentsmalet
ska utslippen 1 EU ETS 1 minska med 62 procent jimfoért med 2005
&rs nivéer till 2030. Energitorv omfattas av utslippshandelssystemet,
men det gor inte odlingstorv.

ESR, den s3 kallade icke-handlande sektorn, reglerar frimst ut-
slipp frin vigtransporter, egen uppvirmning av bostider och loka-
ler, arbetsmaskiner och jordbruket. Utslippen 1 ESR-sektorn ska
minska med 40 procent jimfért med 2005 for att nd 55-procents-
mélet. Mélet till 2030 har delats upp baserat pd medlemslindernas
BNP per capita och ligger p& mellan 10-50 procent.

Frin och med 2027 skulle ett ytterligare utslippshandelssystem
for vigtransporter, uppvirmning och andra fossila brinslen
(EU ETS 2) introduceras. Detta har skjutits upp till 2028.°

LULUCF-férordningen

I EU:s gemensamma klimatmal ingdr den sammanlagda utvecklingen
av utslipp och upptag av vixthusgaser inom markanvindningssek-
torn, som innefattar markanvindning, férindrad markanvindning
och skogsbruk. Detta regleras i LULUCF-férordningen.

Genom Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2023/839
har vissa revideringar av LULUCF-férordningen gjorts. Den revi-
derade forordningen innebir att EU:s medlemsstater gemensamt
hojt ambitionen f6r nettoupptaget av vixthusgaser till 310 miljo-
ner ton koldioxidekvivalenter till 2030. Detta kan jimféras med det
tidigare malet om att stabilisera nettoupptaget pa cirka 225 miljo-
ner ton. I EU:s klimatlag sitts dock ett tak p& 225 miljoner ton netto-
upptag i LULUCF-sektorn som far riknas av mot EU:s klimatmal
till 2030. Det dr méjligt att anvinda 6verskott frin LULUCEF for att
ticka underskott 1 ESR.

Den reviderade LULUCF-{6rordningen ir uppdelad i tvd olika
bokféringsperioder: 2021-2025 och 2026-2030. Under den forsta
perioden anvinds den bokféringskonstruktion som fanns initialt 1
LULUCF-férordningen. For den andra perioden utgdr bokféringen
frdn rapporteringen under klimatkonventionen och upptag och ut-

$ Europeiska kommissionen 2025a.
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slipp fran alla markkategorier slis samman till ett slutligt totalt netto-
upptag for hela sektorn.’

4.3.4  Mal till 2040

I juli 2025 féreslog kommissionen en dndring av EU:s klimatlag fér
att faststilla ett klimatmal fér EU f6r 2040. Kommissionen rekom-
menderade en minskning av EU:s nettoutslipp av vixthusgaser med
90 procent fram till 2040 jimfért med 1990."° Forslaget inneholl ocksd
ett antal flexibiliteter f6r méilets genomférande, bland annat att kunna
nyttja en begrinsad mingd internationella kriterier 1 enlighet med
Parisavtalets artikel 6.

Den 9 december 2025 nidde ridet och europaparlamentet en
preliminir 6verenskommelse om dndringen av EU:s klimatlag med
ett bindande klimatmal till 2040 p& 90 procent nettominskning av
vixthusgasutslippen jimfoért med 1990". Overenskommelsen inne-
bir ocksd en mojlighet att frdn 2036 nyttja internationella klimat-
krediter under Parisavtalets artikel 6 for att bidra med upp till 5 pro-
cent av nettominskningen av utslipp. Det ska ocksd vara mojligt att
anvinda permanent lagring av koldioxid for att kompensera for s3-
dana utslipp som ir svdra att minska.

4.4 EU-férordningar med styrning mot torvmarker
44.1 Naturrestaureringsférordningen

I Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2024/1991 fast-
stills regler f6r att bidra till att bland annat uppnd unionens 6ver-
gripande mél {6r begrinsning av och anpassning till klimatférind-
ringar samt f6r markférsimringsneutralitet och att uppfylla unionens
internationella dtaganden. Genom férordningen inrittas en ram inom
vilken medlemsstaterna ska genomféra effektiva och omradesbase-
rade restaureringsitgirder med mélsittningen att gemensamt inom
den areal och de ekosystem som omfattas av férordningen ticka minst
20 procent av landomriden och minst 20 procent av havsarealen senast
2030, samt alla ekosystem som ir i behov av restaurering senast 2050.

’ Naturvirdsverket 2023as. 20 f.
19 Europeiska kommissionen 2025.
! Europeiska unionens rid 2025.
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I dtagandena enligt férordningen ingdr bland annat i artikel 11
att genomfora restaureringsdtgirder av jordbruksekosystem. Detta
inkluderar att en mingd organiska jordar som anvinds inom jord-
bruket och som bestdr av drinerade torvmarker ska restaureras genom
dtminstone delvis &tervitning.

Restaureringsitgirderna, inklusive dtervitning, i omrdden med
torvbrytning far riknas in som bidrag till uppniendet av de mal som
framgdr av artikel 11.4. Restaureringsdtgirder far dven bestd 1 dter-
vitning av organiska jordar som utgérs av drinerade torvmarker som
anvints pd annat sitt dn f6r jordbruksindamal och torvbrytning.
Medlemsstaternas skyldighet att uppnd dtervitningsmalen innebir
enligt artikel 11.4 inte ngon skyldighet for jordbrukare och privata
markigare att dtervita sin mark; dtervitning av jordbruksmark fér-
blir frivillig f6r dem, utan att det paverkar de skyldigheter som féljer
av nationell ritt.

I en férteckning éver exempel pd restaureringsdtgirder anges
restaurera vitmarker genom att dtervita drinerade torvmarker, av-
ligsna drineringssystem 1 torvmarker, dtervita invallade omriden
och upphéra med torvbrytning.

4.4.2 Unionsramen for certifiering av kolupptag
och kolinlagring

Genom Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2024/3012
(CFCR-férordningen) har en frivillig unionsram fér certifiering av
tre typer av koldioxidrelaterade aktiviteter: permanenta kolupptag,
kolinlagrande markanvindning och kollagring i produkter (den s.k.
unionsramen for certifiering) inrittats. Syftet dr att stodja EU:s
strivan mot klimatneutralitet och att 6ka fértroendet for insatser
som avligsnar koldioxid frdn atmosfiren eller minskar markutslipp,
samtidigt som miljokvalitet och hillbarhet sikras. Det kan till exempel
handla om 4terstillning av torvmarker eller vitmarker.

Med kolinlagrande markanvindning avses enligt artikel 2.10 varje
metod eller process utférd under en verksamhetsperiod pd minst
fem &r, som rér f6rvaltning av land- eller kustmiljéer och som leder
till avskiljning och ullfillig lagring av atmosfariskt eller biogent kol
1 biogena kolpooler eller till minskning av utslipp frin mark.
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For att en verksamhet ska certifieras enligt ramverket méste fyra
overgripande kriterier uppfyllas:

e Verksamheten ska ge en kvantifierad nettovinst av kolupptag
eller minskade markutslipp 1 férhéllande till standardiserade
referensscenarier.

e Verksamheten ska vara additionell. Den ska gi utover lagstadgade
krav pd unionsnivi eller nationell nivd och den incitamentseffekt
som certifieringen ger ska behdvas for att verksamheten ska bli
ekonomiskt birkraftig.

o Verksamhetsutdvaren ska visa att verksamheten lagrar kol per-
manent eller har som syfte att lagra kol 18ngsiktig.

e Verksamheten ska inte orsaka betydande skador p& miljon och
far generera sidoeffekter f6r andra hallbarhetsmal. En verksam-
het f6ér kolinlagrande markanvindning ska dtminstone generera
sidovinster for skydd och dterstillande av biologisk mingfald
och ekosystem, inbegripet markhilsa samt undvikande av mark-
forstoring.

En verksamhetsutdvare som vill ha sin verksamhet certifierad ska
anvinda den tillimpliga certifieringsmetoden for att efterleva de
kvalitetskriterier som nimnts ovan. Atervitning definieras som en
temporir dtgird i CFCR-férordningen."

4.5 Sveriges miljo- och klimatmal
4.5.1 Miljomalen och miljémalssystemet

De miljdmal som antogs av riksdagen 1999 ir strukturerade i ett
miljomalssystem med ett antal mal:

o Ett generationsmal som anger inriktningen {6r den samhillsom-
stillning som behéver ske inom en generation fér att nd miljokva-
litetsmalen.

o Miljskvalitetsmal som beskriver det tillstdnd i den svenska miljon
som miljdarbetet ska leda till.

12 Se punkten 22 i preambeln.
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e Etappmail som beskriver de samhillsomstillningar som ir viktiga
steg for att nd Generationsmaélet och miljokvalitetsmilen.

Miljémaélen anvinds som samlingsnamn fér Generationsmélet, miljo-
kvalitetsmélen och etappmalen. Generationsmailet ir det dvergrip-
ande milet och beskriver att vi till nista generation ska limna 6ver
ett samhille dir de stora miljoproblemen i Sverige ir 16sta, utan att
orsaka 6kade milj- och hilsoproblem utanfér Sveriges grinser. Miljs-
kvalitetsmalen uttrycker den miljémissiga dimensionen av politiken
for hallbar utveckling och konkretiserar miljobalkens mél om att
frimja en hallbar utveckling.”

Sverige har 16 miljokvalitetsmal som inkluderar mél fér bland
annat skog, hav, fjill, vitmarker, klimat och biologisk mingfald. Varje
miljokvalitetsmal har en precisering som fértydligar milen och som
anvinds 1 den 16pande uppfoljningen av méilen. Preciseringarna ir
de huvudsakliga kriterier som anvinds for att bedéma mojlighet-
erna att nd miljokvalitetsmilen och ir vigledande fér miljdarbetet.™

Begrinsad klimatpdverkan

Definitionen av miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpiverkan®
siger att halten av vixthusgaser i atmosfiren 1 enlighet med FN:s
klimatkonvention ska stabiliseras pa en nivd som innebir att min-
niskans pdverkan pd klimatsystemet inte blir farlig. Mélet ska upp-
nds pd ett sidant sitt och i en sddan takt att den biologiska ming-
falden bevaras, livsmedelsproduktionen sikerstills och andra mél
for hillbar utveckling inte dventyras. Sverige har tillsammans med
andra linder ett ansvar for att det globala mélet kan uppnis.

Enligt preciseringen till milet ska den globala medeltemperatur-
okningen begrinsas till lingt under 2 grader Celsius 6ver forindustriell
nivd och anstringningar géras for att hdlla 6kningen under 1,5 gra-
der 6ver forindustriell niva. Sverige ska verka internationellt for att
det globala arbetet inriktas mot detta m4l."

" Prop. 2009/10:155 s. 11 {.

* A. prop. s. 28.

' Sveriges miljémal 2025. Se dven prop. 2008/09:162 s. 27-28.
' Sveriges miljomal 2025. Se dven prop. 2016/17:146 s. 24.
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Ett av etappmadlen kopplade till miljokvalitetsmalet Begrinsad
klimatpdverkan ir minskade utslipp av vixthusgaser f6r hela samhillet
till senast ar 2045. Etappmalet innebir att senast ir 2045 ska Sverige
inte ha nigra nettoutslipp av vixthusgaser till atmosfiren, for att
direfter uppnd negativa utslipp. For att nd nettonollutslipp f&r kom-
pletterande dtgirder tillgodoriknas. Utslippen frin verksamheter
inom svenskt territorium ska vara minst 85 procent ligre in utslip-
pen &r 1990."

Enligt Naturvirdsverket nds inte mélet till 2045 med nuvarande
styrmedel. Avstdndet till mlet 2045 ir knappt 21 miljoner ton kol-
dioxidekvivalenter utan kompletterande dtgirder och cirka 10 mil-
joner ton om kompletterande dtgirder antas anvindas fullt ut."

Myllrande vatmarker

Miljokvalitetsmalet Myllrande vitmarker'” definieras s3 hir: ”Vitmark-
ernas ekologiska och vattenhushillande funktion 1 landskapet ska
bibehillas och virdefulla vitmarker bevaras f6r framtiden.”

Minga av de vitmarker som finns kvar 1 Sverige ir paverkade av
markavvattning och annan vattenverksamhet och skogsbruk, m.m.
Skadade vitmarker har en ligre formdiga att leverera viktiga eko-
systemtjinster som att binda och lagra kol, rena vatten, fungera
som dversvimningsskydd och bidra med biologisk produktion.
Minga vitmarker har arkeologiska limningar som kan skadas nir
de restaureras eller exploateras f6r utvinning av torv. En av preci-
seringarna till miljpkvalitetsmalet Myllrande vitmarker &r Ater-
skapade vitmarker och arters spridningsmojligheter.

4.5.2  Sveriges klimatpolitiska ramverk

Sedan 2017 har Sverige ett klimatpolitiskt ramverk. Ramverket be-
stdr av en klimatlag, ett antal klimatma&l och ett klimatpolitiskt rad.
Det langsiktiga mélet innebir att Sverige inte ska ha nigra netto-
utslipp av vixthusgaser till atmosfiren senast ar 2045, for att dir-
efter uppnd negativa utslipp.” Sveriges klimatmil ingdr som en del

7 Prop. 2016/17:146 s. 25.

18 Naturvirdsverket 2025 s. 6.
' Sveriges miljomal 2025b.

0 Prop. 2016/17:146 s. 25 {.
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1 miljdmélssystemet. Utdver det lingsiktiga mélet finns etappmal
till 2030 och 2040.

Nettonollmilet giller utslippen frin hela ekonomin, oavsett om
omfattning av utslippshandeln. De nationella mélen f6r klimatpoli-
tiken ir faststillda av riksdagen och utgors av miljokvalitetsmélet
Begrinsad klimatpiverkan som beskrivs 1 avsnitt 4.5.1, samt av etapp-
malet om minskade utslipp av vixthusgaser. Vid berikning av ut-
slippen frin verksamheter inom svenskt territorium omfattas inte
utslipp och upptag i markanvindningssektorn.”

Etappmélen till 2030 och 2040 inkluderar vixthusgasutslipp frin
ESR-sektorn, men inte utslipp som omfattas av EU ETS 1. Etapp-
mélen innebir att utslippen dr 2030 bor vara 63 procent ligre dn
utslippen dr 1990, och utslippen ar 2040 bor vara 75 procent ligre
in utslippen dr 1990.” Etappmalen omfattar inte heller utslipp och
upptag i markanvindningssektorn.

I oktober 2025 presenterade Miljomalsberedningen sitt delbetink-
ande SOU 2025:107. I betinkandet féresldr beredningen bland annat
att basdret for etappmalet till 2030 ska dndras frin 1990 till 2005, att
utslippen 1 ESR-sektorn bér minska med minst 60 procent jamfort
med 2005, varav 10 procentenheter fir ske genom kompletterande
dtgirder. Miljomaélsberedningen foreslir dven bokféringsregler for
bio-CCS?, f6r 6kade upptag i markanvindningssektorn och fér tre
typer av verifierade utslippsminskningar utanfér Sveriges grinser.”

Kompletterande atgirder

For att nd det lingsiktiga malet till 2045 och etappmadlen for 2030
och 2040 f&r kompletterande atgirder tillgodoriknas i enlighet med
internationellt beslutade regler (iven kallat bokféringsregler).”

M Aa.

22 Sveriges miljomal 2025c.

2 Carbon Capture and Storage.
2SOU 2025:107 s. 63 f.

2 Prop. 2016/17:146 s. 32.
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Vad ir kompletterande dtgirder?

Begreppet kompletterande dtgirder inférdes 1 samband med att det
klimatpolitiska ramverket beslutades. Kompletterande dtgirder inne-
bir en mojlighet att delvis uppfylla utslippsmailen med andra 3tgir-
der dn att minska utslippen frin en viss killa. Kompletterande &tgir-
der kommer sannolikt att behévas for att kompensera for utslipp
som ir svéra eller mycket kostsamma att helt ta bort, som till exem-
pel vissa diffusa utslipp frin industrin och vissa biologiska utslipp
frén jordbruket.*

Kompletterande dtgirder fir anvindas for att klara hogst 8 procent-
enheter for etappmaélet till 2030, 2 procentenheter for etappmalet
till 2040 och 15 procentenheter f6r det 1angsiktiga méilet senast 2045.
Kompletterande dtgirder behovs ocksa f6r att nd negativa nettoutslipp
efter 2045. Som kompletterande dtgirder far enligt det klimatpoli-
tiska ramverket framfér allt riknas:

e okat nettoupptag av vixthusgaser 1 skog och mark,

e avskiljning och lagring av koldioxid med biogent ursprung, s&

kallad bio-CCS, och

e verifierade utslippsminskningar genom investeringar utanfor
Sveriges grinser.”’

Kompletterande dtgirder for att 6ka nettoupptaget 1 skog och mark
innebir att genom &tgirder oka kolupptaget, eller minska utslippen,
inom markanvindningssektorn. I férarbetena till det klimatpolitiska
ramverket uttalas att dven andra kompletterande dtgirder kan vara
aktuella p3 sikt, till exempel bio-CCS.*

Med internationella bokféringsregler avses bland annat de detal-
jerade bokféringsregler for markanvindningssektorn som finns for
perioden 2021-2030. Det reviderade LULUCF-regelverket® inne-
bir som nimnts ovan att Sverige ska oka kolinlagringen inom hela
LULUCEF-sektorn med knappt 4 miljoner ton koldioxid till 2030
jamfér med nivén under perioden 2016-2018.

26 Klimatpolitiska ridet 2025 och Konjunkturinstitutet 2025 s. 54.
¥ Prop. 2016/17:146 5. 29 {. och 34.

2 A. prop. s. 60.

¥ Europaparlamentets och rédets férordning (EU) 2023/839.
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Vigvalsutredningens forslag

Vigvalsutredningen foreslog 2020 en strategi f6r hur Sverige ska nd
negativa utslipp av vixthusgaser efter 2045 och hur kompletterande
tgirder kan bidra till det. Forslaget inneholl bland annat féljande
principer:

o Klimateffekten av kompletterande dtgirder ska vara jimférbar
med klimateffekten av utslippsminskningar 1 Sverige. Det ska
inte innebira en ambitionsnivdsinkning att anvinda komplet-
terande dtgirder, 1 termer av klimateffeke, 1 stillet f6r att ytter-
ligare sinka utslippen i landet.

e Handling i dag ger handlingsutrymme 1 morgon. Det tar gene-
rellt I8ng tid att bygga upp kompletterande dtgirder, och olika
dtgirder tar olika lang tid att ge full effekt. En dtervitningsitgird
kan minska utslippen relativt snabbt jimfért med till exempel
beskogning.

e Samklang med utvecklingen av EU:s klimatpolitik. De svenska
kompletterande dtgirderna behdver genomféras och styras s3 de
fungerar vil med EU:s nuvarande och framtida regelverk.*

Vigvalsutredningen féreslog tvd inriktningsmal fér uppnddd volym
till 2030 och 2045: 3,7 miljoner ton 2030 och 10,7 miljoner ton 2045.
Forslaget pd inriktning till 2030 f6r kompletterande dtgirder i mark-
anvindningssektorn var 1,2 miljoner ton 6kad kolsinka.

Vigvalsutredningen féreslog ocks3 att det stills vissa krav pd
bidrag frin markanvindningssektorn:

e Kompletterande dtgirder inom markanvindningssektorn bor £3
tillgodoriknas mot de nationella klimatmalen som den additio-
nella effekten av varje enskild féreslagen dtgird, jimfort med
om 4tgirden inte hade genomforts, férutsatt att den additionella
effekten pd upptag och utslipp kan uppskattas pa ett trovirdigt sitt.

e Okade upptag eller minskade utslipp frin kompletterande 4t-
girder inom markanvindningssektorn ska beriknas och redo-

visas enligt LULUCF-f6érordningen.”

0 SOU 2020:4 5. 32 f.
3 Aa.s. 50 f.
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Bland annat foreslogs &tervitning av drinerad torvmark som kom-
pletterande dtgirder i markanvindningssektorn.”” Efter Vigvalsutred-
ningens forslag har satsningar gjorts frdn regeringens sida bland
annat pd dtervitning av torvmarker som kan bidra till uppbyggna-
den av de kompletterande dtgirderna i1 Sverige da tgirderna kan
oka nettoupptaget av vixthusgaser i markanvindningssektorn.”

Naturvirdsverket har i sin redovisning av ett regeringsuppdrag
limnat ytterligare f6rslag kring bokféringsregler fér kompletterande
tgirder 1 markanvindningssektorn. Naturvardsverket foresldr att
ett villkor fér att 8kat upptag 1 markanvindningssektorn ska kunna
tillgodoriknas 1 avrikning mot de svenska klimatmalen ir att det
faktiskt genomforts dtgirder, till exempel som en konsekvens av
inférandet av styrmedel, i syfte att 6ka nettoupptaget frin skog och
mark.’* Naturvirdsverkets forslag innebir att samma 6kning av netto-
upptaget bdde kan anvindas f6r att nd Sveriges dtagande 1 markanvind-
ningssektorn och som en kompletterande dtgird f6r att nd natio-
nella utslippsmal, vilket innebir att 8tgirden inte dr additionell, nir
Sveriges dtaganden mot EU beaktas. Naturvirdsverkets forslag beror
pd dndringar 1 EU:s klimatpolitik f6r markanvindningssektorn som
bedémdes som svirt f6r Sverige att uppnd, och dirmed var det inte
motiverat att ha ytterligare additionella krav utéver vad LULUCEF-
forordningen kriver av Sverige.”

Konjunkturinstitutet menar att den forvintade effekten av att
Sverige anvinder de olika kompletterande dtgirderna pd de globala
utslippen beror pd EU:s framtida klimatpolitik och om de komplet-
terande &tgirderna ska vara additionella 1 férhéllande till denna poli-
tik. Om den svenska milkonstruktionen ska behsllas behéver besluts-
fattare enligt Konjunkturinstitutet fundera 6éver vilken styrprincip
som ska gilla for de kompletterande dtgirderna: om de ska ge en
konstant nettoutslippseffekt, om de ska vara additionella i férhall-
ande till EU:s klimatpolitiska ramverk, om de ska anvindas f6r att
minimera kostnaden {6r de svenska mélen obeaktat utslippseffek-
ten, om de ska bidra till klimatpolitiska extrasteg, eller nigot annat.”®

2 Aa.s. 257 f.

3% Naturvardsverket 2023a's. 12.

3 Naturvirdsverket 2023a s. 25 f.
35 Konjunkturinstitutet 2025 s. 61.
% Konjunkturinstitutet 2025 s. 80.
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Miljomalsberedningen har 1 sitt delbetinkande SOU 2025:107
foreslagit att ett 6kat nettoupptag i markanvindningssektorn ska
far riknas som en kompletterande 3tgird till de nationella utslipps-
maélet 2030 om nettoupptaget ir additionellt i férhllande till Sveriges

dtagande i LULUCF-f6rordningen.

4.5.3 Jamforelse mellan Sveriges nationella mal
och EU-ataganden

Sveriges klimatmal ¢verensstimmer till stor del, men inte helt, med
EU:s klimatmal. De svenska etappmdlen fér 2030 och 2040 ticker
samma utslipp som Sveriges dtagande enligt ESR. Enligt ESR be-
héver Sverige minska sina utslipp med 40 procent till 2030 1 férhall-
ande till 2005 &rs nivder.”” Sveriges utslippsbudget enligt ansvars-
fordelningsférordningen for dren 2021-2030 ir drygt 270 miljoner
ton koldioxidekvivalenter.”

Som jimforelse dr det svenska nationella mélet for 2030 ir att
minska utslippen 1 ESR-sektorn med 63 procent jimfért med 1990,
varav tta procentenheter kan nds med kompletterande &tgirder (se
avsnitt 4.5.2). En skillnad mellan det nationella etappmalet fér ESR-
sektorn till 2030, som foreskriver hur stora utslippen ska vara just
&r 2030, ir att Sveriges EU-8taganden under ansvarsférdelnings-
férordningen ir formulerade som en utslippsbudget, det vill siga
att Sveriges samlade nettoutslipp behéver minska under hela peri-
oden fram till 2030.”

I den reviderade LULUCF-férordningen har Sverige ett dtag-
ande om att nettoupptaget av vixthusgaser i markanvindningssektorn
ska 6ka med knappt 4 miljoner ton koldioxidekvivalenter till 2030.
Enligt det svenska regelverket uppgdr den maximala volymen kom-
pletterande dtgirder ocksa till knappt 4 miljoner ton koldioxidekviva-
lenter — dir ingdr ett 6kat nettoupptag inom markanvindningssektorn
som en méjlighet.*

Sveriges dtaganden pd EU-nivd ir ser alltsd annorlunda ut dn de
svenska nationella etappmadlen till 2030 p4 sd vis att det pd EU-niv3
finns ett bindande dtagande om att 6ka upptagen i markanvindnings-

%7 Bilaga I till Europaparlamentets och ridets férordning (EU) 2018/842.
38 Klimatpolitiska ridet 2025 s. 28.

3% Klimatpolitiska ridet 2025 s. 28.

©Aa.
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sektorn, vilket 1 den nationella milstrukturen enbart riknas som en
mojlig kompletterande dtgird.

Om 4tagandena 1 ESR och LULUCEF inte uppfylls riskerar Sverige
ett overtridelseirende dir Sverige kan tvingas betala boter utover
att vidta tvingande tgirder for att minska utslippen.

4.6 Miljobalken

Miljobalken (MB) inférdes 1 januari 1999 och utgér en sammanhillen
och 6vergripande lagstiftning f6r hela miljomradet dir miljotill-
stdndet, miljokraven och miljomalen utgér grund fér miljdarbetet. !

4.6.1  Syften och tillampning

Redan i 1 kap. 1 § forsta stycket fastslds att miljobalkens grundligg-
ande syfte ir att frimja en héllbar utveckling. Det innebir att nuvar-
ande och kommande generationer ska tillférsikras en hilsosam och
god miljé. En sddan utveckling bygger p4 insikten att naturen har
ett skyddsvirde och att minniskans ritt att férindra och bruka natu-
ren ir férenad med ett ansvar att férvalta den vil. I andra stycket
finns tllimpningsregler f6r att balkens mél ska kunna uppfyllas.
Miljsbalkens syften ir rittsligt bindande.*

De av riksdagen faststillda miljomaélen ger ledning i friga om
vad hillbar utveckling innebir och vid tillimpningen av miljobalken.
Miljodmaélen kan till exempel ange utslippsbegrinsningar eller andra
dtgirder som miste genomfoéras och 1 sidana fall kan dessa ge led-
ning om vilka krav som bor stillas pd en verksamhet. Miljobalken
ska tillimpas s att den, 1 kombination med andra styrmedel, ger en
optimal effekt i strivan att 4stadkomma en héllbar utveckling.*”

4.6.2 Allmanna hansynsregler

I miljobalkens andra kapitel finns allminna hinsynsregler som ut-
gor centrala bestimmelser om den hinsyn som ska tas till minniskors
hilsa och miljén. Hinsynsreglerna ir tillimpliga p4 all verksamhet

1 Prop. 1997/98:45 del 1 5. 154.
“2 Prop. 1997/98:45 del 1 s. 162 {.
* A. prop. del 2s. 8.
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och alla dtgirder som har betydelse f6r miljobalkens mal och ir lik-
som syftena med balken bindande. Hinsynsreglerna innefattar en-
ligt 2 kap. 2 § MB bland annat kunskapskrav f6r den som bedriver
en verksambhet, enligt 2 kap. 3 § MB krav pd att vidta de f6rsiktig-
hetsmitt som behovs for att forebygga, hindra eller motverka skada
och oligenheter och enligt 2 kap. 6 § MB krav pd val av plats. I regeln
om forsiktighetsmatt innefattas principen om att férorenaren be-
talar som ocks3 dterfinns i FEUF (se avsnitt 4.3.1). Principen inne-
bir att kostnaderna for de dtgirder som krivs for att bibehilla en
acceptabel miljo bor 3terspeglas 1 priserna pd de varor och tjinster som
ger upphov till féroreningar nir de produceras eller konsumeras.*

4.6.3 Miljobedéomning

I 6 kap. miljobalken finns bestimmelser om identifiering, beskriv-
ning och bedémning av miljoeffekter vid planering av och beslut
om bland annat verksamheter och atgirder, s.k. miljobedémningar.
Med miljseffekter avses enligt 6 kap. 2 § 3-5 MB direkta eller indi-
rekta effekter som ir positiva eller negativa, som ir tillfilliga eller
bestdende, som ir kumulativa eller inte kumulativa och som upp-
star pd kort, medelldng eller 1dng sikt pd bland annat mark, jord,
vatten, luft, klimat, landskap, bebyggelse och kulturmiljo, hushéll-
ningen med mark, vatten och den fysiska miljon 1 6vrigt eller annan
hushéllning med material, rivaror och energi.

Kapitlet genomfér MKB-direktivet” och kompletterande bestim-
melser finns 1 férordningen (1998:905) om miljokonsekvensbeskriv-
ningar. Genom en hinvisning i lagen (1985:620) om vissa torviyn-
digheter (torvlagen) genomférs direktivet dven for de torvtikter
som fortsatt provas enligt vissa bestimmelser 1 torvlagen (se dven
avsnitt 4.7).

# Prop. 1997/98:45 del 1 5. 213.
* Europaparlamentets och rdets direktiv 2011/92/EU.
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4.6.4  Miljofarlig verksamhet

Torvtikter omfattas av bestimmelserna om miljofarlig verksamhet
19 kap. MB Kompletterande bestimmelser finns 1 bland annat for-
ordningen (1998:899) om miljéfarlig verksamhet och hilsoskydd
och 1 miljéprévningsférordningen (2013:251).

Med miljofarlig verksamhet avses sammanfattningsvis all anvind-
ning av mark, byggnader eller anliggningar, dvs. fast egendom eller
fasta anliggningar, som innebir utslipp till mark, luft eller vatten
eller annan oligenhet f6r minniskors hilsa eller miljon. Med utslipp
1 luft avses bland annat utslipp av koldioxid som leder till vixthus-
effekt. Med miljén avses omgivningen med i princip en obegrinsad
rickvidd, iven atmosfiren omfattas.* En oligenhet miste inte fak-
tiskt ha uppstatt for att det ska anses vara friga om en miljofarlig
verksamhet, utan det ricker att det finns en risk for oligenhet.

Tillstandsplikt f6r miljofarlig verksamhet

Torvtikt ir en miljofarlig verksamhet som kriver tillstind 1 vissa
fall och anmilan 1 vissa fall. Tillstdnds- och anmilningsplikten giller
enligt 9 kap. 6 § MB inte bara nya verksamheter utan kan dven gilla
indringar i befintliga verksamheter. I miljoprévningstérordningen
finns bestimmelser om vilka typer av miljofarliga verksamheter som
ar tillstdndspliktiga respektive anmilningspliktiga. Verksamheterna
har beteckningarna A, B eller C beroende p3 deras skadlighet for
miljén. Beteckningen har ocks3 betydelse for vilken myndighet som
handligger ansokningar om tillstind m.m.

For tikt av torv med ett verksamhetsomride som ir storre dn
150 hektar giller enligt 4 kap. 1 § miljoprévningsférordningen till-
stdndsplikt B med begrinsat undantag. Anmilningsplikt C giller
enligt 4 kap. 5 § forsta stycket 2 och 3 miljoprévningsférordningen
for mindre tikter {6r markinnehavarens husbehov. De verksamheter
som har beteckningen B ir enligt 1 kap. 6 och 10 §§ miljéprévnings-
forordningen tillstdndspliktiga hos en linsstyrelse, och beteckningen C
innebir anmilningsplikt hos en tillsynsmyndighet.

* Prop. 1997/98:45 del 2 5. 108.
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En stoppregel {6r virdefull natur- och kulturmiljo

I9 kap. 6 g § MB finns en stoppregel som siger att en tillstdnds-
eller anmilningspliktig torvtikt inte fir komma till stdnd i en vit-
mark som utgér en virdefull natur- eller kulturmil;jé.

Syftet med bestimmelsen ir att virna om vitmarker som 1 huvud-
sak dr orérda och att restaurera skadade vitmarker dir det ir mo;-
ligt. I férarbetena pAminns om miljokvalitetsmilet Myllrande vat-
marker (se avsnitt 4.5.1), som innebir att torvbrytning ska ske med
stor hinsyn till hydrologiska konsekvenser och att man p8 s8 sitt
undviker pdverkan pd den biologiska méngfalden och pa kultur-
historiska virden. For att nd mélet bor torvtikt endast ske 1 myrar
som redan ir kraftigt pdverkade av dikning eller 1 ofullstindigt ut-
vunna tikter som inte beddéms vara limpliga restaureringsobjekt.”

4.6.5 Vattenverksamhet

For att kunna bedriva torvtikt krivs markavvattning. I praktiken
anliggs torvtikter enbart pd marker som redan tidigare markavvatt-
nats for jord- eller skogsbruk, men 1 regel krivs ytterligare drinering
for att torv ska kunna utvinnas. Beredningen av en torvtikt innebir
att all vegetation pd myrens yta tas bort och markavvattning sker
under den tid som verksamheten bedrivs.*

Markavvattning utgor enligt 11 kap. 3 § 8 MB en vattenverksam-
het i miljobalkens mening. Med markavvattning avses enligt 11 kap.
2 § MB en 4tgird som utférs f6r att avvattna mark, med ndgra undan-
tag, nir syftet med tgirden ir att varaktigt 6ka en fastighets limp-
lighet for ndgot visst indamal. Ytterligare bestimmelser om vatten-
verksamhet finns 1 11 kap. MB och i lagen (1998:812) med sirskilda
bestimmelser om vattenverksamhet (LSV).

For att utgdra en markavvattning i balkens mening ska alltsg syf-
tet med dtgirden vara att varaktigt 6ka markens limplighet for ndgot
visst indamdl, sdsom odling, bebyggelse eller torvtikt. Det ir effek-
ten av markavvattningen som ska vara varaktig.*’

# Prop. 2008/09:144 s. 20.
* Se prop. 2015/16:178 5. 11.
# Prop. 1997/98:45 del 2 5. 127.
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Tillstdndsplikt f6r markavvattning

For vattenverksamhet krivs enligt 11 kap. 9 § MB normalt sett till-
stdnd. Undantag frin tillstdndsplikten kan enligt 11 kap. 12 § MB
goras om det dr uppenbart att varken allminna eller enskilda intres-
sen skadas. Markavvattning regleras dock sirskilt och omfattas inte av
nimnt undantag och fir dirfér inte utfdras utan tillstind.

Ett tillstdnd till markavvattning ska forenas med de villkor som
behovs f6r att begrinsa eller motverka skada pd allminna eller en-
skilda intressen. I tillstindet ska det enligt 11 kap. 13 § f6rsta och
tredje styckena MB anges inom vilken tid som 3tgirderna ska vara
utférda. Anledningen till det absoluta kravet p tillstdnd till mark-
avvattning ir att skyddet av vdra vitmarker inte far bli beroende av
vilken bedémning verksamhetsutévaren gor av verksamhetens skad-
lighet.® Ansékan om tillstdnd till markavvattning prévas enligt 11 kap.
9 b § MB av linsstyrelsen, med vissa undantag.”

Forbud mot markavvattning och dispens frin forbudet

Dir det ir sdrskilt angeliget att vitmarker bevaras fir regeringen
enligt 11 kap. 14 § forsta stycket MB forbjuda markavvattning som
skulle kriva tillstind enligt 11 kap. MB. I fé6rordningen (1998:1388)
om vattenverksamheter har regeringen nyttjat bemyndigandet att
férbjuda markavvattning i ett antal lin, kommuner och andra omr3-
den. Markavvattningsférbud giller numera fér stora delar av sédra
Sverige och for sirskilt virdefulla vitmarker i 6vriga landet.

Det finns enligt 11 kap. 14 § andra stycket MB mojlighet att med-
dela dispens frin forbudet om det finns sirskilda skil. Beddmningen
av vad som ska anses vara skil fér dispens sker frimst mot bakgrund
av intresset av att frin naturvdrdssynpunkt bevara de dterstiende
vitmarkerna inom ett omride. Mgjligheten att meddela dispens ska
utnyttjas restriktivt. Det omrdde som berérs ska 1 princip sakna be-

tydelse frdn naturskyddssynpunkt.”

50 Prop. 1997/98:45 del 2 5. 134 {.

1 Tfr 7 kap. 19 eller 20 §§ lagen (1998:812) med sirskilda bestimmelser om vattenverksamhet.
52 Prop. 1997/98:45 del 2 s. 136.
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En meddelad dispens ger inte 1 sig tillstdnd till markavvattning,
utan di méste ocks3 tillstdnd sokas enligt 11 kap. 9 §. Beslutet om
dispens upphoér enligt 11 kap. 14 § tredje stycket MB att gilla om
tillstdnd till markavvattningen meddelas.

Utrivning av vattenanliggningar

Anliggningar som uppstér till f6]jd av markavvattning eller annan
vattenverksamhet, till exempel diken och vallar, ir vattenanliggningar.
Den som iger en vattenanliggning ir enligt 11 kap. 17 § MB skyl-
dig att underhilla den s8 att det inte uppkommer skada f6r allmin-
heten eller enskilda intressen genom dndringar i vattenforhéllandena.

Om underhillsskyldigheten for diket ska upphéra miste en ut-
rivning av vattenanliggningen utféras. Denna dtgird, och andra 4t-
girder som kan krivas for att riva ut anliggningen — till exempel
utfyllnader eller omgrivning av vattendrag — utgor ocksa vattenverk-
samhet och kriver som utgingspunkt tillstdnd.

Onm ett dike ska liggas igen eller pluggas for att den dikade marken
ska kunna &tervitas krivs tillstdnd till utrivning.”® Behériga att an-
soka om utrivning ir anliggningens dgare och den som annars full-
g6r underhillsskyldigheten.’ Den som vill ligga igen eller plugga
ett dike méste enligt 2 kap. 1 § LSV ha ridighet, eller ritt att f6r-
foga, 6ver vattnet dir vattenverksamheten ska utféras. Om flera
personer har deltagit i en markavvattning utgor enligt 3 § LSV del-
tagarna en samfillighet som ir gemensamt ansvarig for vattenanligg-
ningen. Om de diken som berérs av en dtervitning ingdr i en mark-
avvattningssamfillighet™ kan samfilligheten behéva omprévas eller
avvecklas.”

4.6.6 Tillstandsprévningen

For torvtikter krivs siledes som utgdngspunkt bade tillstind till
vattenverksamhet och tillstdnd till miljsfarlig verksamhet, samt i
forekommande fall dispens frdn markavvattningsférbudet. Innan
en ansdkan ges in ska en specifik miljobedémning goras for torvtikter.

3 Se 11 kap. 19-20 §§ MB.

> Prop. 1997/98:45 del 2 s. 141.

%5 Kan ocksi kallas markavvattningsféretag, dikningsféretag eller torrliggningsforetag.
% Se bestimmelserna 1 7 kap. LSV.
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Specifik miljobedomning

I friga om en verksamhet som ska prévas for ett tillstind som avses
19 eller 11 kap. ska enligt 6 kap. 20 § MB en specifik miljobedémning
goras om verksamheten kan antas medféra en betydande miljépéver-
kan. En torvtikt som omfattas av 4 kap. 1 § miljoprévningsférord-
ningen ska enligt 6 § forsta stycket 1 miljobedémningstérordningen
(2017:966) antas medféra en betydande miljopaverkan och for torv-
tikter krivs dirmed alltid en specifik miljobedémning om tikten ir
storre dn 150 hektar.

En specifik miljobedémning innebir att den som ska bedriva en
verksamhet genomfor ett avgrinsningssamrad, tar fram en miljékon-
sekvensbeskrivning och ger in miljokonsekvensbeskrivningen till
den som ska prova tillstdndsfrigan. Direfter ska den som provar
tillstdndsfrigan enligt 6 kap. 28 § MB ge tillfille till synpunkter pd
miljékonsekvensbeskrivningen och slutféra miljobedémning.

Miljskonsekvensbeskrivningen ska enligt 6 kap. 35 § MB bland
annat innehdlla uppgifter om lokalisering, utformning, omfattning,
alternativa lésningar, rddande miljoférhillanden och dtgirder som
planeras for att férebygga, hindra motverka eller avhjilpa negativa
miljoetfekter.

Ansdkan

For B-verksamheter, som torvtikt utgér, gors ansékan om tillstdnd
hos miljéprévningsdelegationen hos linsstyrelsen. Aven vattenverk-
samheter som innebir markavvattning provas av linsstyrelsen.

En ansokan om tillstind i ett drende som ska provas av lansstyr-
elsen ska vara skriftlig och innehélla bland annat ritningar och tek-
niska beskrivningar, uppgifter om produktionsmingd och utslipps-
killor. Ansékan ska som framgir ovan enligt 22 kap. 1 och 1 d—g §§
samt 19 kap. 5 § MB iven inneh8lla den miljokonsekvensbeskrivning
som tagits fram.

For vattenverksamheter finns ytterligare krav pd ansékan 1 22 kap.
1 2 § MB. En sidan ansdkan ska ocksd innehélla uppgift om huru-
vida det finns fastigheter som berors av vattenverksamheten eller
inte samt uppgifter om de ersittningsbelopp som sékanden erbju-
der varje sakigare.
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Provningen

Miljobalken har ett utvecklat regelverk i friga om tillstdndsgivning.
De 6verviganden om skyddsdtgirder och andra forsiktighetsmétt
som sker hos miljodomstolar och tillstindsmyndigheter i samband
med prévningen av en ansdkan om tillstdnd har sin frimsta grund i
miljébalkens allminna hinsynsregler 1 2 kap.

Ett tillstdnd far enligt 16 kap. 2 § MB ges for begrinsad tid och
far forenas med villkor. Miljobedémningen avslutas genom att miljs-
provningsdelegationen identifierar, beskriver och gor en slutlig och
samlad beddmning av miljoeffekterna. Beddmningen baseras pd vad
som framgdr 1 miljokonsekvensbeskrivningen och det som 1 évrigt
har framkommit under handliggningen.

En ansokan om tillstdnd eller anmilan som avser tikt av torv ska
enligt 20 h §, utdver det som féljer av 19 kap. 5 § MB innehélla upp-
gift om huruvida torven ska anvindas for att utvinna energi.

4.6.7 Tillstandsbeslutets innehall

Ett beslut eller en dom som innebir tillstind till torvtike ska enligt
22 kap. 25 § 11 och 19 kap. 5 § MB innehélla bestimmelser om de
villkor som behovs med avseende pd avhjilpande av miljoskada och
stillande av sikerhet. Med avhjilpande av miljoskada avses detsamma
som med efterbehandling enligt tidigare lydelse av miljébalken.”” Kon-
cessioner och tillstdnd enligt miljébalken innehiller som utgidngs-
punkt villkor om att en efterbehandlingsplan ska tas fram 1 samrad
med tillsynsmyndigheten.

Tillstdnd till tike far enligt 9 kap. 6 ¢ § MB ges endast om till-
stindet férenas med en skyldighet att stilla sikerhet enligt 16 kap.
3 § f6r uppfyllandet av de villkor som ska gilla f6r tillstdndet. Skilet
till att det finns en skyldighet att stilla sikerhet 1 samband med till-
stdnd till tikt dr behovet av skydd f6r naturmiljon. Takterna kan
orsaka omfattande och férfulande sdr i landskapet och naturmiljon
och det dr viktigt med krav pa sikerhet s att markomridet kan efter-
behandlas p3 ett acceptabelt sitt.”

%7 Prop. 2006/07:95 s. 136.
%% Se prop. 2004/05:129 s. 77.

77



Mal och regelverk SOU 2026:18

For tillstind som giller vattenverksamhet ska alltid en tid for
utforande av arbetena bestimmas. I normalfallet giller tio dr, men
arbetstiden fir bestimmas till en lingre tid i fall dir arbetena utgér
ett led i en verksamhet som tillgodose ett visentligt samhillsintresse.
Det ir inte uteslutet att en forlingd arbetstid skulle kunna aktuali-
seras for en tikt.” For tillstdnd till torvtikt ir det inte ovanligt med
en tillstindstid p& 20-30 &r.

4.6.8 Tillstands giltighet

Beslut om tillstdnd till miljofarlig verksamhet som meddelats av en
linsstyrelse med stod av 9 kap. 8 § MB samt beslut om tillstdnd till
markavvattning som har meddelats av en linsstyrelse enligt 11 kap.
MB som har fitt laga kraft giller enligt 24 kap. 1 § MB mot alla, vad
avser frigor som har prévats i beslutet. Tillstdnd kan dock begrinsas
eller férenas med dndrade eller nya villkor, eller &terkallas och fort-
satt verksamhet f6rbjudas under vissa sirskilt angivna férhillanden.

4.6.9  Aterkallelse och omprovning av tillstand och dispenser

Aven om tillstind och dispenser far rittskraft enligt 24 kap. 1 § MB
och giller mot alla s3 finns det relativt omfattande méjligheter till
dterkallelse och omprévning av tillstdnd eller villkor for tillstind
frin myndigheternas sida.*

Det ir till exempel méjligt att enligt 24 kap. 3 § forsta stycket 7 MB
dterkalla ett tillstdnd eller dispens om det behovs f6r att uppfylla
Sveriges forpliktelser till f6ljd av EU-medlemskapet. Ett tillstdnd
till tike far dessutom enligt tredje stycket i samma bestimmelse
upphivas nir det férflutit 10 &r frdn det att tillstindet fick laga kraft.
Om villkoren i tillstdndet visar sig vara otillrickliga for att motverka
negativ paverkan pd naturmiljén fir villkoren dndras redan fére ut-
gingen av den angivna tiden.®' Mojligheten till dterkallelse och om-
provning av tillstdnd och dispenser har anvints sparsamt och det finns
mycket lite praxis.

% Prop. 2022/23:61 s. 17.
¢ Se till exempel 24 kap. 3 och 5 §§ MB.
1 Prop. 1997/98:45 del 2 s. 257.
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4.6.10 Tillsyn

Bestimmelser om tillsyn finns 1 26 kap. MB och miljétillsynsfér-
ordningen (2011:13). Tillsynen ska enligt 26 kap. 1 § MB sikerstilla
syftet med miljébalken och féreskrifter som meddelats med stéd av
balken. Tillsynsmyndigheten ska for detta indamal pd eget initiativ
eller efter anmailan i nédvindig utstrickning kontrollera att miljo-
balken samt foreskrifter, domar och andra beslut som har meddelats
med stéd av balken f6ljs och vidta de dtgirder som behovs for att
dstadkomma rittelse.

Linsstyrelsen far enligt 2 kap. 29 § andra stycket miljétillsyns-
férordningen 6verldta uppgiften till en kommunal nimnd att utdva
tillsyn 6ver verksamheter som ir tillstindspliktiga enligt miljéprov-
ningsférordningen eller som innebir markavvattning.

4.7 Betydelsen av torvlagens bestammelser
for utvinning av odlingstorv

Utvinning av torv f6r odlingsindamal har omfattats av miljobalkens
regler sedan balkens tillkomst. Fére 2017 prévades dock tillstdnd
(koncession) for utvinning av torv f6r energiindamadl enligt lagen
(1985:620) om vissa torviyndigheter (torvlagen). Torvlagen syftade
1 forsta hand till att reglera férhéllandet mellan den som 4 ena sidan
undersokte och bearbetade en torvfyndighet och & andra sidan fas-
tighetsigare och innehavare av ritt till marken.

Tillstdind som meddelats enligt torvlagen giller fortfarande. Till-
stinden ska di anses meddelade med st3d av motsvarande bestim-
melser 1 miljobalken eller i féreskrifter som har meddelats med stéd
av miljébalken.** Vissa av bestimmelserna i torvlagen tillimpas fort-
farande for de tillstdnd som meddelats enligt torvlagen.

Tillstdnd f6r utvinning av energitorv kan {3 betydelse f6r utvin-
ning av odlingstorv. Enligt 23 § torvlagen fir den som har bearbet-
ningskoncession undersoka, bearbeta och tillgodogéra sig torv for
att utvinna energi. Koncessionshavaren fir dessutom undersdka och
bearbeta torv fér annat syfte i den man de behovs for att arbete ska
kunna bedrivas pd ett indamalsenligt sitt. Det ir alltsd méjligt att
med ett tillstdnd f6r utvinning av energitorv enligt torvlagen, iven

%2 Se punkten 2, 6vergingsbestimmelserna till lagen om upphivande av lagen (1985:620) om
vissa torviyndigheter, SFS 2016:993.
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utvinna odlingstorv. En sddan dndring av ett tillstdnd kriver inte
nédvindigtvis nigot nytt tillstdnd.”

4.8 Sammanfattning

De utslipp som utvinning och anvindning av odlingstorv genererar
regleras inte direkt av ndgon EU-gemensam reglering. EU ETS 1
omfattar enbart utslipp frin energitorv. Indirekt finns reglering
genom de dtaganden som Sverige har genom LULUCF-férordningen,
men dessa krav binder inte de féretag som verkar 1 torvbranschen,
eller enskilda anvindare av odlingstorv, utan endast svenska staten
genom kravet pd att uppnd uppstillda mal. I de mer l&ngsiktiga EU-
gemensamma klimatmalen finns inte heller ndgon direkt och konkret
styrning av utslippen frin odlingstorv. Viss styrning av vitmarks-
frigan finns 1 naturrestaureringsférordningen.

Det svenska lingsiktiga méilet om nettonollutslipp senast 2045
inkluderar inte markanvindningssektorn. Utslipp och upptag i sek-
torn kan dock i en utstrickning som fortsatt inte ir fullt klarlagd
anvindas som kompletterande dtgirder. De svenska etappmalen till
2030 och 2040 ir visserligen inte direkt relevanta for utredningens
indamal, men inte heller dessa inkluderar utslipp 1 markanvindnings-
sektorn.

Miljsbalkens regleringar tar huvudsakligen sikte p8 tikternas in-
verkan pd miljon och endast i liten omfattning inverkan pd klimatet
genom krav pd dels beskrivning av klimatpaverkan 1 ansékan, dels
krav pd efterbehandling som ofta men inte alltid tar sikte pd dter-
stillning med klimatsyfte.

Tillstdndsprocessen som leder fram till nya beslut om tillstdnd
att bedriva torvtikt innehéller flera komponenter, bland annat i de
flesta fall bade tillstdnd till miljofarlig verksamhet och vattenverk-
samhet. Sokanden ska ta fram ett omfattande underlag till grund
fér myndigheternas prévning. I ansokan behdver anges om tillstdnd
soks for torv som ska anvindas f6r energiindamal, men inte om
torven ska anvindas for andra dindam4l.

Tillstindsbeslut som giller torvtikter innehiller i de flesta fall
uppgift om vad den utvunna torven fir anvindas till. I ménga fall
har dock till exempel en bearbetningskoncession eller ett tillstdnd

6 Se till exempel Mark- och miljpdomstolen vid Vixjo tingsritts dom i m3l M 2980-17.
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som beviljats f6r utvinning av energitorv senare provats genom en
indringsanmilan. I ett sddant fall kan tillstdnd dven ha getts till ut-
vinning fér andra indama&l in ursprungstillstdndet. D3 framgar det
inte av tillstdndet hur stor andel torv som fir utvinnas for respektive
indama3l. Tillstdnden innehiller dven villkor om bland annat efter-
behandling, som ofta innebir att dtervitning ska ske, och f6r denna
dtgird stills en sikerhet.
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5 Klimatpaverkan av torvmarker
och odlingstorv

5.1 Inledning

Drinerade torvmarker 1 Sverige leder till betydande koldioxidutslipp,
cirka 14,5 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2024. Detta kan jim-
foras med Sveriges totala arliga utslipp av koldioxidekvivalenter
som var 47,5 miljoner ton 2024. Odlingstorven i sig leder i samman-
hanget till relativt sm& utslipp, f6r nirvarande cirka 300 000 ton
koldioxidekvivalenter per ar. Eftersom utslippen frén odlingstorven
sker genom successiv nedbrytning av den torv som utvunnits sedan
1990 6kar utslippen med tiden, givet oférindrad utvinningsniv,
eftersom den &rliga nedbrytningen ir ligre in den 4rligen utvunna
mingden odlingstorv.

Enligt direktiven ska utredningen redovisa de utslipp av vixthus-
gaser som den svenska utvinningen och anvindningen av odlings-
torv ger upphov till i Sverige och i andra linder. For att gora bilden
av klimatpdverkan av odlingstorv mer komplett anser utredningen
att det finns skil att dven beskriva klimatpdverkan frin torvmarker
1 allminhet. Beskrivningen av effekterna av dtervitningsdtgirder pd
torvmarker blir dven relevant i férhillande till de tinkbara 3tgirder
som presenteras 1 kapitel 7.

Sverige sammanstiller varje r data om svenska utslipp av vixt-
husgaser 1 enlighet med FIN:s klimatkonvention (UNFCCC) och
Parisavtalets rapporteringsriktlinjer. Utslippen redovisas dven till
EU-kommissionen i enlighet med styrningsférordningen'. Sveriges
vixthusgasinventering beriknas baserat pd IPCC*s metodriktlinjer
for nationella vixthusgasutslippsinventeringar.’ Berikningarna ir

! Europaparlamentets och ridets forordning (EU) 2018/1999.
? International Panel on Climate Change.
3 TPCC 2006.
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justerade fér IPCC:s globala uppvirmningspotentialer (Global
Warming Potential, GWP) 1 ett 100-&rsperspektiv som finns publi-
cerade 1 den femte utvirderingsrapporten* (AR 5). Den svenska rap-
porteringen gors av Naturvardsverket. IPCC har tagit fram grund-
liggande riktlinjer f6r hur olika typer av utslipp kan rapporteras,
men det finns dven mojlighet att anvinda mer detaljerade metoder
om underlag f6r detta finns.

Utslipp beriknas genom nationella data och generella eller spe-
cifika emissionsfaktorer. En emissionsfaktor ir ett mitt p hur mycket
utslipp av vixthusgaser som uppstar per enhet av en viss aktivitet,
till exempel per liter brinsle eller per hektar torvmark.

IPCC delar in metoderna f6r rapportering av utslipp 1 olika ni-
vder’, nivd 1, 2 och 3. Nivi 1 anvinder IPCC:s globala emissionsfak-
torer som anges i IPCC:s rapporteringsriktlinjer®, och enkla berik-
ningsmodeller. Dessa kriver dirmed minimalt med nationella data.
Niva 2 anvinder ocksd enkla berikningsmodeller, men hir behover
landspecifika emissionsfaktorer tas fram, exempelvis genom nationella
inventeringar. Nivd 3 anvinder mer avancerade modeller som miter
forindringar 6ver tid, exempelvis genom dynamiska kolflédesmodel-
ler. IPCC uppmuntrar linder att ta fram egna metoder enligt de
hégre nivierna for att £ fram data av bittre kvalitet. Den revide-
rade LULUCF-férordningen’ stiller krav pd medlemslinderna att
senast 2028 tillimpa IPCC:s nivi 2-metoder och i vissa fall dven niva 3.
For rapportering av utslipp frén odlingstorv i Sverige anvinds bade
niva 2- och nivd 3-metoder, vilket beskrivs nirmare 1 avsnitt 5.7.3
och 5.7.4.

5.2 Vaxthusgaser och klimatet

Vixthusgaser ir en samlingsterm for gaser som fingar upp virme
och forstirker jordens naturliga vixthuseffekt, vilket leder till glo-
bal uppvirmning. Det finns ménga olika vixthusgaser men de gaser
som frimst ir relevanta vad giller utslipp och upptag frdn mark-
anvindning ir koldioxid (CO,), metan (CH,), och lustgas (N,O).
Vixthusgaser har olika styrka och redovisas vanligtvis baserat p&

*IPCC 2014a.

> ”Tier” enligt IPCC.

¢ IPCC 2003.

7 Europaparlamentets och rdets férordning (EU) 2023/839.
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deras globala uppvirmningspotential, vilket uttrycks i koldioxidekvi-
valenter, som ir ett sitt att jimfora utslipp av olika vixthusgaser
genom att omvandla deras klimatpdverkan till en motsvarande mingd
koldioxid. Detta innebir att koldioxid har en global uppvirmnings-
potential som ir 1. Begreppet koldioxidekvivalenter anvinds hir i de
fall dir redovisade siffror avser andra vixthusgaser in koldioxid, eller
utslipp fran flera olika vixthusgaser. Begreppet koldioxid anvinds

i de fall utslippen avser ren koldioxid.

Utover skillnaden 1 styrka har olika vixthusgaser ocks3 olika livs-
lingd i atmosfiren. Exempelvis ir metan en starkare vixthusgas in
koldioxid, men har kortare livslingd 1 atmosfiren. Detta gor att styr-
kan fér metan, mitt i koldioxidekvivalenter, ir olika beroende pd
tidsperspektivet. I tabell 5.1 redovisas styrkan for vixthusgaserna
koldioxid, metan och lustgas ur olika tidsperspektiv. Siffrorna kom-
mer frin IPCC:s AR 5 och miste anvindas av EU-linderna i klimat-
rapporteringen, vilket styrs genom en delegerad akt pd EU-niva®.
IPCC har uppdaterat sifforna i sin sjitte utvirderingsrapport (AR 6)
dir IPCC bland annat har olika koefficienter fér biogent och fossilt
metan, men dndringarna i styrka dr marginella.

Tabell 5.1 Styrkan av de vanligaste vaxthusgaserna fran markanvandning

| koldioxidekvivalenter

Véxthusgas Global uppvarmnings- Global uppvarmnings-
potential —20 ar potential —100 ar

Koldioxid 1 1

Metan 84 28

Lustgas 264 265

Kélla: IPCC 2014a.

5.3 Ororda torvmarker och klimatet

Torvmarkerna i Sverige, som utgor cirka 15 procent av landets areal,
eller 6 400 000 hektar av Sveriges totala landareal pd 41 000 000 hek-
tar, innehiller ett stort forrid av kol. Torvmarkerna har ocksi ett
stort flode, 1 form av upptag och utslipp, av vixthusgaserna koldioxid
och metan. Hur detta fléde ser ut varierar stort mellan olika torv-
marker, och det finns betydande geografiska skillnader inom Sverige.

$ Europeiska kommissionens delegerade férordning (EU) 2020/1044.
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Vissa torvmarker har ett nettoupptag av kol, vilket innebir att mar-
ken absorberar koldioxid frin atmosfiren genom att vixande bio-
massa, 1 storre utstrickning in marken, slipper ut koldioxid och
andra vixthusgaser. Marker dir upptagen av vixthusgaser ir storre
in utslippen kallas f6r kolsinkor eller nettosinkor. I andra fall kan
nedbrytningen vara storre dn upptaget och torvmarken ir dd en netto-
killa fér koldioxidutslipp, vilket innebir att marken slipper ut mer
vixthusgaser in den absorberar frin atmosfiren. En icke drinerad
torvmark med hogt stdende grundvatten ir ofta en nettosinka for
koldioxid. En sidan torvmark avger generellt samtidigt metan i en
sddan mingd att den samlade effekten av koldioxid och metan mitt
1 koldioxidekvivalenter i vissa fall innebir att torvmarken ir en ut-
slippskailla for vixthusgaser. Flera faktorer pdverkar om en torvmark
ir en nettokilla eller nettosinka, men niringstillging 1 marken och
andra foérutsittningar {6r biologisk tillvixt samt klimatzon ir bland
de viktigare faktorerna. I Sverige finns tv klimatzoner dir s6dra
och delar av mellersta Sverige ingdr i den tempererade zonen, medan
norra Sverige, med avgrinsning ungefir vid Dalilven, ingir 1 den
boreala klimatzonen.

Av Sveriges torvmarker anses en majoritet vara opdverkade av
minsklig aktivitet. De orérda torvmarkerna utgér 3 960 000 hektar,
eller 62 procent av Sveriges torvmarker. En stor del av dessa marker
ligger 1 norra Sverige. I rapporteringen under FN:s klimatkonven-
tion rapporteras dock enbart utslipp pd grund av minsklig paver-
kan, och inte utslipp och upptag frin orérda torvmarker.

5.4 Dranerade torvmarkers effekt pa klimatet

Torvmarker har drinerats i stor omfattning i Sverige, sirskilt under
1800-talet och tidigt 1900-tal, vilket gjordes for att skapa mer 3ker-
mark och 6ka jordbruksproduktionen. Nir behovet av jordbruks-
mark har minskat 6éver tid har manga av de drinerade torvmarkerna
beskogats. Cirka 1 miljon hektar drinerad torvmark ir i dag skogs-
mark medan 140 000 hektar fortfarande anvinds som jordbruks-
mark (8kermark och naturbetesmark).

Drinering av torvmark leder i mnga fall till att utslippen av vixt-
husgaser frin marken ékar. Nir torvmarker drineras sinks grund-
vattennivan, vilket leder till att torven i marken syresitts. Det leder
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till att metanavgdngen frin marken minskar, eftersom metan bildas
av mikroorganismer under syrefria férhdllanden. Samtidigt bérjar
andra mikroorganismer bryta ned den drinerade torven till koldioxid
som slipps ut till atmosfiren. En annan konsekvens av drinering ir
att det kvive som finns 1 torven blir tillgingligt f6r mikroorganism-
erna och omvandlas till lustgas. Drinering leder alltsg till minskade
utslipp av metan men till 6kade utslipp av koldioxid och lustgas.
Vilken nettoeffekt som ir storst beror pd geografiska forhillanden
och niringstillgdng 1 marken. Generellt dr effekten av 6kade kol-
dioxidutslipp storre pd marker i varmare klimat och med bittre {or-
hillanden fér biologisk tillvixt.

En metodik f6r berikning av utslipp och upptag av vixthusgaser
frén drinerad torvmark har sammanstillts av IPCC.” Uppskattningen
av upptag och utslipp sker genom multiplikation av en emissions-
faktor, som varierar beroende pa niringsstatus och hydrologisk pa-
verkan, med torvmarkens areal. I tabell 5.2 redovisas emissionsfak-
torer som dr framtagna fér Sverige och som anvinds f6r Sveriges
klimatrapportering. I tabellen syftar mark pd utslipp av vixthus-
gaser som slipps ut till atmosfiren frin marken, medan DOC stir
for 16st organiskt kol, som slipps ut till vattendrag. Fér metan ir
utslippen betydligt hégre om de sker i direkt anslutning till ett dike.
Osikerheterna f6r dessa emissionsfaktorer ir stora bland annat pd
grund av komplexa biologiska processer, stor geografisk variation
och for att anvindandet ett genomsnitt pd nationell nivd innebir
betydande férenklingar.

? IPCC 2006a.
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Tabell 5.2 Emissionsfaktorer for dranerad mark

| ton koldioxid samt kilogram metan och lustgas per hektar och ar

Markanvéndning Klimat Néringsstatus/  Koldioxid Lustgas Metan
Kol-kvavekvot
Mark DocC Mark Dike
Skog Boreal Rik (C:N < 20) 0,8 0,07 3,5 1,9 54

Fattig (C:N>20) 0,8 0,07 1 16,3 54
Tempererad Rik (C:N < 20) 4.4 0,1 3,3 02 54

(C:N 20-30) 3,6 0,1 2,3 02 54

Fattig (C:N > 30) 2,2 0,1 0,4 40 54

Betesmark Boreal Rik (C:N < 20) 0,8 0,04 3,5 1,9 10,8
Fattig (C:N >20) 0,8 0,04 1 16,3 10,8

Tempererad Rik (C:N < 20) 4 0,1 3,3 0,2 10,8

(C:N 20-30) 3,6 0,1 2,3 0,2 10,8

Fattig (C:N>30) 2,2 0,1 0,4 40 108

Jordbruksmark  Boreal 2,1 0,12 9,1 -12,6 58,3
Tempererad 9,5 0,12 105 23,9 58,3

Kélla: Naturvardsverket 2026a.

I figur 5.1 redovisas alla utslipp fr&n markanvindningssektorn i
Sverige mellan 1990 och 2024 som redovisats i Sveriges arliga kli-
matrapportering. Organogena jordar syftar pd utslipp frn drine-
rad organogen mark, med vilket avses drinerade torvmarker. Ut-
slippen frin drinerade torvmarker har varit relativt konstanta 6ver
tid, pd grund av att markavvattning inte lingre sker i stor omfatt-
ning och att terstillning av torvmarker inte gors 1 en sddan utstrick-
ning att det paverkar de totala utslippen mer in marginellt. De genom-
snittliga rliga utslippen frin organogena jordar ir cirka 12 miljoner
ton koldioxid, inklusive koldioxidutslippen frin odlingstorv. Om
dven metan och lustgasutsldpp frén drinerade torvmarker riknas in,
vilket fingas av vriga utslipp 1 figur 5.1, sd blir de totala utslippen
frén drinerade torvmarker 14,5 miljoner koldioxidekvivalenter. Hir
riknas utslippen frin odling pd organogena jordar som redovisas 1
jordbrukssektorn och som motsvarade 484 000 ton koldioxidekvi-
valenter 2024 inte in. Utslippen frin drinerade torvmarker har inte
varierat s mycket mellan 1990 och 2024 och de genomsnittliga ut-
slippen ligger pa 13,9 miljoner ton koldioxidekvivalenter under
dessa &r.
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Upptaget frin levande biomassa ir den storsta killan till koldioxid-
upptag men detta upptag minskade kraftigt under senare delen av
2010-talet, vilket frimst beror pd ett minskat upptag frin skog pd
grund av extremvider och torka under 2018. Upptaget har dock
dterhimtat sig till tidigare nivier under 2020-talet. I sammanhanget
ir alltsd utslippen frén odlingstorv relativt smd och fingas frimst
upp av utslippen frin organogen mark dir anvindningen av odlings-
torv och koldioxidutslipp frin torvtikter ingdr. Utslippen av metan
och lustgas fran torvtikter fdngas upp av 6vriga utslipp.

Figur 5.1 Nettoutsldapp och nettoupptag av vaxthusgaser
i markanvandningssektorn 1990-2024

Fran olika koldioxidkallor, avverkade traprodukter, och 6vriga
utslapp (inklusive CH4 och N0 fran olika kallor), i 1 000 000 ton
koldioxidekvivalenter

-40,0
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Kalla: Naturvardsverket 2026a.

Aven om torvmarker inte lingre driineras i stor omfattning s3 for-
stors dnd4 torvmarker genom exploatering, framfor allt genom an-
liggandet av byggnader, vigar och jirnvigar. Totalt sett har 19 000 hek-
tar exploaterats fram till 2024. Om idven nirliggande marker som
paverkas av indirekt exploatering inriknas ir den totala arealen
122 000 hektar™. De senaste dren har ungefir 100 hektar torvmark

10 Statistikmyndigheten SCB, Exploaterad vdtmark efter region, typ av exploatering, tabell-
innehill och 4r, 2026.
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exploateras per dr, eller nirmare 1 000 hektar om indirekt exploa-
tering inkluderas. Miljomalsberedningen tar 1 sitt delbetinkande
SOU 2025:21 upp att ar 2023 var utslippen frin drinerad organogen
mark (torvmarker) 1 bebyggd mark 3,5 gdnger hogre dn utslippen
frdn mineraljordar i bebyggd mark, trots att organogena jordar ut-
gor cirka 1 procent av den bebyggda marken. Miljomalsberedningen
foreslog dirfor att exploatering av torvmark endast fir ske om det
finns sirskilda skil, och att utslippen som exploateringen ger upphov
till i s3 fall kompenseras pd annat sitt.

5.5 Klimateffekten av atervatning av torvmarker

Om en drinerad torvmark tervits kommer ofta tillvixten av torv
dter komma i ging, vilket leder till ett upptag av koldioxid nir kolet
binds in 1 marken. Eftersom nedbrytningen frin den torv som tidi-
gare var syresatt avstannar, minskar nettoutslippen av koldioxid
fr&n marken. Nir vattennivierna i marken stiger 6kar samtidigt metan-
utslippen. Detta beror pd att vixtbestdndens sammansittning dndras
nir niringshalten 1 marken 6kar.

Aven artsammansittningen av vixtligheten har betydelse for ut-
slippen och upptagen av vixthusgaser. I vissa fall kan metanutslip-
pen, uttryckt som koldioxidekvivalenter, bli stérre dn inbindningen
av koldioxid i den &terupptagna torvbildningen. Atervitning av torv-
marker kan dirmed innebira fortsatt nettoutslipp av vixthusgaser.
Nettoutslippen av vixthusgaser frén den 3tervitta marken kan for-
vintas vara ligre for de flesta typer av marker dn nettoutslippen
frdn marken innan den 4tervittes. Det finns dock ménga faktorer
som paverkar utslippen och det kan vara svart att uppskatta effek-
ten av dtervitning pd férhand."

Skogsstyrelsen har tagit fram skattningar av genomsnittliga netto-
fldden av vixthusgaser frin dikade respektive odikade torvmarker."
I tabell 5.3 framgdr att nettoeffekten av att dtervita vitmarker ir en
minskning av vixthusgasutslippen — nir dtgirden sker pd tempere-
rad niringsrik skogsmark — med mellan 6,2 och 26 ton koldioxid-
ekvivalenter per hektar och ar. P4 tempererade niringsfattiga marker
och boreala niringsrika marker ir effekten mer blygsam. For nir-

! Kasimir & Lindgren s. 48 {.
12 Skogsstyrelsen 2021.
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ingsfattiga boreala marker ir nettoeffekten en viss 6kning av utslip-

pen. Tabell 5.3 visar utslippen ur ett 100-drsperspektiv dir effekten
av utslipp av koldioxid blir storre relativt effekten av metanutslipp
som har en betydligt kortare livslingd 1 atmosfiren (se avsnitt 5.2).

Tabell 5.3 Nettofloden av vaxthusgaser fran marken for dikad torvmark
samt for odikad torvmark/torvmark efter atervatning
— 100-arsperspektiv

| ton koldioxidekvivalenter per hektar och ar

Dikad — Dikad — Dikad — Odikad  Skillnad:
laga virden medelvirden hdga virden Dikad—-0dikad

Tempererad

naringsrik

mark 16 36 9,8 6,2
Tempererad

ndringsfattig

mark 4,6 3,2 1,4
Boreal

naringsrik

mark 4,7 5,7 14 4.4 1,3
Boreal

ndringsfattig

mark -0,6 0,2 1 0,3 -0,1
Kalla: Skogsstyrelsen 2021.

Tabell 5.4 visar nettoeffekten av utslipp ur ett 20-drsperspektiv, dir
dkningen av metanutslipp till f6]jd av dtervitning ger storre effekt.
For temperade niringsrika skogsmarker ir nettoeffekten mellan
—10 och +10 ton koldioxidekvivalenter per hektar och ar. For dvriga
marker dr nettoeffekten entydigt en 6kning av utslippen.
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Tabell 5.4 Nettofléden av vaxthusgaser fran marken fér dikad torvmark
samt for odikad torvmark/torvmark efter atervatning
— 20-arsperspektiv

| ton koldioxidekvivalenter per hektar och ar

Dikad — Dikad — Dikad — Odikad  Skillnad:
laga virden medelvirden hdga virden Dikad—0dikad

Tempererad

naringsrik

mark 16 36 26 -10
Tempererad

néringsfattig

mark 5,0 9,5 -4.,5
Boreal

naringsrik

mark 49 5,9 14 13 -7,1
Boreal

néringsfattig

mark 0,0 0,8 1,6 3,2 -2,4
Kalla: Skogsstyrelsen 2021.

Skogsstyrelsen" menar att 100-arsperspektivet ger en mer rittvis-
ande bild av de samlade klimateffekterna av markanvindning in
20-8rsperspektivet, bland annat eftersom &tervitning frimst sker pa
marker dir skogsavverkning skett och avverkningscyklerna i Sverige
ir uppemot 100 &r. Vidare antas koncentrationen av vixthusgaser 1
atmosfiren vara hégre om 100 r in om 20 &r och den l8ngsiktiga
effekten av koldioxidutslipp anses dirfér mer skadlig. Aven i klimat-
rapporteringen ir 100-drsperspektivet ridande."*

5.6 Odlingstorvens effekt pa klimatet

Torvtikter utgor en liten del av Sveriges drinerade torvmarker. Area-
len brukade torvtikter varierar frin 4r till ir, bland annat beroende
pa viderforhdllanden och efterfrigan pa torv. Figur 5.2 redovisar
arealen torvmark dir torv har utvunnits &rligen mellan 1990-2024,
vilket inte inkluderar vilande tikter dir ingen torvutvinning sker
det aktuella &ret. Arealen torvtikter uppskattades till 9 389 hektar
2024. Detta inkluderar bide tikter f6r utvinning av odlingstorv och

1 Skogsstyrelsen 2021.
'* Europeiska kommissionens delegerade férordning (EU) 2020/1044.
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energitorv, dir andelen som utnyttjas fér utvinning av odlingstorv
har okat kraftigt efter 2020.

Torvtikter i Sverige anliggs pa redan drinerad torvmark och inte
pa ordrda torvmarker. Trots detta leder anliggandet av en torvtikte
till att marken maste drineras ytterligare, vilket medfor att utslippen
av koldioxid okar frin marken. Att utslippen av koldioxid ¢kar nir
torv utvinns beror pa att ett djupare lager av torv behéver drineras i
samband med utvinningen. Hur stor skillnaden blir mellan utslippen
fore och efter anliggandet av tikten beror pa drineringsgraden innan
omrédet iordningstills for tikt. Utvinningen av torv ger ocks3 vissa
utslipp av lustgas och metan fr&n marken, men dessa ir relative sma
jimfért med utslippen av koldioxid.

Utover de utslipp som sker frdn marken vid sjilva utvinnings-
processen leder oxideringen av den utvunna odlingstorven till ytter-
ligare utslipp av vixthusgaser. Dessa utslipp utgoér huvuddelen av
utslippen frin odlingstorv. Det finns olika metoder fér att kvanti-
fiera utslippen frin torvutvinning och torvanvindning, vilket redo-
gors tor 1 f6ljande avsnitt.

Figur 5.2 Areal brukad torvmark i Sverige 1990-2024

Hektar torvmark dar torv utvinns under aret
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Kalla: Naturvardsverket 2026a.
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5.7 Berdkning av utslapp fran odlingstorv
5.7.1  Kolinnehall i torv

Fér att kunna berikna utslippen frén odlingstorv behéver torvens
kolinnehall uppskattas. Som en del av Sveriges klimatrapportering
gors en nationell uppskattning av kolinnehillet i torv."

I den svenska klimatrapporteringen gors foljande antaganden.
Torr densitet fér torv dr 100 kilogram per kubikmeter, kolinneh&llet
ir 55 procent och det organiska innehillet dr 96 procent. Detta ger
en kolhalt pd 0,053 ton kol per kubikmeter torr torv, vilket motsvarar
ungefir 0,194 ton koldioxid per kubikmeter nir kol riknas om till
koldioxid. Koldioxidhalten ir ndgot hogre dn de nivd 1-virden som
anvinds i IPPC:s riktlinjer.'® Dir antas ett ndgot ligre kolinneh3ll
pa 50 procent, vilket leder till en kolhalt pd 0,05 ton kol per kubik-
meter torr torv, motsvarande ungefir 0,183 ton koldioxid per kubik-
meter. Andra linder har angett hogre utslipp, exempelvis anvinder
Storbritannien en koldioxidhalt pd 0,244 koldioxid per kubikmeter torv.

5.7.2  Utslapp av vaxthusgaser fran torvtakter

Utslipp frén odlingstorv kan delas upp mellan utslippen frin sjilva
tikten (direkta utslipp frdn marken) och anvindningen av den ut-
vunna odlingstorven (indirekta utslipp). Utslippen frin tikten be-
ror pd att ytterligare drinering vid torvtikten medfér utslipp av kol-
dioxid, kvive och metan nir torven utvinns. Det medfér ocks lickage
av |6st organiskt kol till nirliggande vattendrag, vilket dr jimforbart
med koldioxidutslipp. For utslippen som sker frén torvtikter anvinds
nationella emissionsfaktorer for utslipp av koldioxid, lustgas och
metan, vilket motsvarar en nivd 2-metod enligt IPCC:s riktlinjer.

For koldioxidutslipp frin torvutvinning anvinds en emissions-
faktor pd 2,5 ton kol per hektar och ar, vilket dr ndgot ligre in IPCC:s
nivd 1-virde pd 2,8 ton kol per hektar och &r. For lustgas och metan
antas dock hogre utslipp dn vad IPPC:s nivd 1-virden anger: 2,8 kilo-
gram lustgas per hektar respektive 32 kilogram metan per hektar.
IPPC:s motsvarande virden ir 1,6 kilogram lustgas per hektar och
26 kilogram metan per hektar.

> Naturvirdsverket 2026, National Inventory Document Sweden 2026.
16 TPCC 2006.
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Tabell 5.5 redovisar utslippen frin torvutvinning mellan 1990 och
2024, uppdelat p3 utslippstyp och omriknat till koldioxidekvivalenter
for lustgas och metan, med 100-8rig omvandlingsfaktor for lustgas
och metan (se avsnitt 5.2 och 5.4). Utslippen frén mark som anvinds
for torvtikt inkluderar bdde torvmarker som anvinds som odlings-
torv och energitorv. Den genomsnittliga utslippsnivén frén torvutvin-
ning mellan 1990 och 2024 ir 98 000 ton koldioxidekvivalenter.

Tabell 5.5 Utslapp av vixthusgaser fran torvutvinning i Sverige 1990-2024

| tusental ton koldioxidekvivalenter

ir Utslapp Utslapp av lost  Utslapp av N20 Utslapp Totalt
av C0; organiskt kol av CHy
(Doc)
1990 60,50 2,90 7,70 5,97 77
1991 55,92 2,68 7,11 5,52 71
1992 60,50 2,90 7,70 5,97 77
1993 58,67 2,82 7,46 5,79 75
1994 64,17 3,08 8,16 6,33 82
1995 70,58 3,39 8,98 6,96 90
1996 62,33 2,99 7,93 6,15 79
1997 74,25 3,56 9,44 7,33 95
1998 61,42 2,95 7,81 6,06 78
1999 88,92 427 11,31 8,77 113
2000 95,33 4,58 12,13 9,41 121
2001 96,25 462 12,24 9,50 123
2002 93,50 4,49 11,89 9,22 119
2003 86,17 4,14 10,96 8,50 110
2004 73,33 3,52 9,33 71,24 93
2005 94,42 453 12,01 9,32 120
2006 56,83 2,73 7,23 5,61 72
2007 94,42 453 12,01 9,32 120
2008 83,96 4,03 10,68 8,28 107
2009 78,05 3,75 9,93 7,70 99
2010 69,64 3,34 8,86 6,87 89
2011 76,69 3,68 9,75 7,57 98
2012 79,69 3,82 10,14 7,86 102
2013 74,76 3,59 9,51 7,38 95
2014 87,86 4,22 11,18 8,67 112
2015 92,83 4,46 11,81 9,16 118
2016 95,11 4,57 12,10 9,38 121
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Ar Utslapp  Utslapp avldst  Utslappav N0 Utslipp Totalt
av C0; organiskt kol av CH4
(poc)
2017 82,38 3,95 10,48 8,13 105
2018 109,14 5,24 13,88 10,77 139
2019 70,19 3,37 8,93 6,92 89
2020 57,75 2,77 7,35 5,70 74
2021 40,87 1,96 5,20 4,03 52
2022 91,11 437 11,59 8,99 116
2023 81,77 3,92 10,40 8,07 104
2024 86,07 413 10,95 8,49 110

Kélla: Naturvardsverket 2026a.

5.7.3 IPCC:s metodik for berdkning av utslapp
fran odlingstorv

Nivd 11 IPCC:s rapporteringsmetod {6r odlingstorv férutsitter tvd
antaganden. Det forsta antagandet ir ett globalt genomsnittsvirde
pa 0,05 ton kol per kubikmeter lufttorr torv. Det andra antagandet
ir att omedelbar oxidation av odlingstorven sker. Detta innebir att
hela kolinnehillet 1 odlingstorven antas slippas ut vid utvinnings-
tillfillet, p§ motsvarande sitt som vid f6rbrinning av energitorv.

Tabell 5.6 visar vixthusgasutslippen frin odlingstorv fér Sverige
mellan 1990 och 2024 om utslippen beriknas enligt IPCC:s niva 1-
metod. Tabellen visar att utslippen frin odlingstorv i1 Sverige 6kat
med 113 procent mellan 1990 och 2024. Storleken pd utslippen vari-
erar ocksd mycket mellan &ren; exempelvis 6kade utslippen frdn 2021
till 2022 med 18 procent f6r att sedan minska med 31 procent frén
2022 till 2023. I den sista kolumnen som summerar utslippen frin
odlingstorv med utslippen frin torvtikter, anvinds de siffror for
utsldpp frin torvtikter som redovisats i tabell 5.5.

Om i stillet IPCC:s emissionsfaktorer hade anvints for utslip-
pen frin torvtikter hade utslippen varit marginellt ligre (97 procent)
pa grund av att utslipp av lustgas och metan uppskattas vara ndgot
ligre. Med IPCC:s nivd 1-metod redovisas alla utslipp frin utvin-
ning och anvindning av odlingstorv som kommer frin Sverige som
svenska klimatutslipp. Export av odlingstorv sirredovisas inte, utan
utslippen som hirror frdn den exporterade odlingstorven riknas
ocksd som svenska territoriella utslipp.
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Tabell 5.6 Utslapp fran torvanvandning i Sverige 1990-2024
- IPCC:s niva 1-metod

| tusental ton koldioxidekvivalenter

kr Utvunnen odlingstorv  Utsldpp odlingstorv IPCC Summa utslapp
(1000 m3) utvinning och
anvandning
1990 794 146 223
1991 785 144 215
1992 900 165 242
1993 915 168 242
1994 1066 195 277
1995 1055 193 283
1996 1084 199 278
1997 1203 221 315
1998 671 123 201
1999 1460 268 381
2000 1000 183 305
2001 1400 257 379
2002 1 800 330 449
2003 1500 275 385
2004 1108 203 297
2005 1545 283 404
2006 1716 315 387
2007 1302 239 359
2008 1434 263 370
2009 1198 220 319
2010 1250 229 318
2011 1611 295 393
2012 977 179 281
2013 1815 333 428
2014 1512 277 389
2015 1 266 232 350
2016 1676 307 428
2017 1662 305 410
2018 1604 294 433
2019 1598 293 382
2020 1913 351 424
2021 2233 409 461
2022 2 640 484 600
2023 1809 332 436
2024 1 986 364 474

Kalla: Naturvardsverket 2026a.
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5.7.4  Svensk metodik for berakning av utsldapp
fran odlingstorv

I Sverige anvinds en mer avancerad modell, som motsvarar nivd 3
enligt IPCC:s riktlinjer, f6r mitning av utslipp frin utvinningen
och anvindningen av odlingstorv, utdver utslippen frin sjilva torv-
tikterna. Metoden ir baserad pi mingariga studier frin Sveriges
Lantbruksuniversitet.”” Som beskrivs i avsnitt 5.7.2 anvinds en
nivd 2-metod f6r utslipp frin torvtikter. Den svenska metoden dr
alltsd en kombination av IPCC:s nivd 2- och nivd 3-metoder.

I den svenska metodiken antas odlingstorven brytas ner med
3 procent per &r, vilket gor att utslippen sprids ut 6ver l8ng tid 1 stillet
for att mitas som att de sker omedelbart. Detta innebir att de ar-
liga utslippen bara till liten del kommer frin utvinning av torv som
skedde rapporteringsiret. I stillet kopplas de till stor del till histo-
risk ackumulerad utvinning. Arliga (f6r &r t) utslipp av koldioxid
beriknas enligt foljande formel €0, , = C, * 0,03 * g dir CO,, avser
koldioxid for ar ’t” och C, avser det ackumulerade kolet éver tid 1
form av aktuell och tidigare torvutvinning. Med % avses konver-

teringsfaktorn mellan kol och koldioxid.

For den torv som utvinns ett visst &r kommer utslippen fort-
sitta ske under en l8ng tid med den svenska berikningsmetoden.
Med en nedbrytningstakt pd 3 procent per &r tar det ungefir 23 ar

o s 0,5
for hilften (t = —
In 0,97

ett visst 4r att brytas ner och bilda koldioxid som slipps ut till atmo-
sfaren. Utslippen kommer aldrig att férsvinna helt med metoden,

Ino0,01
~ 151,2) av den
In 0,97

odlingstorv som utvunnits ett visst ar brutits ner och bildat koldioxid
som slippts ut till atmosfiren.

I tabell 5.7 visas utslippen fran anvindning av odlingstorv i Sverige
enligt den svenska nivd 2-metodiken. Eftersom odlingstorven inte
antas oxideras omedelbart byggs ett kolférrdd av ackumulerad ut-
vinning upp i rapporteringen, vilket ska motsvara den samlade ut-
vinningen av odlingstorv som bidrar till koldioxidutslipp genom
gradvis nedbrytning. Detta leder till att utslippen f6rblir relativt
héga 6ver ling tid, trots minskad anvindning. Exempelvis idr det
bara 12 000 ton eller 6 procent av utslippen frdn 2024 som hirror

~ 22,8) av den utvunna odlingstorven under

men efter 151 &r har ungefir 99 procent(t =

17 Kitterer m.fl. 2011.

98



SOU 2026:18 Klimatpaverkan av torvmarker och odlingstorv

frdn utvinning av torv samma &r. Virt att notera ir att ackumuler-
ingen av kolférrddet i den svenska klimatrapporteringen bérjar 1990
eftersom det ir det &r som klimatrapporteringen utgir frin.

Tabell 5.7 visar ocks3 totala utslipp nir utslippen frin utvinningen
inkluderas, vilket 4r 303 000 ton koldioxidekvivalenter f6r 2024, eller
283 000 ton koldioxid om utslipp av metan och lustgas inte riknas
med. Liksom vid anvindning av IPCC:s nivd 1-metod s leder den
svenska metodiken till att all anvindning av odlingstorv, inklusive
exporterad torv, redovisas som svenska territoriella utslipp.

Tabell 5.7 Utslapp fran torvanvandning i Sverige 1990-2024
— svensk metod

| tusental ton koldioxidekvivalenter

kr Utvunnen Ackumulerade Odlingstorv Totala utslapp
odlingstorv kolforrad av utslapp torvtékter
(1000 m3) odlingstorv anvindning
1990 794 154 5 82
1991 785 302 9 80
1992 900 468 14 91
1993 915 632 19 94
1994 1 066 820 25 106
1995 1055 1000 30 120
1996 1084 1181 35 115
1997 1203 1379 41 136
1998 671 1468 44 122
1999 1460 1708 51 165
2000 1000 1851 56 177
2001 1400 2 068 62 185
2002 1 800 2 356 71 190
2003 1500 2576 77 187
2004 1108 2714 81 175
2005 1 545 2933 88 208
2006 1716 3179 95 168
2007 1302 3336 100 220
2008 1434 3515 105 212
2009 1198 3 642 109 209
2010 1250 3776 113 202

18 Siffror finns frén 1980, men att inkludera dessa siffror i rapporteringen skulle inte paverka
ackumuleringen av kol sirskilt mycket d3 utvinningen under 1980-talet var relativt lig. Utslip-
pen 2024 skulle vara cirka 10 000 ton hdgre om rikningen hade pibérjats 1980, enligt uppgifter
som utredningen fitt frin Naturvirdsverket.
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ir Utvunnen Ackumulerade 0Odlingstorv Totala utslapp
odlingstorv kolfdrrad av utslapp torvtakter
(1000 m3) odlingstorv anvandning
2011 1611 3976 119 217
2012 977 4046 121 223
2013 1815 4278 128 224
2014 1512 4443 133 245
2015 1 266 4 556 137 255
2016 1676 4745 142 264
2017 1662 4926 148 253
2018 1604 5089 153 292
2019 1598 5247 157 247
2020 1913 5 462 164 237
2021 2233 5732 172 224
2022 2 640 6073 182 298
2023 1809 6242 187 291
2024 1 986 6 441 193 303

Kélla: Naturvardsverket 2026a.

5.8 Sammanfattning

De samlade rapporterade utslippen frin torvtikter och anvindning
av odlingstorv var 303 000 ton koldioxidekvivalenter 2024, vilket ir
ungefir 0,64 procent av Sveriges totala utslipp av vixthusgaser, exklu-
sive markanvindningssektorn, eller 0,56 procent av nettoupptaget
fr&n markanvindningssektorn. Utslippen frén odlingstorv bor inte
blandas thop med de betydligt storre utslippen frin drinerad torv-
mark som var 14,5 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2024, vilket
motsvarar 30,5 procent av Sveriges totala utslipp av vixthusgaser,
exklusive markanvindningssektorn, eller 26,7 procent av nettoupp-
taget frin markanvindningssektorn.

Utslipp frén anvindning av odlingstorv dr vid berikning enligt
IPCC:s nivd 1-metod hogre och visar ocksd stdrre variation dver
tid d& utslippen idr direkt kopplade till storleken pa utvinningen av
odlingstorv det aktuella dret, medan utslippen enligt den svenska
metoden till stor del beror pd historiska utslipp. Den svenska meto-
den kan dock sigas bittre motsvara de biologiska processerna bakom
odlingstorvens nedbrytning, di odlingstorv inte f6rbrinns pé det
sitt som energitorv gor. Vidare finns krav i LULUCF-férordningen
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att bokfora och rapportera utslipp och upptag frin markanvind-
ningssektorn med nivd 2 eller nivd 3-metoder frén 2028.

I utredningens direktiv ingdr att redogéra for utslipp som den
svenska utvinningen och anvindningen av odlingstorv ger upphov
till 1 Sverige och andra linder. Samtliga utslipp frin utvinning och
anvindning av odlingstorv som kommer frén svenska torvmarker
riknas som svenska utslipp. Den svenska utvinningen av odlings-
torv betraktas dirfor i detta sammanhang inte leda till ndgra utslipp
1 andra linder. Samtidigt bedrivs betydande handel av odlingstorv
inom Europa, vilket innebir att férhillanden som péverkar utvin-
ningen och utslippen i ett land kan p&verka utslippen i ett annat
land. Problematiken med utslippslickage berérs 1 konsekvensana-
lyser 1 kapitel 8.
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6.1 Inledning

Utredningen ska foresld samhillsekonomiskt effektiva dtgirder som
kan behovas f6r att begrinsa klimateffekterna av odlingstorv i syfte
att nd det ldngsiktiga klimatmalet till 2045 samt de EU-dtaganden
som Sverige har p3 klimatomradet." I kapitel 5 redovisas de utslipp
av vixthusgaser som den svenska produktionen och anvindningen
av odlingstorv ger upphov till i Sverige och 1 andra linder.

Aven om utvinning och anvindning av odlingstorv leder till ut-
slipp av vixthusgaser och dirmed har effekter pd klimatet, s3 ir det
inte sjilvklart att dessa effekter bor dtgirdas av staten genom styr-
medel. Ett férsta steg 1 utredningens bedémning ir siledes att ut-
virdera om det alls finns ett behov av styrmedel {6r att begrinsa
klimateffekterna av odlingstorv i syfte att nd for utredningen rele-
vanta mil.

En sidan behovsanalys omfattar bland annat att konkretisera
vad som hinder om inga styrmedel inférs och vad som ska uppnds
genom att inféra styrmedel. Andra frigor som behover besvaras ir
exempelvis om det finns ett marknadsmisslyckande som kan korri-
geras genom styrmedel, samt om ett styrmedel riktat mot utvinning
eller anvindning av odlingstorv kan bidra till att nd det 18ngsiktiga
klimatmalet senast 2045 eller taganden inom EU som Sverige har
pa klimatomrddet. Utredningen avser att besvara dessa fragor 1 forsta
delen av detta kapitel.

Om det finns ett behov av styrmedel uppkommer frdgan om vilka
typer av styrmedel som ir tinkbara for att tillgodose det identifie-
rade behovet och hur detta ska utvirderas. I den andra delen av kapit-
let gors sdledes en genomgang av utgdngspunkterna for att vilja styr-
medel med avsikt att 1 kapitel 7 gora en forsta utvirdering av olika

! Dir. 2025:29.
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alternativa styrmedel. Vid den utvirderingen behéver frigor om
samhillsekonomisk effektivitet, kostnadseffektivitet, genomféor-
barhet m.m. avhandlas.

Metoden fér att gora de bedémningar som framgar av kapitlet
utgdr till stor del frin Naturvirdsverkets och Konjunkturinstitutets
Vigledning om metoder f6r att bedéma klimatpolitikens effektivi-
tet’ och det ramverk f6r bedémning av styrmedel fér en cirkulir
ekonomi som presenteras 1 betinkandet Om ekonomiska styrmedel
for en mer cirkulidr ekonomi’.

6.2 Finns behov av styrmedel for att begransa
klimateffekterna av odlingstorv?

6.2.1 Befintlig styrning

For utvinning av odlingstorv finns relativt omfattande administrativ

styrning genom den tillstindsprévning som krivs {6r att kunna starta

en torvtikt. Tillstdndsprovningen kompletteras dven av bland annat
dispensprévningar 1 de fall tillstind som utgdngspunkt ir férbjudet

inom till exempel ett visst geografiskt omrade. P4 s8 sitt har antalet
torvtikter begrinsats historiskt. Syftet med regleringen av torvtikter
1 miljobalken ir bland annat att frimja biologisk mangfald och goda
kulturmiljéer. Odlingstorvens klimatpdverkan regleras inte explicit,
annat dn genom det krav pd efterbehandling av torvtikter som fore-
kommer vid tillstdndsgivningen. Miljobalkens regler ir sdledes mer

inriktade pd miljopaverkan in pd klimatpdverkan.

Reglerna i miljobalken tar inte heller hinsyn till avsikten med
den framtida anvindningen av den torv som utvinns. Torv som ut-
vinns for energiindamdl omfattas av EU:s handelssystem for ut-
slippsritter (EU ETS 1%), dir bland annat kraft- och virmeverk in-
gir. Det saknas en motsvarande prissittning av de utslipp som sker
vid utvinning och anvindning av odlingstorv. Utslippsmélen inom
LULUCF-f6rordningen’ skapar visserligen ett tak fér Sveriges ut-
slipp i markanvindningssektorn, med tydliga konsekvenser for

2 Naturvirdsverket och Konjunkturinstitutet 2024.

’SOU 2024:67.

* Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/87 (EG).

> Europaparlamentets och rédets férordning (EU) 2018/841.
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Sverige om det dverskrids. Mélen ir dock inte i sig bindande f6r
svenska foretag, utan enbart f6r svenska staten.
Miljomalsberedningen har limnat ett forslag med biring pd odlings-
torven. I SOU 2025:21 foreslas ett férbud mot nya tillstdnd till torv-
utvinning (med ett undantag) frin 2026 (se vidare i avsnitt 7.6.1).

6.2.2 Vad hander om inget styrmedel infors?

I ett lige dir inga styrmedel inférs kommer utslippen frin odlings-
torven i Sverige sannolikt fortsitta i liknande omfattning som 1 dag.
Historiskt har utvinningen av odlingstorv dkat éver tid — mellan
1990 och 2024 skade utvinningen med 1 genomsnitt 7 procent per
dr. De senaste tio dren har den genomsnittliga drliga 6kningen varit
2 procent. Hur utvecklingen kommer se ut pd ling sikt beror ocksd
1 stor utstrickning pd hur regleringen av odlingstorv utformas i andra
linder. Om andra linder minskar sin utvinning utan att reglera anvind-
ningen kan efterfrdgan pd svensk odlingstorv oka, vilket 1 53 fall skulle
leda till att de bokforda utslippen i1 Sverige 6kar. Om andra linder

i stillet viljer att f6rbjuda anvindningen av odlingstorv, kan det leda
till minskad export frn Sverige. P4 sd sitt kan till exempel planerna
pa ett forbud 1 Storbritannien (se avsnitt 3.4) innebira att utslippen
frén odlingstorv minskar i Sverige.

Eftersom torvutvinning gors pé tikter dir tillstdnd ges dver ling
tid paverkas ocksa utvecklingen av nir befintliga tillstdnd gir ut. T takt
med att tillstdinden gir ut kommer féretagen som utvinner torven
behéva vilja mellan att f6rlinga alternativt s6ka nya tillstind eller
ligga ner sina verksamheter. Deras val baseras sannolikt pd en bedém-
ning av den framtida efterfrdgan pa odlingstorv i Sverige och utlandet.
Sammantaget ir det svirt att bedéma hur utslippen frin odlings-
torv kommer utvecklas utan styrning, men utredningen anser att
det mest sannolika ir att utslippen kommer fortsitta att 6ka i viss
mén, dock med betydande variation frin ar till &r.

Sammantaget kan lagstiftning internationellt och pd EU-niv3,
teknikutveckling, efterfrdgan pd odlingstorv internationellt, samt
den geopolitiska utvecklingen paverka efterfrigan pd svensk odlings-
torv pd olika sitt. Det finns dirmed omstindigheter och marknads-
faktorer som kan leda till bdde 6kade och minskade utslipp. Vidare
kommer ackumuleringen av koldioxidutslipp éver tid fortsitta att
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oka, till f8]jd av hur utslippen frin odlingstorv rapporteras och bok-
fors (se avsnitt 5.7). Sammantaget innebir en fortsatt 6kning av ut-
vinningen av odlingstorv med 1 genomsnitt 2 procent per ar tillsam-
mans med den utslippstkning som sker till {6ljd av ackumuleringen,
att utslippen férvintas bli cirka 540 000 ton koldioxidekvivalenter
per &r 2050 om inga styrmedel inférs.

6.2.3 Vad kan uppnas med ett styrmedel?

For att styrmedel ska vara relevanta f6r utredningens dndamal krivs
att de kan leda till ligre utslipp av vixthusgaser in vad utvinningen
av odlingstorv orsakar i dagsliget. Klimateffekter kan begrinsas pa
olika sitt, genom reglering, prissittning eller kompensationsatgir-
der. Mer indirekta former av styrning kan omfatta informations-
styrmedel eller subventioner av alternativa produkter.

Tidsperspektivet f6r utslippsminskningarna ér relativt lingt, da
klimatmalet till 2045 explicit nimns och de EU-mal som Sverige ir
bundna av stricker sig s ldngt som till 2050. Vid valet av styrmedel
behover paverkan pd andra samhillsmaél analyseras: bland annat méste
Sveriges livsmedelstérsorjning och svenska foretags konkurrenskraft
sirskilt beaktas.

Utredningen ska ocks& bedoma vilken eller vilka &tgirder som ir
mest indamélsenliga. Andamalsenlighet innebir enligt utredningen
mojligheten f6r ett styrmedel att uppnd det som styrmedlet ir av-
sett att uppnd, dvs. att styrmedlet kan leda till maluppfyllelse. Ut-
over indamalsenlighet avser utredningen dven att bedéma eventu-
ella styrmedels limplighet. Med limplighet avses hir att styrmedlet,
utdver att vara dandamélsenligt, ir vil avvigt 1 forhillande tll dess
konsekvenser, samt att det dr praktiskt och juridiskt genomférbart.

6.2.4  Korrigering av ett marknadsmisslyckande

Marknadsmisslyckande beskriver en situation dir enskilda aktérers
beslut leder till att resurser anvinds pd ett sitt som inte ir optimalt
ur samhillets perspektiv.

Marknadsmisslyckanden uppstir nir oreglerade marknader inte
formér skapa incitament for ett samhillsekonomiskt effektivt ut-
fall. Det finns flera olika anledningar till att marknadsmisslyckan-
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den uppstdr och det inkluderar externa effekter, kollektiva nyttig-
heter, informationsproblem och marknadsmakt. Andra killor ir
ofullstindiga marknader, koordinationsproblem och héga transak-
tionskostnader eller svagt definierade dganderitter. Ett relaterat be-
grepp ir policymisslyckande, vilket innebir en situation liknande
ett marknadsmisslyckande, men som 1 stillet ir ett resultat av icke-
effektiv styrning.

Vixthusgasutslipp och minga andra miljoproblem ir exempel
pd externa effekter som innebir att det finns kostnader, i form av
negativa effekter av till exempel utslipp, som marknadens aktérer
inte tar hinsyn tll fullt ut. En sidan situation leder till ett samhalls-
ekonomiskt ineffektivt utfall vilket kan motivera ett ingripande av
staten 1 form av till exempel skatt eller annan reglering.

Sett till Sveriges totala utslipp av vixthusgaser ir de som kom-
mer frin odlingstorv relativt begrinsade. Utslippen motsvarar unge-
fir 0,64 procent av Sveriges totala utslipp av vixthusgaser, exklusive
markanvindningssektorn, eller 0,56 procent av nettoupptaget frin
markanvindningssektorn (se avsnitt 5.8). Det rér sig om utslipp som
marknadens aktérer inte har incitament att minska utan ytterligare
reglering eller prissittning. Bristen pd prissittning av klimateffekt-
erna av odlingstorv utgor ocksd en tydlig kontrast mot energitorven,
dir utslippen i dag prissitts genom EU ETS 1.

Utover klimatpdverkan kan det ocksd finnas andra marknads-
misslyckanden i form av negativa effekter pa biologisk mingfald
och andra miljonyttor. Drineringen av torvmarker for 100-200 ar
sedan har lett till stor negativ paverkan pa den biologiska mingfalden
och till héga vixthusgasutslipp i1 dag. Majoriteten av dessa negativa
effekter kan inte kopplas till utvinningen av torv 1 sig, men det ir
viktigt att belysa att det finns miljé- och klimatvinster att gora vid
restaurering av torvmark och torvtikter som behéver évervigas vid
bedémningen av behovet av styrmedel, men ocksd vid valet mellan
olika styrmedel.

6.2.5 Bidrag till klimatmal

Sverige har antagit l3ngtgiende mél om nettonollutslipp senast 2045,
som innebir att de flesta utslipp av vixthusgaser kommer behéva
minska. Sverige har ocks3 etappmal till 2030 och 2040 (se avsnitt 4.5.2).
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Enligt Naturvirdsverket® hamnar de totala utslippen av vixthus-
gaser 2045 omkring 70 procent ligre dn 1990 drs nivd med beslutade
styrmedel. Gapet till milet f6r 2045 4r d& cirka 21 miljoner ton kol-
dioxidekvivalenter. Med fullt nyttjande av kompletterande dtgirder
(se avsnitt 4.2.5) dr avstdndet cirka 10 miljoner ton, vilket innebir att
maélet inte nds med beslutade styrmedel. Inte heller de nationella
etappmalen till 2030 och 2040 nds med beslutade styrmedel. For att
maélen ska kunna nds senast 2045 krivs alltsd ytterligare dtgirder for
att minska Sveriges utslipp av vixthusgaser.

Markanvindningssektorn stir som helhet utanfér det [dngsiktiga
maélet om nettonoll senast 2045, men 4tgirder inom markanvindnings-
sektorn kan anvindas f6r att kompensera f6r kvarvarande utslipp 1
form av kompletterande dtgirder. De kompletterande dtgirderna far
anvindas for hégst 15 procent av utslippen till 2045 (se avsnitt 4.5.2).

Svenska staten ir ocksd bunden av EU:s klimatlag och mél om
klimatneutralitet till 2050. Till skillnad frdn de nationella méilen s3
ingdr utslipp fr&n markanvindningssektorn i EU-mélet. Dirtill finns
EU-gemensamma klimatmal till 2030 samt f6rslag om klimatmal
till 2040 som ir under behandling inom EU. I EU:s klimatmal till
2030 ingdr den sammanlagda utvecklingen av utslipp och upptag av
vixthusgaser inom markanvindningssektorn (LULUCEF).

Hur kan di begrinsningar av utslippen frin odlingstorv bidra
till att uppnd ndgot eller ndgra av dessa mal. Ett omedelbart f6rbud
for utvinning av odlingstorv skulle minska Sveriges utslipp med
ungefir 130 000 ton koldioxidekvivalenter per &r, vilket kan jim-
féras med Sveriges beting enligt LULUCF-f6rordningen som ir att
oka nettoupptaget av koldioxid med knappt 4 miljoner ton till 2030”.
Utéver dtagandet f6r 8r 2030 ska medlemsstaterna dven under peri-
oden 2026-2029 ha ett nettoupptag som ryms inom en nationell
upptagsbudget for perioden. Den nationella upptagsbudgeten 2026—
2029 skapas genom en méilbana som startar ar 2022 och dras linjirt
till milet f6r &r 2030. Den svenska rapporteringen av utslipp frin
odlingstorv innebir vidare en ackumulering och férskjutning av
utslippen 6ver tid, vilket medfér att dtgirder for att begrinsa ut-
slippen 1 dag kommer {8 begrinsad effekt pa kort sikt (till 2030),

men stdrre genomslag fram till 2050.

¢ Naturvirdsverket 2025's. 112 {.
7 Bilaga III till Europaparlamentets och rddets férordning (EU) 2023/839.
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6.2.6 Samlad bedomning av behovet av styrmedel

Stora delar av Sveriges utslipp av vixthusgaser prissitts genom natio-
nell koldioxidskatt, eller genom EU ETS 1. Hiri ingdr utslippen av
vixthusgaser frn torv som anvinds for energiindamal. Till skillnad
frdn utslippen frin energitorv, prissitts inte utslippen frin anvind-
ningen av odlingstorv. Att utslippen frin utvinning och anvindning
av odlingstorv i dag inte prissitts bor enligt utredningen betraktas
som ett marknadsmisslyckande.

For att styrmedel ska kunna féreslds behéver de dock bidra till
att uppnd relevanta mil. For utredningens indamal ir relevanta mil
de som framgdr av utredningens direktiv, dvs. det ldngsiktiga klimat-
maélet till 2045 samt de EU-dtaganden som Sverige har pd klimat-
omradet.

Utslipp fran odlingstorv har ingen direkt paverkan
pa klimatmalet till 2045

Eftersom odlingstorv ingdr i markanvindningssektorn paverkar ut-
slippen dirifrin inte det nationella 2045-mailet direkt, med nuvar-
ande formulering. Ett 6kat nettoupptag av vixthusgaser i skog och
mark kan emellertid enligt det klimatpolitiska ramverket utgora en
kompletterande dtgird (se avsnitt 4.5.2). Det ir dock inte sjilvklart
hur kompletterande dtgirder i skog och mark ska beriknas, och det
finns dnnu inga beslut om hur kompletterande dtgirder ska bokfo-
ras och anvindas.

Vigvalsutredningen® pekade pd att bokféringen bér vara kopp-
lad till specifika genomforda dtgirder, som exempelvis dtervitning.
Detta innebir att utslipp frn odlingstorv sannolikt inte skulle ing3.
Vidare menar Vigvalsutredningen att inga kompletterande dtgirder
bér kunna anvindas om Sverige inte ndr upp till sitt beting mot EU
1 markanvindningssektorn.

Samtidigt har Naturvirdsverket rekommenderat’ att en 6kning
av hela nettoupptaget frin markanvindningssektorn ska kunna ut-
gora en kompletterade dtgird. Att utslipp frin odlingstorv minskar
nettoupptaget i sektorn innebir att utslippsminskningar skulle bi-
dra till en storre mingd kompletterande dtgirder om Naturvards-

$SOU 2020:4 s. 296.
° Naturvardsverket 2023as. 25.
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verkets definition anvinds. I sidant fall skulle minskade utslipp
frin odlingstorven kunna ha betydelse f6r 2045-mélet och etapp-
malen pd vigen dit. Bedomningar gentemot de svenska etappmalen
ligger emellertid utanfér utredningens direktiv.

Miljomalsberedningen har foreslagit att det rapporterade netto-
upptag som dverstiger Sveriges dtagande enligt LULUCF-férord-
ningen kan tillgodoriknas som kompletterande dtgird fram till och
med 2030."° Forslaget ir dock inte beslutat och inga skarpa férslag
finns f6r tiden direfter. Om kompletterande dtgirder kommer redo-
visas pd det sitt som Miljomalsberedningen foresldr skulle det dock
innebira att utslippsminskningar frin odlingstorv kan anvindas som
kompletterande dtgird givet att Sverige uppfyller och éverpresterar
gentemot sitt beting inom LULUCEF.

Utredningen konstaterar att utslipp frn odlingstorv i dag inte
har ndgon direkt pdverkan pd det nationella 2045-mélet. Det finns
osikerheter 1 hur minskade utslipp frin odlingstorv kan anvindas
som kompletterande dtgird, men det kan antas att minskade utslipp
frén odlingstorv kan komma att {4 indirekt betydelse for nettonoll-
maélet senast 2045.

Utsliapp frin odlingstorv paverkar inte LULUCF-milet till 2030
i tillricklig omfattning

Utredningen goér beddmningen att dtgirder f6r att minska utslipp
frin odlingstorv inte kan bidra 1 betydande omfattning till att nd
Sveriges dtaganden 1 LULUCF-f6érordningen till 2030. Férskjut-
ningen 6ver tid av utslippen frin odlingstorv innebir att dtgirder
for att minska de utslippen fir effekt férst pd lingre sikt (se av-
snitt 5.7.4). Samtidigt innebir ackumuleringen av utslipp dver tid
att dtgirder som vidtas i dag f6r att minska utvinningen av odlings-
torv fir storre effekt pd utslippen 2050 4n om samma dtgirder vid-
tas senare.

Miljomalsberedningen har i sitt betinkande SOU 2025:21 fére-
slagit ett forbud mot nya och férlingda tillstdnd for utvinning av
odlingstorv frin 2026 och uppskattar att férslaget skulle leda till
minskade utslipp med cirka 10 000 ton koldioxidekvivalenter r-
ligen till 2030, och stérre utslippsminskningar pd lingre sikt. Ut-

1©SOU 2025:107 s. 63 .
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redningens beddmning ir att dtgirder f6r att minska klimatpaverkan
frdn odlingstorv kan ha viss effekt till 2030, men att storre utslipps-
minskningar kan ske férst p lingre sikt.

En begrinsning av utslippen frin odlingstorv kan bidra
till att na Sveriges dtaganden inom EU pa3 lingre sikt

Utslidppen fran odlingstorv utgdr en liten del av Sveriges totala ut-

slipp av vixthusgaser, men med ett s8 lingtgdende mél som klimat-
neutralitet till 2050 s kommer minga olika, stérre och mindre, sek-
torer behova bidra till mélet.

Det saknas 1 dagsliget konkreta direktiv kring vad som kommer
gilla inom EU for arbetet med klimatmalen till 2040 och 2050. Radet
och Europarlamentet har preliminirt kommit éverens om ett bind-
ande mil om en nettominskning pd 90 procent till 2040 jimfort med
1990. Detta mél innebir att omfattande dtgirder behdver vidtas. Ett
okat nettoupptag 1 markanvindningssektorn har sirskilt pekats ut
som en avgorande bidragande faktor for att kunna nd mélet (se
avsnitt 4.3.4). Det ir enligt utredningen rimligt att anta att det kom-
mer att komma fér Sverige bindande dtaganden som ligger dtminstone
1 paritet med de taganden som Sverige har 1 dag inom LULUCEF.
Det ir ocksd rimligt att anta att milet om klimatneutralitet till 2050
inte heller kommer leda till ligre krav pd Sverige att minska sina ut-
slipp. Utredningen anser dirmed att EU:s klimatmal till 2040 och
2050, dven om den exakta utformningen av Sveriges beting ir okind,
boér beaktas vid en beddmning av behovet av styrmedel {or att be-
grinsa klimateffekterna frin odlingstorv.

Mot bakgrund av omfattningen av de utslipp som torvtikter ger
upphov till (se avsnitt 5.7.2) anser utredningen att det 1 férhdllande
till de l8ngsiktiga EU-mélen finns mojlighet for styrmedel riktade
mot odlingstorven att bidra till maluppfyllelsen. Hur det bidraget
kommer se ut och om det dirmed finns ett behov av nationell styr-
ning p& omridet beror pd hur EU-regelverken utvecklas i framtiden.
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6.3 Utgangspunkter vid val av styrmedel
6.3.1 Tillgangliga former av styrmedel
Vad ir styrmedel?

Styrmedel ir de verktyg som staten kan anvinda for att paverka olika
aktorers handlande f6r att uppnd olika samhillsmal. Inom miljé- och
klimatpolitiken kan styrmedel anvindas for att hantera de marknads-
misslyckanden som utslipp av vixthusgaser och annan milj6forstoring
kan ge upphov till. Styrmedel bér utformas si att de 1 s stor utstrick-
ning som mojligt ndr uppsatta mal och korrigerar dessa marknads-
misslyckanden p3 ett kostnadseffektivt sitt, vilket innebir att det
gors till den ligsta mojliga kostnaden fér samhillet.

Administrativa styrmedel

Administrativa styrmedel ir vanligt férekommande pd miljomri-
det. Det kan vara frdga om lagstiftning som reglerar vad som ir till3tet,
till exempel f6rbud eller olika former av krav. Denna typ av styr-
ning kan dven kombineras med ekonomiska styrmedel. I miljobalken
finns administrativa regler om till exempel tillstdndskrav och till-
syn. Dessa regler ska styra dels vilka allmidnna krav som stills pa
hinsyn till miljén, dels nir och hur de verksamheter som omfattas
av lagstiftningen far utforas, for att bidra till att uppnd de miljépoli-
tiska mdl som lagstiftaren strivar efter.

Ibland ir styrning genom olika typer av krav pd verksamheter
som péverkar milj6 och klimat tillrickligt. Men om klimatpaverkan
av till exempel en verksamhet ir s3 allvarlig att férbud ir det enda
limpliga alternativet, dvs. att kostnaden f6r klimatet ir sd stor att
nyttan 1 princip inte kan 6verstiga kostnaden for verksamheten, si
bér den ocksd kunna férbjudas. P4 ett sddant sitt har exempelvis
markavvattning forbjudits 1 omrdden dir sidan verksamhet ansetts
utgora ett f6r stort ingrepp 1 miljon.
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Ekonomiska styrmedel

Ekonomiska styrmedel kan anvindas for att korrigera marknads-
misslyckanden genom att paverka priset pd varor eller tjinster pd
marknaden si att dessa bittre speglar de verkliga samhillsekonomiska
kostnaderna och nyttorna av varan eller tjinsten. Ekonomiska styr-
medel inkluderar skatter, avgifter och subventioner, men dven mer
komplexa styrmedel som handelssystem f6r utslippsritter.

Generellt ir ekonomiska styrmedel mer kostnadseffektiva (se
vidare avsnitt 6.3.3) in administrativa styrmedel. Det beror p8 att
det finns en flexibilitet 1 valet av tgirder som kan vidtas for att
minska miljépdverkan, men ocksé i valet mellan att minska milj6-
paverkan och att betala skatten eller avgiften. Marknadens aktorer
kan vintas genomfora dtgirder f6r att minska utslippen till dess att
marginalkostnaden for att minska utslippen ir lika hog som skatte-
nivdn. Detta innebir att de utslippsminskningar som ir billigast sett
till marknadsaktdrernas kostnader vintas genomforas dven vid liga
skattenivier, medan dyrare potentiella utslippsminskningar vintas
genomforas forst vid hogre skattenivier. Samtidigt finns det ocksd
hogre osikerhet 1 utfallet in f6r administrativa styrmedel, d& besluts-
fattare inte har fullstindig kunskap om marknadsaktérernas virdering
av sina utslipp och dirfér inte kan veta med sikerhet om de kom-
mer att minska sina utslipp eller betala skatten eller avgiften. En
skatt eller avgift kan dirfor inte garantera att ett uppsatt mél nés.
Over tid kan dock skattenivierna justeras for att bittre uppni 6nskat
utfall.

Handelssystem for utslippsritter som EU ETS 1 ir ett forsok
att kombinera sikerheten 1 utfall hos administrativa styrmedel med
flexibiliteten hos ekonomiska styrmedel. En hogsta grins for utslipp
sitts genom antalet utslippsritter som antingen delas ut eller auktio-
neras ut. Sedan kan marknadsaktérerna kopa och silja utslippsritter
mellan varandra och pd s8 sitt vintas styrmedlet leda till ett kostnads-
effektivt utfall dir de aktdrer med ligst dtgirdskostnader minskar
sina utslipp férst. Samtidigt kraver den hir typen av styrmedel mer
administration in en skatt eller reglering.

113



Behov och val av styrmedel SOU 2026:18

Informationshéjande styrmedel

Informationshéjande styrmedel ir till f6r att piverka genom kun-
skapsoverforing. Dessa ir inte tvingande pd det sitt som administra-
tiva och 1 viss min ekonomiska styrmedel ir, utan hjilper till exem-
pel konsumenter att géra andra val.

6.3.2 Samhalilsekonomisk effektivitet

Effektivitet innebir att resurser anvinds pd ett sitt som ger storsta
mdjliga nytta per enhet. Begreppet kan bland annat anvindas for att
relatera till maluppfyllelse, kostnadseffektivitet, samhillsekonomisk
effektivitet, genomfdrbarhet eller en kombination av dessa.

Sambhillsekonomisk effektivitet, 1 en klimatpolitisk kontext, inne-
bir att utslippen av vixthusgaser har styrts mot en niva dir skadan,
1 termer av negativa effekter av ett varmare klimat som foljer av ytter-
ligare utslipp ir lika stor som kostnaden for att minska utslippen
ytterligare. Vidare behéver utslippsminskningarna ha genomforts
pé ett sitt som minimerar kostnaden f6r samhillet. Eftersom klimat-
forindringar till f6]jd av vixthusgasutslipp ir ett globalt miljopro-
blem skulle en samhillsekonomiskt effektiv nivd av utslippsminsk-
ningar behéva bedémas pé global niva. I praktiken ir detta inte
genomforbart. I stillet utgdr utredningen i enlighet med utrednings-
direktiven frdn Sveriges nettonollmal senast 2045 och Sveriges bidrag
till EU:s mél pa klimatomradet. Parisavtalet, som har resulterat i dessa
mal, fir ses som en rimlig utgdngspunkt, och frigan om en samhills-
ekonomiskt effektiv global malnivd kommer inte att behandlas ytter-
ligare hir.

I Naturvérdsverkets och Konjunkturinstitutets vigledning om
metoder for att bedoma klimatpolitikens effektivitet' definieras en
effektiv klimatpolitik som en politik som uppfyller Sveriges utslipps-
mal f6r 2045 och Sveriges EU-dtaganden samtidigt, till en s lig
kostnad som mojligt f6r det svenska samhillet. En effektiv klimat-
politik dr alltsd en klimatpolitik som dr genomférbar och samuidigt
kostnadseffektiv. Utredningen kommer att anvinda en likartad defi-
nition 1 analysen av mojliga dtgirders effektivitet. Samtidigt mot-
svarar utslippen frin odlingstorv cirka 0,64 procent av Sveriges totala
utslipp av vixthusgaser, och dtgirder f6r att minska odlingstorvens

" Naturvérdsverket & Konjunkturinstitutet 2024 s. 10.
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klimatpdverkan kan bara utgéra en liten del av en effektiv klimat-
politik. Utgdngspunkten for utredningen blir utifrin detta att endast
tgirder som dr genomférbara och samtidigt kostnadseffektiva och
som kan vara en del av en effektiv klimatpolitik bor foreslis.

6.3.3 Kostnadseffektivitet

Kostnadseffektivitet innebir att ett uppsatt mél nds till den ligsta
mdjliga kostnaden. For ett klimatpolitiskt styrmedel innebir kost-
nadseffektivitet att styrmedlet leder till utslippsminskningar dir
kostnaden per minskad enhet koldioxidutslipp ir den ligsta moj-
liga. Om mélet dr brett eller snivt uppsatt har stor betydelse for
vilka dtgirder som ir mest kostnadseffektiva. Ett styrmedel som
leder till den mest kostnadseffektiva minskningen av utslippen 1
en viss sektor kanske inte innebir en kostnadseffektiv minskning
av Sveriges utslipp 1 stort. En indikation p8 kostnadseffektiv styr-
ning ir om alla aktérer som bidrar till utslipp av vixthusgaser har
samma kostnad pd marginalen f6r att minska sina utslipp, vilket
innebir att den direkta eller indirekta prissittningen av koldioxid
ir densamma mellan olika sektorer.

Kostnadseffektivitet, liksom 6vriga effektivitetsbegrepp beskrivna
ovan, kan ocks3 vara relativt, och ett styrmedel kan ha férutsittning-
arna att vara mer kostnadseffektivt in andra tillgingliga styrmedel,
dven om ingen av de tillgingliga styrmedlen ir det optimala styrmed-
let som har den ligsta méjliga kostnaden.

Enhetlig prissittning ger goda férutsittningar for att de resul-
terande utslippsminskningarna sker kostnadseffektivt. I vissa fall
kan avsteg frin detta vara motiverat, till exempel om det finns andra
marknadsmisslyckanden som paverkas av inférandet av ett styrmedel.
En annan situation ir om de administrativa kostnaderna, for fore-
tag eller hos administrerande myndigheter, ir s pass hoga for ett
visst styrmedel att en annan, i 6vriga avseenden mindre kostnads-
effektiv, styrning kan vara motiverad. Vad giller utslipp frdn mark-
anvindning dr det ofta svirt och dyrt att mita utslipp och upptag,
jimfort med till exempel utslipp frén f6rbrinningsmotorer, vilket
innebir att annan typ av styrning kan behova évervigas.
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6.3.4 Genomforbarhet

Genomforbarhet innebir enkelt sagt att det ska vara mojligt att in-
fora ett styrmedel. Det dr dirfor ett viktigt kriterium f6r att und-
vika styrmedel som i teorin har hég kostnadseffektivitet eller andra
onskvirda egenskaper, men 1 praktiken inte gdr att infora av olika
skil. Genomférbarhet har flera dimensioner, bland annat acceptans
for styrmedlet, juridisk genomférbarhet och teknisk genomférbarhet.

Juridisk genomférbarhet inkluderar bland annat om det finns
rittslig grund f6r genomforandet av ett visst styrmedel, eller om
styrmedlet ir 1 linje med EU-rittsliga férutsittningar. Méjligheten
att infora styrmedel kan dven begrinsas av praktiska svirigheter vid
utformningen. Teknisk genomférbarhet innebir bland annat att
sikerstilla att det inte finns nigra hinder {6r aktérer att genomfora
de dtaganden de har enligt styrmedlet. Ett exempel dr om ett styr-
medel kriver av aktorer att genomféra kompensationsdtgirder, men
att dessa kompensationsdtgirder 1 praktiken inte ir méjliga att genom-
fora. Genomforbarhet ir dven en del 1 den vidare bedémningen av
ett styrmedels limplighet.

6.3.5 Konsekvenser fér andra samhallsnyttor

Oavsett vilket styrmedel som viljs, s& kommer ett styrmedel som
har som syfte att minska klimatpdverkan frin odlingstorv, och som
fungerar, innebira konsekvenser for olika aktorer 1 samhillet. Nedan
presenteras de viktigaste potentiella konsekvenserna som styrmedel
som syftar till att minska utslippen frdn odlingstorv kan tinkas leda
till. En 6versiktlig beddmning av dessa konsekvenser gors som en
del av valet av tinkbara styrmedel, vilket beskrivs 1 kapitel 7.

Foretag

De foretag som ir direkt eller indirekt involverade 1 utvinning av
torv skulle bli negativt piverkade av styrmedel som leder till begrins-
ningar 1 mojligheten att utvinna odlingstorv eller ekonomiska styr-
medel som leder till 6kade kostnader.
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En annan viktig faktor att beakta ir behovet av odlingstorv f6r
tridgirdsniringen och for skogsindustrin. En begrinsad tillgdng pa
odlingstorv skulle ha negativa effekter fér féretagen i dessa sektorer.
Flera linder avvaktar med reglering av odlingstorv, bland annat for
att se hur marknaden f6r alternativa odlingssubstrat utvecklas. Det
ir framfor allt den yrkesmissiga tridgirdsodlingen som skulle pa-
verkas negativt om tillgdngen p8 odlingstorv minskar, vilket inklu-
derar produktion av gronsaker, bir och krukvixter. Produktionen
av spannmdl och animalier skulle inte paverkas 1 samma utstrick-
ning. Pdverkan blir dirmed begrinsad p4 jordbrukssektorn som
helhet.

De negativa effekterna pd tridgdrdsniringen skulle kunna for-
svira for svenska odlare av gronsaker att konkurrera med importe-
rade grodor. Redan 1 dag ir svenska gronsaker dyrare in importe-
rade 1 minga fall. Det finns alternativa odlingssubstrat som inte
innehéller torv (se avsnitt 2.5), men dessa leder generellt till minskad
produktion jimfért med anvindandet av odlingstorv, vilket skulle
driva upp produktionskostnaderna.'”” Aven piverkan p3 skogsindu-
strin behéver dvervigas. De flesta skogsplantor odlas i odlingssubstrat
som huvudsakligen innehéller odlingstorv.

Regionalekonomiska effekter

For Sverige som helhet vintas de samhillsekonomiska effekterna av
styrmedel f6r odlingstorv inte bli betydande. I vissa fall skulle dock
styrmedel som leder till minskad utvinning och féridling av odlings-
torv ha effekt pa lokal nivd. Foretag som utvinner och féridlar odlings-
torv finns generellt pd glesbygden dir alternativa férsérjningsmoj-
ligheter kan vara begrinsade. Manga foretag finns koncentrerade 1
ett fatal lin, framfor allt Jonkopings och Kronobergs lin. Detta inne-
bir att lokalt kan effekterna av en minskad torvutvinning bli mirk-
bara. De regionalekonomiska effekterna pd sysselsittning kan dirfor
behéva dvervigas.

2 Young m.fl. 2024.
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Livsmedelsforsorjning

Som nimnts i féregdende avsnitt skulle delar av tridgirdsniringen
paverkas av begrinsningar i tillgingen p& odlingstorv, vilket kan
piverka tillgingen p3 vissa livsmedel. Det giller frimst vissa gron-
saker och bir. Den pdverkan som styrmedel for odlingstorv fir pd
livsmedelsférsorjningen behéver dirfor dvervigas vid bedémningen
av ett eventuellt styrmedels limplighet.

Utslipp i andra linder

Handeln med odlingstorv innebir att nationella styrmedel behéver
utformas med hinsyn till risken for lickage, alltsd att en minskad
svensk utvinning av odlingstorv kan ersittas av att importen av od-
lingstorv okar 1 stillet, vilket leder till att klimatpdverkan inte f6r-
svinner, utan bara flyttas till en annan plats.

Vidare kan utslippslickage ske i andra produktionsled, exem-
pelvis genom att simre tillgdng pd odlingstorv i Sverige leder till
dyrare svenska gronsaker. Detta leder i sin tur till 6kad import av
gronsaker med lingre transportstrickor och potentiellt dven till att
utvinningen av torven sker 1 linder med mindre strikt miljslagstift-
ning. D3 kan utvinningen ge storre piverkan p& miljén dn om den
hade skett i Sverige. Vid framtagande av styrmedel f6r odlingstorv
behover dirmed risken for 6kade utslipp 1 andra linder vigas mot
vinsterna av utslippsminskningarna som sker i Sverige, sirskilt om
flyttad produktion leder tll ytterligare konsekvenser f6r miljon.

6.4 Sammanfattande slutsatser

Utredningen anser sammanfattningsvis att det finns ett behov av
styrmedel f6r att begrinsa klimateffekterna av odlingstorv 1 syfte
bidra till det lingsiktiga klimatmalet till 2045 och de EU-dtaganden
som Sverige har pd klimatomradet. Huruvida dessa styrmedel be-
héver inféras pa nationell nivd paverkas av utvecklingen av reglering
och styrning pd EU-nivd mot 2040 och 2050.

Utredningen konstaterar att utslipp fran odlingstorv i dag inte
har ngon direkt pdverkan pd det nationella nettonollmalet senast
2045. Samtidigt finns det osikerheter i hur minskade utslipp frin
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odlingstorv kan anvindas som kompletterande dtgird. Det kan dock
antas att minskade utslipp frdn odlingstorv i framtiden kan ha en
indirekt betydelse f6r nettonollmélet som kompletterande dtgird.

Om styrmedel ska foreslds behover de vara samhillsekonomiskt
effektiva, vilket inbegriper bedémningar av dess kostnadseffektivi-
tet och genomfdrbarhet. Frigan ir dd om det finns tinkbara styr-
medel som bide kan bidra till miluppfyllelse och vara samhillseko-
nomiskt effektiva.

I f6ljande kapitel gors en inventering av tinkbara styrmedel utifrn
de utgdngspunkter som presenterats i detta kapitel. Inventeringen
kommer 6versiktligt redovisa en inledande bedémning av om olika
alternativa styrmedel kan bidra till att minska utslipp av vixthusgaser,
vara kostnadseffektiva och méjliga att genomféora. I dirpa féljande
kapitel kommer en mer djuplodad analys av limpligheten och dnda-
mélsenligheten 1 nigra av de styrmedel som utredningen anser ir
tinkbara.
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7 Téankbara atgarder for att
begransa klimateffekterna
av odlingstorv

7.1 Inledning

Utredningens direktiv ger ett antal exempel pd dtgirder som skulle
kunna vara tinkbara som styrmedel riktade mot odlingstorv, till
exempel en punktskatt, reglering av viss anvindning, skirpta miljo-
krav for uttag av torv och krav pd kompensation genom 3tervitning.
Direktiven ger sdledes utrymme {or att foresl olika 16sningar for
att nd de angivna mélen.

Utredningen kommer 1 detta kapitel beskriva dessa styrmedel
och andra mojliga dtgirder och bedéma om de vid en férsta utvir-
dering kan anses vara kostnadseffektiva och genomférbara, och dir-
med tinkbara som styrmedel {6r att begrinsa klimateffekterna av
odlingstorv i syfte att nd det lingsiktiga klimatma3let till 2045 samt
de EU-4dtaganden som Sverige har pd klimatomridet.

7.1.1 Identifiering av atgarder

Utredningen ska identifiera dtgirder som dr samhillsekonomiskt
effektiva och som kan behovas for att begrinsa klimateffekterna av
odlingstorv i syfte att nd det ldngsiktiga klimatmalet till 2045 samt
de EU-8taganden som Sverige har pa klimatomradet.

De 4tgirder som utredningen har identifierat sammanfattas i
figur 7.1 och analyseras 1 féljande avsnitt.
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Figur 7.1 Mojliga styrmedel for att begrdansa klimateffekterna
av odlingstorv
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klimateffekter

1
r 1

Incitament till Krav pa
minskade utslapp kompensation
r ! 1 f—l—|
Styrning mot Styrning mot Tekniska LULUCF-
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Skatt Subvention privatodling Information utvinning miljokrav forskning Atervatmng LULUCF

atgarder

Egen illustration.

Atgirder for att begrinsa klimateffekterna frin odlingstorv kan i
breda termer delas in 1

o dtgirder som syftar till att skapa incitament {6r aktdrerna inom
torvniringen att vidta dtgirder som minskar utslippen, och

e dtgirder som skapar méjligheter for foretag inom torvbranschen
att kompensera sina utslipp genom att bidra till utslippsminsk-
ningar pd annat héll, samtidigt som de egna utslippen helt eller
delvis bestdr.

Styrmedel som skapar incitament till minskade utslipp kan i sin tur
delas in i

¢ styrmedel som riktas mot anvindningen, exempelvis genom att
minska konsumtionen av odlingstorv, och dirmed begrinsar ut-
slippen, och

¢ styrmedel som riktas mot utvinningen av odlingstorv, exempel-
vis genom férbud, striktare miljokrav eller genom stéd till forsk-
ning for att ta fram alternativa odlingssubstrat.

Kompensationskrav kan delas in beroende p3 vilken typ av kompen-
sation som krivs, till exempel

o tekniska dtgirder som bio-CCS, vilket ir dtgirder som ir ldng-
siktiga men ofta har en hég kostnad, och

e dtgirder inom markanvindningssektorn, som generellt har be-
tydligt ligre kostnad, men kompensationen ir inte lika [ingsiktig.
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7.2 Punktskatt
7.2.1  Skatt eller avgift?

Tv4 tillgingliga former av ekonomiska styrmedel 4r skatter och av-
gifter. Beskattningsritten tillfaller enligt 8 kap. 3 § regeringsformen
exklusivt riksdagen och skatter m3ste meddelas genom lag. En skatt
kan enligt férarbetena till regeringsformen karaktiriseras som ett
tvdngsbidrag till det allmidnna utan direkt motprestation. Med av-
gift forstds vanligen en penningprestation som betalas for en speci-
ficerad motprestation frin det allminna.'

Redan vid tillkomsten av regeringsformen var grinsen mellan
skatter och avgifter flytande, och den ir det 1 viss mén 4n 1 dag. I lag-
stiftning och rittstillimpning har det dock antagits 1 princip vara
friga om en avgift i de fall avgiften motsvaras av en direkt motpresta-
tion frin statens sida till den som betalar avgiften. Beskattningsritten
anvinds ofta, men inte bara, {6r att finansiera de offentliga verksam-
heterna. Den kan ocks8 anvindas som styrmedel for att till exempel
skapa incitament f6r konsumenter att dndra sina kdpménster. Ett sa-
dant styrningssyfte har till exempel koldioxidskatten som syftar till
minskade koldioxidutslipp och naturgrusskatten som har till syfte
att begrinsa brytningen av naturgrus.

Avgifter forekommer ocksd pd miljoomradet (se till exempel
kviveoxidavgiften enligt lagen [1990:613] om miljdavgift pd utslipp
av kviveoxider vid energiproduktion, férpackningsavgiften enligt
férordningen [2022:1274] om producentansvar for férpackningar
eller dickavgiften enligt férordning [2023:133] om producentansvar
for dick). Avgifterna kan liksom vissa skatter bygga pa principen
om att férorenaren ska betala f6r de miljomissiga kostnader som
uppstir till f6ljd av till exempel produktion eller anvindning av en
vara eller jinst. Det finns ocksa ett flertal avgifter i till exempel
miljobalken som ska betalas f6r myndigheters prévning och till-
syn.? En avgift kan ha samma typ av styrande verkan som en skatt,
men méste alltsd motsvaras av en motprestation.

Utredningen gor bedémningen att om ett ekonomiskt styrmedel
i form av en skatt eller avgift antas vara en limplig vig f6r att be-
grinsa klimateffekterna av odlingstorv s ir en skatt det medel som
bor utvirderas i forsta hand (se dock avsnitt 9.5.4).

! Prop. 1973:90s. 213 f.
2 Se till exempel 27 kap. miljsbalken.
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7.2.2 Kan en skatt pa odlingstorv vara kostnadseffektiv?

En skatt pd odlingstorv har goda férutsittningar att vara ett kost-
nadseffektivt styrmedel for att begrinsa utslipp frin odlingstorv.
For att en skatt ska vara kostnadseffektiv bor den sittas pd en nivd
s& att skatten motsvarar nuvarande relevant prissittning av andra
vixthusgasutslipp. Eftersom klimateffekterna frin vixthusgaser ir
globala dr konsekvenserna av koldioxidutslipp desamma oavsett av
vem och var utslippen sker. Dirfor leder en enhetlig prissittning av
koldioxidutslipp till hogre kostnadseffektivitet, eftersom utslipps-
minskningarna kan ske dir kostnaden for detta ar ligst. Relevanta
jimforbara nivier pd koldioxidpris kan antingen vara priset pa ut-
slippsritter enligt EU ETS 1°, dir energitorv ingdr, eller den svenska
koldioxidskatten.

7.2.3  Ar en skatt pa odlingstorv genomférbar?

Om en skatt anvinds som styrmedel stiller det krav pa férutsebar-
het och rimlig likabehandling. Det méste till exempel gd att avgrinsa
vad som ska beskattas. De administrativa bérdorna fir inte heller
bli onédigt betungande. Om de som berérs av skatten forstdr var-
for skatt tas ut pd en viss produkt, men inte pd en annan, sd kom-
mer systemet ocksd att fungera bittre. Legitimiteten ir 1 hog grad
beroende av att den som berérs upplever att skattereglerna behand-
lar lika fall lika. En annan viktig faktor ir att det miste g8 att kon-
trollera om reglerna foljs.

Vid inférandet av ekonomiska styrmedel dr det ocks8 av vikt att
bedéma om en reglering skulle hindras av EU-ritten eller av inter-
nationella verenskommelser. Skatt pa odlingstorv ir inte en punkt-
skatt som har harmoniserats inom EU. Enligt artikel 1.3 punktskatte-
direktivet' fir medlemsstaterna infora skatter pa andra produkter idn
sidana varor som uttryckligt omfattas av direktivet om detta inte
leder till grinsformaliteter i handeln mellan medlemsstater.

3 Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/87 (EG).
* Radets direktiv (EU) 2020/262.

124



SOU 2026:18 Tankbara atgirder for att begrinsa klimateffekterna av odlingstorv

Inremarknadsreglerna

Om en skatt ska inforas méste hinsyn ocksa tas till bestimmelserna
1 Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (FEUF) om fri
rorlighet for personer, varor, tjinster och kapital pd den inre mark-
naden samt de grundliggande principerna om likabehandling och
icke-diskriminering.

En svensk skatt pa odlingstorv samt det administrativa férfarandet
kring uttaget av en sddan skatt méste alltsd utformas p ett sitt som
inte riskerar att hindra den fria rérligheten f6r varor eller leda till
grinsformaliteter 1 handeln mellan medlemslinderna. Vid skatte-
uttaget ska ingen 3tskillnad goras mellan varor som tillverkas i Sverige
och varor som férs in hit frin ett annat medlemsland. Varorna ska
beskattas pd lika sitt oavsett deras ursprung och var féretaget som
tillhandah3ller varorna ir etablerat nigonstans. All form av direkt
eller indirekt diskriminering pa grund av nationalitet av féretag som
ir etablerade i en annan medlemsstat mdste undvikas.

Om dessa hinsyn tas nir ett forslag till en ny skatt utformas s3
kommer forslaget inte innebira en mindre f6rmanlig skattebehand-
ling av en vara pd grund av att den tillhandah3lls av ett foretag frin
ett annat medlemsland eller utgéra hinder {6r den fria rérligheten
eller leda till grinsformaliteter i handeln mellan medlemsstater.

Statsstodsreglerna

FEUF innehiller ocksa regler som ska sikerstilla en vil fungerande
konkurrens pd den inre marknaden. Bland dessa regler finns bestim-
melser om statligt stdd 1 artiklarna 107-109. Bestimmelserna har
till syfte att férhindra att konkurrensférhillandena inom unionen
snedvrids genom att medlemsstaterna gynnar vissa foretag eller viss
produktion ekonomiskt. Nir nationella punktskatter utformas maste
EU:s statsstodsregler beaktas sirskilt. Enligt artikel 107.1 FEUF ir
1 princip allt statligt stod forbjudet, om stddet snedvrider eller hotar
att snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller viss
produktion och paverkar handeln mellan medlemsstaterna.

En skatt som triffar endast vissa foretag eller viss produktion
kan i vissa fall innebira att skatten utgor statligt stod, om de fore-
tag som inte triffas av skatten anses gynnade. For att avgéra om
selektivitetskriteriet ir uppfyllt anvinds en trestegsmetod som fast-
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stillts i EU-domstolens praxis.” Dirutéver kan undantag frin en
skatt innebira statligt stod.

Reglerna om statligt stdd vilar pd ett system med férhandsgransk-
ning. Medlemsstaterna méste enligt artikel 108.3 FEUF anmiila pla-
ner pd att vidta eller indra stoditgirder till EU-kommissionen. Kom-
missionen kan allts efter provning forklara att en statlig stoddtgird
anses forenlig med den inre marknaden enligt vissa kriterier som an-
ges 1 artikel 107.2 och 107.3 FEUF.

Internationella 6verenskommelser

Maojligheten att inféra ekonomiska styrmedel kan ocks8 begrinsas
av internationella 6verenskommelser, till exempel det allminna tull-
och handelsavtalet GATT 1994° . Grundelementen i GATT ir den
s.k. mest gynnade nationsprincipen och principen om nationell be-
handling. Mest gynnade nationsprincipen innebir att samtliga han-
delsformdner som ges till ett land automatiskt ska ges dven till 6vriga
medlemslinder. Nationell behandling innebir att importerade och
inhemska varor ska behandlas lika vad giller beskattning och olika
regleringar. I artikel II1.2 GATT 1994 finns ett f6rbud om att be-
ligga importerade varor med hogre interna skatter eller avgifter in
de som giller for liknande inhemska produkter.

7.2.4 Beddémning

Utredningen gor beddmningen att en skatt riktad mot utvinningen
eller anvindningen av odlingstorv ir ett tinkbart styrmedel f6r att
begrinsa klimateffekterna av odlingstorv. Utredningen anser att en
punktskatt ir ett tinkbart styrmedel d en sddan har potential att
leda till kostnadseffektiva utslippsminskningar. En punktskatt kan
vara en skattekonstruktion som ger énskad styrning av till exempel
anvindning eller konsumtion av en viss vara. Punktbeskattning leder
vanligtvis till att den skattepliktiga varan férdyras for konsumenter
genom att den skattskyldige viltrar 6ver kostnaden fér uttaget av
skatten pd den slutliga konsumenten.

> Se EU-domstolens dom i m&l C-20/15 P och C-21/15 P, punkt 54 och diri angiven rittspraxis.
¢ General Agreement on Tariffs and Trade 1994.
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Punktskatter anvinds ofta for att styra mot en minskad konsum-
tion av till exempel miljéfarliga imnen. Inférandet av en punktskatt
med syfte att styra mot minskad klimatpdverkan ligger ocksd i linje
med inriktningen for den svenska skattepolitiken om den samord-
nas med andra styrmedel s3 att styrningen blir samhillsekonomiskt
effektiv (se avsnitt 8.1.2). En skatt ger mojlighet att reglera mark-
naden for odlingstorv och prissitta de utslipp som utvinningen av
denna medfor och dirmed potentiellt minska de utslipp som en
oreglerad marknad f6r odlingstorv ger upphov till.

Utredningen gér beddmningen att det inte finns nigra uppen-
bara hinder kopplade till juridiska genomférbarheten av en skatt pd
odlingstorv. Utredningen har dock identifierat vissa praktiska hinder
1 friga om det skattepliktiga omridet, se vidare avsnitt 8.4. I friga
om férenligheten med EU:s regelverk och internationella 6verens-
kommelser ir det upp till varje enskild medlemsstat att inom ramen
fér den egna kompetensen besluta om en skatt pd odlingstorv ska
inféras och avgéra hur en sddan skatt ska utformas. Detta forutsatt
att skatten till exempel inte leder till grinsformaliteter och EU-ritten
1 6vrigt respekteras samt att till exempel importerade varor inte be-
liggs med hogre skatt dn inhemska. Foérenligheten med internatio-
nell ritt dr alltsd beroende av utformningen av en skatt.

Utredningen anser alltsd att en skatt p& odlingstorv ir ett tink-
bart styrmedel och ytterligare 6verviganden kring effekter och ut-
formning av en sidan skatt finns 1 kapitel 8.

7.3 Subventioner
7.3.1 Vad &r en subvention?

Ett annat ekonomiskt styrmedel som skulle kunna riktas mot ut-
vinningen och anvindningen av odlingstorv idr att ge subventioner
till framtagande och anvindning av substitut till odlingstorv.
Subventioner kan anvindas som styrmedel {6r att pdverka kon-
sumtions- och produktionsval. En subvention styr genom att gora
en vara eller en tjinst billigare dn alternativ som inte omfattas av
subventionen. Ett sidant styrmedel skulle dirfér hantera marknads-
misslyckandet som de icke prissatta utslippen frin odlingstorven
medfér pd motsatt sitt mot en skatt. En subvention gér alternativ
med ligre klimatpaverkan billigare snarare dn att gora alternativ med
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hég klimatpdverkan dyrare, som en skatt. Subventionen kan utfor-
mas pd olika sitt och behdver finansieras genom att medel avsitts 1
statens budget. Oavsett hur en subvention utformas behéver EU:s
regler om statligt stod beaktas, dd subventioner kan pdverka enskilda
foretag.

7.3.2  Subventioner ar inte ett tinkbart styrmedel

Som framgdr av avsnitt 2.5 finns 1 dag ett antal rdvaror som skulle
kunna anvindas i stillet f6r odlingstorv vid framtagandet av odlings-
substrat och jordfoérbittringsmedel. Flera av dessa rivaror har dock
nackdelar jimfért med odlingstorv pd grund av bland annat brist-
ande tillgdng, simre férutsittningar som odlingssubstrat, eller be-
tydande negativa miljdeffekter. For flera av rdvarorna finns dven ett
behov av ytterligare forskning kring dess férutsittningar som odlings-
substrat. Det finns 1 dagsliget ingen sjilvklar alternativ rdvara som
kan ersitta odlingstorven i Sverige. Sddana alternativa odlingssubstrat
och jordforbittringsmedel anvinds emellertid 1 andra linder.

Aven om alternativa produkter att subventionera kan identifi-
eras, ir det svaroverskddligt vad ett sddant styrmedel skulle {3 for
effekter 1 termer av minskade utslipp fran odlingstorv. Subventioner
innebir en kostnad f6r staten och riskerar att leda till oférindrade
utslipp om en minskad inhemsk anvindning av odlingstorv till f6];d
av subventionerade torviria alternativ leder till 6kad export av den
odlingstorv som ind4 utvinns. Subventioner som minskar anvind-
ningen av odlingstorv i Sverige, minskar inte anvindningen i andra
linder. Detta innebir en ineffektiv hantering av det marknadsmiss-
lyckande som utvinningen av odlingstorv ger upphov till. Subven-
tionering foljer inte heller principen om att férorenaren betalar, alltsd
att de aktorer som ger upphov till utslipp ocksé ir de som ska be-
tala for nédvindiga utslippsminskningar.

Det ir vidare tinkbart att subventioner skulle kunna leda till en
problematik 1 forhillande till EU:s statsstodsregler, vilket medfor
frigetecken kring genomférbarheten. Ndgon mer ingdende bedom-
ning av forenligheten av ett sddant forslag med statsstodsreglerna
gors inte, med hinsyn till bedémningen av effektiviteten. Utred-
ningen anser inte att subventioner ir ett tinkbart styrmedel f6r att
begrinsa klimateffekterna av odlingstorv.
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7.4 Stéd till forskning fér framtagande av alternativ

Ytterligare ett ekonomiskt styrmedel som skulle kunna anvindas
for att begrinsa klimateffekterna av odlingstorv genom att minska
beroendet av odlingstorven ir att ge stdd till forskning kring alter-
nativa produkter. Miljoma&lsberedningen konstaterar 1 SOU 2025:21
att det finns ett behov av fortsatt forskning kring alternativ till odlings-
torv och att ansvaret dr delat mellan niringslivet och staten. Utred-
ningen delar den bedémningen.

Eftersom behovet av ytterligare forskning kring alternativ till
odlingstorv ir betydande ir ytterligare ett alternativ att infora riktade
forskningsanslag eller 6ka existerande forskningsanslag for att siker-
stilla att tillrickliga medel finns f6r forskning om nya odlingssubstrat
och jordférbittringsmedel. Det finns redan 1 dag flera forsknings-
anslag kring hillbart jordbruk, bland annat genom FORMAS natio-
nella forskningsprogram for livsmedel och genom olika forsknings-
stod pd EU-nivd. Konkurrensen om dessa stdd dr dock hog.

Det ir svért att bedoma kostnadseffektiviteten av forsknings-
satsningar, d& utfallet av forskning och huruvida den leder till nya
produkter eller tjinster som kan omsittas i praktiken ir osikert.
Offentligt stdd till forskning kan dock motiveras mer generellt ur
ett samhillsekonomiskt perspektiv for att hantera andra typer av
marknadsmisslyckanden. Forskning leder ofta till samhillsnyttor
for andra aktdrer dn de som finansierar forskningen som dessa akto-
rer inte nédvindigtvis beaktar, vilket leder till att det bedrivs forsk-
ning pd en for 1ig, eller samhillsekonomiskt ineffektiv, niva.

Over lag ir det sannolikt mindre kostsamt att hantera st6d till
forskning om odlingssubstrat inom existerande forskningsanslag
inom jordbruk och miljo, i stillet for att inféra nya forskningsanslag
eftersom det innebir administrativa kostnader och rér ett relativt
smalt omrdde som kan passa in 1 existerande strukturer. Samtidigt
ir det hog konkurrens om forskningsstdd till miljo och jordbruk
och det kan vara svért att sikerstilla att tillricklig forskning bedrivs
om alternativ till odlingstorv utan mer riktade anslag eller utlysningar.
Utredningen kan inte se ndgra direkta hinder i genomforbarheten
av ett forslag om 6kade anslag f6r forskning kring alternativa pro-
dukter till odlingstorv.
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Utredningen bedémer att forskningsstdd 1 sig inte ir en tillrick-
lig &tgird for att begrinsa klimateffekterna frén odlingstorv, men
att det kan vara ett nédvindigt komplement till styrmedel som leder
till minskad klimatpverkan for att sikerstilla att pdverkan pd trid-
gdrdsniringen blir s begrinsad som mojligt. Utredningen anser att
mer forskning behovs pd alternativ till odlingstorv och att denna
forskning sannolikt inte kommer bedrivas 1 tillricklig utstrickning
utan offentligt stdd. Frigan om forskningsstdd berors 1 kapitel 10.

7.5 Arbeta for reglering pa EU-niva

Ett sdtt att begrinsa klimateffekterna av odlingstorv inom EU ir
att regleringen av uttag och anvindning gors pd EU-niv4, till exem-
pel genom att ett forbud inférs 1 hela EU eller att utvinningen regle-
ras genom EU ETS 1, eller inom en framtida reglering av mark-
anvindningssektorn. Férdelarna med en reglering pd EU-niv4 ir
bland annat att risken fér ojimn konkurrens frin olika medlems-
stater minskar, och dven risken foér koldioxidlickage till andra EU-
linder till £5ljd av nationell reglering. En nackdel dr att EU-reglering
ofta tar relativt lng tid att ta fram och implementera. Utslipps-
lickage till tredje land kan vara en risk, men den bor vara begrinsad
1 och med att de flesta regionala torvproducerande linder ir med-
lemsstater 1 EU.

Utredningen gér beddmningen att en EU-gemensam reglering
skulle kunna vara positiv eftersom det skulle minska riskerna for
ojimna konkurrensvillkor och utslippslickage jimfért med enbart
nationell reglering. Utredningen anser dirfor att Sverige bor vil-
komna EU-gemensamma initiativ {6r reglering av odlingstorv, s3
linge en eventuell foreslagen reglering inte skadar svenska natio-
nella intressen pd andra omraden. Till dess att en eventuell EU-
reglering dr aktuell bér dock reglering pd nationell nivd dvervigas
1 férsta hand.
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7.6 Forbud mot utvinning och anvdndning
av odlingstorv

Ett styrmedel f6r att begrinsa klimateffekterna av odlingstorv skulle
kunna vara ett férbud mot utvinning och anvindning av odlingstorv.

7.6.1  Miljomalsberedningens férslag

Miljomalsberedningen har 1 sitt delbetinkande i februari 2025 lim-
nat forslag som i det nirmaste innebir ett férbud mot nya och for-
lingda tillstdnd fér torvutvinning i Sverige frin 2026.” Férslaget inne-
bir att mojligheten att kunna séka nytt, eller forlingt, tillstdnd till
torvtikt frdn och med 2026 begrinsas till de fall det bedéms néd-
vindigt for totalforsvarets behov av energitorv som beredskaps-
brinsle.

I praktiken skulle torvutvinning inte omedelbart upphora d3 till-
stdnden for torvutvinning stricker sig over lang tid. Ndgot forslag
om att dterkalla befintliga tillstdnd har inte limnats. Enligt Miljomals-
bredningens uppskattning skulle arealen torvtikter halveras pd 10 &r
och forsvinna helt efter 25 &r.

Miljomalsberedningen uppskattar att forslaget om utfasning av
torvutvinning fram till 2030 kan bidra till att minska de arliga ut-
slippen frin torvutvinning med cirka 10 000 ton koldioxidekviva-
lenter till 2030. Genom minskad konsumtion av odlingstorv beds-
mer miljémalsberedningen att utslippen kan minska ytterligare.®

Av de remissvar som limnats pa forslaget kan utlisas att merparten
av remissinstanserna som berdr férbudet mot torvutvinning i sina
remissvar ir positiva till férslaget. Kritiken — férutom den mer om-
fattande kritik som kommit frdn Svensk Torv och Skogsindustrierna
— handlar om de outredda konsekvenserna av en sidan utfasning
for svensk vixthusproduktion och djurhéllning (bland annat Jord-
bruksverket), riskerna fér livsmedels-, vixt- och skogsbranschen
(bland annat Linsstyrelsen 1 Jonképings lin) och risken for brist
pa livsmedel som odlas i vixthus (bland annat SLU).

7SOU 2025:21.
$SOU 2025:21 s. 339.
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Eftersom miljomalsberednings forslag redan ir utrett och ir
under beredning inom Regeringskansliet saknas det, 1 avsaknad av
uttryckligt uppdrag i denna del, skil for utredningen att nirmare
utvirdera frigan om ett férbud.

7.6.2  Ett begrdnsat forbud ar inte ett tinkbart styrmedel

I flera andra europeiska linder har begrinsningar av privatpersoners
anvindning av odlingstorv évervigts. Eftersom torv ir viktig for trid-
gdrdsniringen och dirmed pdverkar livsmedelsférsérjningen skulle
en alternativ utformning av ett forslag om férbud riktat mot odlings-
torv kunna vara ett begrinsat férbud, som ir fallet 1 Storbritannien
dir anvindning av torv f6r odlingsindamal ska férbjudas f6r privat-
odlare men inte f6r professionell anvindning.

Den privata anvindningen av odlingstorv 1 Sverige utgér cirka
43 procent av den totala anvindningen (inklusive export). Det inne-
bir att ett omedelbart f6rbud for férsiljning till privatpersoner kan
leda till minskade utslipp pé cirka 46 000 ton koldioxidekvivalenter
drligen till 2030°. Eftersom Sverige ir en betydande producent av
torv skulle dock ett sddant férbud kunna leda till 6kad export, vilket
innebir att effekten pd utslippen kan bli betydligt mindre in berik-
ningarna ovan visar. Omfattningen beror dock pa hur stor efterfrd-
gan pd svensk torv skulle komma att bli. Det dr mycket svirt att be
déma hur efterfrigan pa svensk odlingstorv kan komma att utveckla
sig givet bland annat de initiativ till minskad utvinning av odlings-
torv som finns i flera andra europeiska linder.

Det finns ocks3 risker férenade med ett begrinsat férbud som
till exempel handlar om kringgdenden, 6kad export och genomfor-
barhetsproblem. Det skulle kunna innebira svirigheter att reglera
att forsiljning av en vara inte far ske till privatpersoner. Viss forsilj-
ning av odlingstorv gir till exempel till yrkesodlare som bide an-
vinder torven i egna odlingar, samtidigt som révaran siljs till privat-
personer. Eventuellt skulle det vara méjligt att inféra ett forbud
mot férsiljning av torv pa till exempel mindre sickar som ofta siljs
till privatpersoner. Mojligheterna till kringgdende genom forsilj-

? Utslippen bedéms 6ka till 334 000 ton koldioxidekvivalenter 2030 om ingen tgird gérs
(se avsnitt 6.2.2). Hir antas att anvindningen och utvinning av odlingstorv minskar med
40 procent och att ingen dkning av professionell anvindning eller export sker. Det leder till
utslipp pd 288 000 ton koldioxidekvivalenter 2030.
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ning i storre férpackningar, eller genom att privatpersoner gor sina
inkdp av torv direkt frin producenten skulle vara svdrt att kontrollera.
Dessa argument talar enligt utredningen mot ett férbud mot for-
siljning av odlingstorv till privatpersoner. Sammantaget bedomer
utredningen att ett begrinsat férbud inte ir ett tinkbart styrmedel.

7.7 Skarpta miljokrav

En mojlighet att styra mot minskad utvinning och anvindning av
odlingstorv ir att skirpa de miljokrav som stills vid tillstdndsgiv-
ningen. Vissa typer av krav skulle kunna géra det svrare att {3 ll-
stdnd till torvtikt genom att de platser pd vilka torvtikter kan be-
drivas begrinsas, till exempel en skirpning av mojligheterna att &
dispens frin markavvattningsférbudet. Detta skulle i sin tur kunna
leda il farre tillstind och dirmed minskade utslipp frn odlings-
torv. Den som ansdker om tikttillstdnd skulle ocksd kunna 8liggas
att tydligare redovisa klimatpdverkan av den tillstdndssokta verk-
samheten. Som en bieffekt skulle kraven kunna 6ka kostnaderna
for tillstdndsprocessen pd s sitt att det blir mindre attraktivt att
soka tillstdnd.

7.7.1  Ar skirpta miljokrav genomforbart?

Det ir utredningens uppfattning att det ir juridiskt genomforbart
att infora skirpta krav i miljobalken som skulle triffa den som soker
tillstdnd att bedriva torvtikt. Skirpta krav skulle dock enbart triffa
nya tillstdnd och tillstdnd som omprévas, varfor kraven méjligen
skulle kunna {3 en begrinsad effekt. Detta sirskilt om Miljomals-
beredningens forslag om ett forbud gors till lagstiftning.

Miljéprévningsutredningen foreslog i sitt betinkande SOU 2022:33
ett inforande av en obligatorisk omprévning av miljofarliga verksam-
heter {or att férse dessa verksamheter med moderna miljévillkor.
Det foreslogs ockss att tillsynsmyndigheten tio dr efter att ett be-
slut eller en dom om tillstdnd till miljsfarlig verksamhet fatt laga
kraft ska gora en 6versyn av tillstindet och bedéma om det finns
forutsittningar att omprova tillstdndet enligt 24 kap. 5 § miljobalken.
Man féreslog ocksd storre mojligheter att dndra villkoren fér en
verksamhet. Dessa f6rslag har inte lett till lagstiftning.
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En stor friga vad giller inférandet av skiirpta krav skulle emeller-
tid kunna vara acceptansen hos de som ska soka tillstindet, efter-
som tillstdndsprocessen av torvbranschen upplevs som administra-
tivt och ekonomiskt kostsam redan 1 dag. Kraven som ska uppfyllas
for att f4 bedriva torvtike dr timligen strikta. Den som ansoker om
ett tiketillstdnd behdver gd igenom en tids- och resurskrivande an-
sokningsprocess och uppfylla en rad krav (se avsnitt 4.6.6). Att 6ka
de administrativa kraven ir naturligtvis i mdnga fall mojligt, men
knappast 6nskvirt. Flera statliga utredningar har pekat pd behovet
av férenklade regler.'® Att skirpa kraven for att f4 tillstdnd till torv-
tike dr 1 sig sdledes fullt mojligt, men om kraven endast eller 1 fér
stor utstrickning medfér en kringligare och dyrare process s anser
utredningen att dtgirden saknar relevans.

7.7.2  Ar skirpta miljokrav kostnadseffektivt?

Skirpta miljokrav kan vara ett limpligt styrmedel 1 de fall genom-
forandet av en specifik aktivitet kan kopplas till ett specifikt miljo-
tillstdnd, och sirskilt dd genomforandet kan goras pd ett sitt som
minskar miljopdverkan. Vad giller klimateffekter ir det enda sittet
att minska klimatpdverkan att minska utvinningen, och det finns
dirfor inga speciella férdelar med att skirpa miljokraven. At till
exempel genom kringligare miljokrav gora det mer tidskrivande
och dirmed dyrare f6r féretag som utvinner odlingstorv att séka
tillstdnd ir inte en kostnadseffektiv 16sning, sirskilt d& utfallet i
termer av minskade utslipp dr svart att uppskatta. Utredningen ser
inte skirpta miljokrav som en tinkbar dtgird.

7.8 Kompensation genom atervatning

Ett méjligt styrmedel f6r att begrinsa klimateffekterna av odlings-
torv dr att infora ett krav pd den som utvinner odlingstorv att ut-
féra kompenserande dtgirder — en form av klimatkompensation.
Det finns flera mojliga typer av kompenserande dtgirder. Oav-
sett vilken typ som 6vervigs sd krivs att den helt eller delvis kan
kompensera for de utslipp av vixthusgaser som sker vid utvinning

1% Se till exempel SOU 2024:98.
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av odlingstorv for att vara relevant ur utredningens perspektiv. Det
gér att tinka sig ett system med kompensation genom tekniska 3t-
girder sisom bio-CCS eller biokol, eller dtgirder inom markanvind-
ningssektorn sdsom beskogning, dtgirder for 6kad tillvixt inom
skogen, eller dtervitning av drinerade torvmarker. Tekniska dtgirder
ir generellt mycket dyrare dn dtgirder inom markanvindningssek-
torn, men ir ocksd sikrare och mer lingsiktiga.

Kompenserande tgirder kan ske 1 Sverige, 1 6vriga EU eller i
tredjeland. Atgirder som utférs i andra EU-linder kommer att p3-
verka det landets taganden inom EU, men inte Sveriges. Atgirder
1 tredjeland kommer inte att paverka Sveriges klimatutslipp sdvida
de inte sker inom ramen for artikel 6-samarbeten mellan Sverige
och andra linder enligt Parisavtalet. Det finns ett flertal juridiska
och administrativa hinder {or att foretags kompensationsitgirder
skulle kunna omfattas av Sveriges artikel 6-8tgirder och utredningen
bedémer inte det som ett relevant alternativ f6r kompensation f6r
utslipp frin odlingstorv. Mot denna bakgrund utgér inte utslipps-
minskningar i andra EU-linder eller tredjeland en limplig kompen-
sationsdtgird i férhllande till det mal som ir relevanta f6r utred-
ningens utvirdering.

Det alternativ som utredningen avser att g vidare med och ut-
virdera dr kompensation genom dtervitning pd drinerade torvmarker
inom Sverige. Atervitning ir en dtgird som 1 flera ssimmanhang be-
domts verkningsfull for att nd Sveriges dtaganden p4 klimatomridet
inom EU (se avsnitt 5.5). Utredningen gor beddmningen att dtervit-
ning har stor potential att 6ka nettoupptaget inom markanvindnings-
sektorn (se avsnitt 9.3.5). Atervitning dr ocksi nira sammankopplat
med utvinningen av odlingstorv d& det sker pd samma typ av marker.

Ett dtervitningskrav skulle 6ka kostnaderna f6r utvinning av
odlingstorv och dirmed kunna bidra till att 6ka priset pd odlings-
torven dven for slutkonsumenten. Detta skulle liksom en skatt (se
avsnitt 7.2) styra mot en minskad utvinning och anvindning av
odlingstorv. Férutsatt att de kompensationsitgirder som vidtas ir
additionella skulle dessutom ett sddant system kunna bidra med
direkta utslippsminskningar nir dtervitningsprojekten genomférs.
Dessa utslippsminskningar skulle d4 bidra till Sveriges férvintade
beting inom EU. Fér att utslippsminskningarna ocksd ska kunna
bidra till att uppnd det inhemska nettonollmalet senast 2045 krivs
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dock att framtida regelverk tilldter att utslippsminskningar till f61jd
av dtervitningskrav kan betraktas som en kompletterande dtgird.

7.8.1  Kan ett krav pa kompensation genom atervatning
vara kostnadseffektivt?

Kompensation genom &tervitning har tvi effekter pd utslippen.
Dels gor det utvinning av torv dyrare, vilket bér minska efterfrigan,
pd samma sitt som en skatt skulle gora. Dels leder tervitningen i
sig till utslippsminskningar.

Utslippsminskningar genom 3tervitning har potential att vara
en kostnadseffektiv l6sning for att minska utslippen frin odlings-
torv. Detta forutsitter dock att den marginella kostnadsékning
kravet medfér blir densamma f6r samtliga aktérer. Samtidigt gene-
rerar ett tervitningskrav totalt sett storre utslippsminskningar dn
vid exempelvis en skatt satt pi samma nivd som marginalkostnaden
for dtervitning. Om malet siledes ir att begrinsa klimateffekterna
frén odlingstorv kan kostnaden per utslippsminskning antas bli ligre
vid ett dtervitningskrav, in vid en skatt. Ett kompensationskrav ir
dock ett administrativt komplext styrmedel, vilket skulle kunna p3-
verka styrmedlets potential att vara kostnadseffektivt. Vidare ir det
inte sikert att den omférdelning av resurser frén en verksamhet till
en annan, som kompensationskravet innebir, dterspeglar en sam-
hillsekonomiskt effektiv allokering av resurserna 1 friga. En annan
faktor som kan gora styrmedlet icke kostnadseffektivt pd samhills-
nivd ir om kompensationsdtgirder behovs i sektorer dir utslipps-
minskningar dr svdrare och dyrare in for odlingstorv.

En risk dr att ett krav pd kompensation som styrmedel kan leda
till att samma marker som hade kunnat &tervitas genom andra ter-
vitningsprojekt som inte ir kopplade till ndgon kompensationsdtgird,
i stillet anvinds fér kompensation f6r utslipp frdn odlingstorv. Styr-
medlet skulle i ett sddant fall inte ha ndgon additionell effekt utan
leda till konkurrens om marker att tervita.

Utredningen bedémer att ett krav pd kompensation genom dter-
vitning har potential att vara ett kostnadseffektivt styrmedel for att
minska utslippen frin odlingstorv, men att styrmedlets administra-
tiva komplexitet samtidigt minskar graden av kostnadseffektivitet.
I jimforelse med styrmedel som syftar till att enbart minska odlings-
torvens utslipp (till exempel en skatt pd odlingstorv) har kompen-
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sationskravet férutsittningar att 1 hdgre grad bidra till att begrinsa
klimateffekterna av odlingstorv. Det gir diremot inte att utan djupare
analys avgora 1 vilken mén ett sidant krav pd dtervitning ir mer eller
mindre kostnadseffektivt in till exempel en skatt.

7.8.2  Ar ett krav pd kompensation genom &tervitning
genomforbart?

Huruvida inférandet av till exempel ett krav pd kompensations-
dtgirder for att 13 tillstdnd att bedriva torvtike ir genomférbart ir
inte en helt litt friga att besvara. Ekologisk kompensation finns i
den svenska lagstiftningen och 1 EU-ritten, och klimatkompensa-
tion som krav pd stater 1 férhéllande till gemensamt uppsatta klimat-
mal inom till exempel EU finns naturligtvis.

Utredningen gor den initiala beddmningen att mojligheten att
inféra ett krav pi kompenserande dtgirder inte skulle st6ta pd nigra
uppenbara juridiska hinder. Bedémningen ir dirmed att ett kom-
pensationskrav kan vara genomférbart, men kriver ytterligare ingd-
ende 6verviganden.

7.8.3 Beddmning

P3 grund av den betydande potential att begrinsa klimateffekterna
av odlingstorv som finns genom 4tervitning av torvmarker anser
utredningen att kompensation genom 3tervitning ir ett tinkbart
styrmedel att underséka mer utférligt. Denna utvirdering och ana-
lys gors 1 kapitel 9.

7.9 Informationshdjande insatser

Ett informationshéjande styrmedel skulle kunna inféras 1 Sverige.
Det skulle kunna utformas i likhet med det som évervigts i Stor-
britannien, dir krav stilldes pd att alla siljare av torv och torvhaltiga
produkter att arligen rapportera volymen sdld torv och torvinne-
hallet i silda produkter. Rapporteringskrav ir frimst en transparens-
dtgird, och ett sidant styrmedel varken forbjuder eller hojer priset
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pa torv, men att samla in data och publicera dem kan skapa incita-
ment for att minska forsiljningen och informera beslutsfattare.

Obligatorisk rapportering férvintas i sig ha en liten inverkan pd
torvanvindningen — dess frimsta férdel ir okad tillginglighet pd data
och eventuellt frivillig beteendeindring p& grund av 6kad medvet-
enhet. Storbritannien antog att styrmedlet skulle leda till en minsk-
ning av torviérsiljningen med ungefir 10 procent pd marknaden
for tridgdrdsodling riktat till privatkonsumenter som ett indirekt re-
sultat av rapporteringen. Detta pd grund av 6kad konsumentmed-
vetenhet och eventuellt att industrin frivilligt accelererar framtagandet
av torviria alternativ nir rapporteringen belyser torvanvindningen.

Vidare antogs styrmedlet inte ha ndgon effekt pa industrins an-
vindning eftersom yrkesmissiga anvindare antogs ha information
om de torvvolymer som de anvinder. Det ir tinkbart att ett rappor-
teringskrav i Sverige inte skulle leda till sirskilt stora minskningar i
anvindningen av torv heller. Férdelen med styrmedlet dr att kost-
naden ir l3g, och bara innebir begrinsade kostnader for de foretag
som omfattas av rapporteringskravet.

7.9.1  Ar informationshdjande insatser kostnadseffektiva?

Resultatet av informationshéjande insatser ir svirt att forutse, vil-
ket ocksd gor kostnadseffektiviteten av styrmedlet svirbedomd.
Generellt dr det dock en &tgird som har relativt lig kostnad jaimfért
med minga av de andra styrmedel som har tagits upp i det hir kapit-
let. Atgirden kan i vissa fall kan vara ett komplement till andra styr-
medel som stirker styreffekten av dessa.

Det finns inga generella hinder mot att genomféra informations-
insatser eller rapporteringskrav. P4 grund av den osikra effekten pd
utslippen anser utredningen emellertid att rapporteringskrav inte dr
ett tillrickligt styrmedel for att begrinsa klimatpaverkan av odlings-
torven i ndgon beaktansvird omfattning. En sidan 3tgird skulle dock
kunna vara en del av ett styrmedelspaket. Utredningen viljer dock
att inte gd vidare med att foresld nigot inom omridet.
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7.10 Sammanfattning

De dtgirder som utredningen initialt bedomer som tinkbara ir en
punktskatt pd odlingstorv, férbud mot utvinning av odlingstorv,
och krav pd kompenserande 3tgirder i form av dtervitning. Forsk-
ningsstdd ses som ett relevant komplement, och dirmed en del av
en tinkbar styrning. Utredningen avfirdar inte heller informations-
héjande insatser, men avstdr likvil frdn att underséka detta vidare.

Utredningen viljer att djupare analysera skatt p odlingstorv,
vilket gors 1 kapitel 8, och krav pd kompenserande dtgirder i form
av dtervitning, vilket gors 1 kapitel 9. I kapitel 10 gér utredningen
sina sammanfattande bedémningar och dir tas dven behovet av 6kad
forskning for alternativ till odlingstorv upp.
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8 Punktskatt

8.1 Inledning

En skatt kan anvindas for att korrigera marknadsmisslyckanden
genom att pdverka priset pa varor s att de bittre speglar de samhills-
ekonomiska kostnaderna och nyttorna av varan. En skatt pd odlings-
torv som utformas pa ritt sitt kan hoja priset pd odlingstorv sd det
bittre reflekterar vad de vixthusgasutslipp som utvinningen och
anvindningen av odlingstorv kostar samhillet. Milet med en sddan
skatt dr att minska utvinningen och anvindningen for att p8 s3 sitt
begrinsa dess klimateffekter, i syfte att bidra till att uppnd de klimat-
mal som ir relevanta i sammanhanget utifrdn utredningens direktiv.

8.1.1 Om punktskatter

I utredningens uppdrag ingdr inte att féresld dtgirder som ror direke
beskattning, sociala avgifter eller mervirdesskatt. Direktiven nimner
1 stillet en punktskatt som en mojlig dtgird f6r att begrinsa klimat-
effekterna av odlingstorv. Utredningen riktar dirfér enbart in be-
démningen av en tinkbar skatt pd odlingstorv mot en punktskatt.

En punktskatt ir en indirekt skatt som tas ut f6r vissa sirskilt
utvalda varor eller gjinster. Syftet med en punktskatt kan, liksom
for andra skatter, vara att stirka statens finanser eller styra konsum-
tionen av de utvalda varorna eller tjinsterna. Den gemensamma nim-
naren foér punktskatterna ir att beskattningen sker en ging hos en
aktor som pekats ut som skattskyldig.

I Sverige regleras punktskatter 1 lagstiftningar f6r olika typer av
varor eller tjinster. Exempel pd punktskattelagstiftningar ir lagen
(1995:1667) om skatt pd naturgrus, lagen (2016:1067) om skatt pd
kemikalier 1 viss elektronik, lagen (2022:156) om alkoholskatt och
lagen (1994:1776) om skatt pd energi. Det finns flera likheter mellan
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de olika lagstiftningarna, men ocks2 skillnader. Varje lagstiftning
har utformats utifrdn de sirskilda férhillanden som giller fér respek-
tive varugrupp och bransch och utifrin de syften som lagstiftaren
har med respektive punktskatt (se exempel nedan).

Ett ménster for svenska punktskatter ir att skattskyldigheten
placeras s tidigt som mgjligt 1 handels- eller distributionskedjan
for att begrinsa antalet skattskyldiga, vilket bland annat underlittar
fér administration och kontroll av punktskatterna. Skattskyldig dr
vanligtvis den som tillverkar eller {6r in de punktbeskattade varorna
till landet, men skattskyldighet kan ocks3 i vissa fall vara placerad
hos till exempel partihandlare och forbrukare. Efterféljande aktorer
som handlar eller befattar sig med varorna har inget ansvar fér den
punktskatt som belastar varorna, utan for dessa aktérer ingdr punkt-
skatten som en del av priset {or varan.

Exempel pd punktskatter pd miljoomridet
Koldioxidskatten

Koldioxidskatten ir en skatt som ska betalas f6r 1 princip alla brinslen
som anvinds f6r motordrift och uppvirmning enligt lagen om skatt
pé energi.

Sverige var ett av de forsta linderna som inférde en separat skatt
pd koldioxid 1991 och skatten anses ha gett betydande effekt pd
Sveriges koldioxidutslipp. Verksamheter som omfattas av EU:s
handel for utslippsritter (EU ETS 1') ir i regel befriade frin svensk
koldioxidskatt.

En utvirdering av koldioxidskatten frn 2023° visar att aggregerade
utslipp av koldioxid minskat med cirka 31 procent mellan 1990 och
2015, samtidigt som produktionen inom tillverkningsindustrin har
minskat med 3 procent under motsvarande period. Studien menar att
koldioxidskatten och dess effekt pa utslippsintensitet varit en betyd-
ande faktor till minskningen av utslidppen.

! Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/87(EG).
2 Martinsson m.fl. 2024.
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Naturgrusskatten

Naturgrusskatten ir en skatt pd brutet naturgrus. Skatten inférdes
1996 f6r att beskatta kommersiell tiktverksamhet och for att dstad-
komma bittre hushdllning med naturgrus. Med naturgrus menas
enligt 2 § lagen om skatt pd naturgrus naturligt sorterade jordarter
som till 6vervigande del bestdr av sand, grus, sten och block.

Ar 2003 gjordes en utvirdering av naturgrusskattens effekter’.
Slutsatsen av inhimtad information var att den kontinuerliga minsk-
ning av naturgrusanvindning som pagitt under en femtondrsperiod
skulle fortsitta och att malet om hogst 12 miljoner ton uttag av natur-
grus till 2010 skulle uppnas. Slutsatsen drogs dirmed att naturgrus-
skatten haft viss effekt. Skatten héjdes samma dr som utvirderingen
gjordes. Vid uppféljningen av miljomalen 2005 konstaterades att
anvindningen av naturgrus minskat liksom antalet tikter dir till-
stand givits.*

8.1.2 Inriktningen for den svenska skattepolitiken

Riksdagen har antagit riktlinjer f6r den svenska skattepolitiken.’
Sammanfattningsvis siger dessa riktlinjer att skattepolitiken ska bi-
dra uill att nd de 6vergripande mélen f6r den ekonomiska politiken.
Skatterna ska finansiera offentliga utgifter pd ett robust och ritts-
sikert sitt, och genom ett legitimt och rittvist skattesystem ge goda
forutsittningar for hog sysselsittning och tillvixt. Samtidigt ska
skattepolitiken bidra till bland annat effektiva ekonomiska styrmedel.
Om ekonomiska styrmedel sigs sirskilt att dessa ska bidra till
att negativa aspekter f6r exempelvis milj, klimat och folkhilsa fingas
upp 1 prisbildningen pd olika marknader genom internalisering av
negativa externa effekter. Det innebir att den som orsakar samhills-
ekonomiska kostnader ocksd i stérre omfattning ska betala f6r dessa.
I det fall skatter viljs som styrmedel dr det angeliget att detta sker
s& effektivt som mojligt samtidigt som andra krav pd skattesyste-
met beaktas, exempelvis likabehandling av skattskyldiga 1 samma
ekonomiska situation, EU-rittsliga forutsittningar och skattesyste-
mets legitimitet. Skatterna ska samordnas med andra styrmedel si

? Regeringskansliet 2003, med dir gjorda hinvisningar till Naturvirdsverkets utvirdering &r 2000.
* Prop. 2004/05:150 s. 192.
® Prop. 2023/24:100 avsnitt 5.5 s. 84.
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att styrningen blir samhillsekonomiskt effektiv och skapar legitimi-
tet f6r klimat-, miljé- och folkhilsopolitiken. Principen om att for-
orenaren ska betala ska gilla.

8.2 Syftet med att infora en skatt pa odlingstorv

Utredningen ska féresld samhillsekonomiskt effektiva dtgirder som
kan behovas f6r att begrinsa klimateffekterna av odlingstorv. Milet
med att begrinsa dessa klimateffekter ir, utifrin utredningens direk-
tiv, att bidra till att uppnd det lingsiktiga klimatmalet till 2045 och
EU-4taganden som Sverige har pd klimatomridet. Som konstaterats
1avsnitt 6.2.6 finns det vissa osikerheter 1 hur ett styrmedel kan bi-
dra till maluppftyllelsen. Dels gentemot nettonollmalet senast 2045
med anledning av att ndgot tydligt regelverk kring anvindandet av
kompletterande dtgirder inte dr utarbetat. Dels gentemot EU:s ling-
siktiga klimatmal, eftersom det inte heller dir finns nigra tydliga
dtaganden eller dylikt att férhlla sig till. Fér den fortsatta framstill-
ningen i detta kapitel utgdr utredningen emellertid frin antagandet
att styrmedel riktade mot odlingstorv kan bidra till ett av eller bida
dessa mal.

Utvinning av odlingstorv (inklusive dess anvindning) medfor ut-
slipp av vixthusgaser. Bristen pd prissittning av dessa utslipp inne-
bir enligt utredningen ett marknadsmisslyckande (se avsnitt 6.2.4).
Det bidrag till klimatmalen som minskade utslipp av vixthusgaser
frén odlingstorv i Sverige kan ge ir i sig relativt litet jimfoért med
det totala behovet av minskade vixthusgasutslipp. Enligt utredning-
ens beddmning kriver emellertid de lingsiktiga klimatma3len bidrag
fr&n sma och stora killor, inklusive frin potentiella kompletterande
dtgirder.

En skatt skulle bidra till att dtgirda det marknadsmisslyckande
som den oreglerade marknaden for odlingstorv utgér och sitta ett
pris pa utslippen av vixthusgaser som odlingstorven ger upphov till.
Mot bakgrund av hur bokféringen och rapporteringen av utslipp frin
odlingstorv ser ut i dag ir det i strikt mening frimst de utslipp som
sker 1 Sverige som paverkar utredningens bedémning av om en skatt
ska riktas endast mot svensk utvinning och hur frigan om import och
export av svensk odlingstorv ska betraktas (se vidare 1 avsnitt 8.4.2).
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Det ir emellertid dven av stor vikt att beakta risken for utslipps-
lickage till andra linder (se avsnitt 8.9.2).

8.3 Hur en skatt pa odlingstorv skulle kunna regleras

En skatt pd odlingstorv skulle limpligen kunna inféras i en ny lag
om skatt p4 odlingstorv. Redan existerande punktskatter finns i stort
sett var och en 1 separata lagar som anger de sirskilda bestimmelser
som ska gilla for den specifika punktskatten. Det finns siledes flera
forebilder for konstruktionen av en lag om skatt pa odlingstory, till
exempel lagen om skatt pd naturgrus. Frigor som gor sig gillande
ir vad som ska beskattas, vilken skattenivd som bor gilla, vem som
ska betala skatten och vilka méjligheter till kontroll som finns.

8.4 Vad som skulle kunna beskattas
8.4.1  Hur ska det skattepliktiga omradet avgrinsas?

Om en skatt ska inforas som styrmedel behover det som ska om-
fattas av skatten, dvs. det skattepliktiga omridet, vara tydligt av-
grinsat for att det ska vara enkelt f6r den som utpekas som skatt-
skyldig att avgéra om skatt ska betalas eller inte. Det méste ocksd
vara mojligt att administrera och kontrollera punktskatten. For att
gora en sidan avgrinsning behover siledes en definition av odlings-
torv bestimmas. Det finns en risk med alla former av definitioner
att de leder till grinsdragningsproblem, och en sidan risk finns dven
for en definition av odlingstorv. Definitionen méste dirfér goras sd
exakt som ir mojligt. I avsnitt 2.2.4 definierar utredningen odlings-
torv som all torv som inte anvinds f6r energiproduktion. Denna
definition ir relevant dven for en punktskatt, men kompliceras av
de bristande mojligheterna att avgéra vad torven ska anvindas redan
vid utvinningstillfillet.

Ett sitt att avgrinsa det skattepliktiga omridet dr att avgrinsa
det med hjilp av tulltaxeindelningen, som ir ett systematiskt klassi-
ficeringssystem f6r varor inom EU. Varor klassificeras d& utifrin
den kombinerade nomenklaturen (KN). Torv, inklusive torvstrd,
har KN-numret 2703, medan varor av torv har nummer 68152000.
Nigon uppdelning gors inte mellan torv som anvinds f6r energiinda-
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mal respektive odlingsindama3l. Syftet med indelningen i KN-nummer
ir inte heller beskattning och systemet ir inte anpassat fér det inda-
mailet. Att definiera féremadlet for beskattningen genom anvindning
av KN-numren framstdr dirmed 1 fallet med odlingstorv som olimp-
ligt.

Ett annat sitt att avgrinsa det skattepliktiga omradet ir att titta
pd hur uppdelningen gérs i andra, mer anpassade och nirliggande,
sammanhang. I Sveriges nationella inventeringsrapport, som utgdr
den 4rliga rapporteringen enligt FN:s klimatkonvention och Paris-
avtalet, rapporteras utslipp av vixthusgaser med anledning av torv-
utvinning och anvindning av torv {6r odlingsindamal (horticultural
peat) skilt frin torvutvinning fér energiindamal (energy peat).® I ut-
redningens direktiv gors ocksd en uppdelning mellan torv som an-
vinds for brinsle (energitorv) och torv som till exempel anvinds
som jordforbittringsmedel 1 tridgdrdsniringen och 1 plantskolor
samt som stallstré (odlingstorv). Den nu upphivda lagen (1985:620)
om vissa torviyndigheter (torvlagen) gillde "fyndigheter av torv
for att utvinna energi” till skillnad frdn utvinning {6r andra dndamal
som omfattades av bestimmelserna i miljobalken. Det finns siledes
sammanhang 1 vilka en distinktion gors mellan torv {6r energiinda-
mal och torv fér andra indamil, d3 ofta kallat odlingstorv. Aven
om det finns en indelning mellan de bida huvudsakliga anvindnings-
omridena fér den utvunna torven i teorin, si ir det inte klart vad
som utgdr vad innan torven faktiskt siljs eller anvinds for ndgot av
dessa indamal.

En mojlighet skulle kunna vara att utgd fran tiketillstdnden for
att avgdra den utvunna torvens anvindning och definiera det skatte-
pliktiga omridet pd det sittet. I en ansékan om tillstind ull tike av
torv ska enligt 20 h § férordningen (1998:899) om miljéfarlig verk-
samhet uppgift om huruvida torven ska anvindas for att utvinna
energi anges. Vid ansokningsférfarandet f6r tillstdnd till torvtike
gors alltsd en distinktion mellan s.k. energitorv och torv {6r andra
indama3l, men utan att dessa andra indam3l definieras mer 4n indirekt.
I tikttillstdndet framgdr inte alltid om tillstindet giller utvinning av
torv for energiindamadl eller till exempel jordférbittringsindamal.
Aven om det hade varit tydligt finns en problematik med att ett
tillstdnd som giller bide utvinning av energi- och odlingstorv inte
reglerar hur mycket av respektive sorts torv som far utvinnas. Den

¢ Naturvirdsverket 2026.
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som har tikttillstindet utvinner inte heller alltid i ett specifikt syfte
utan siljer torven for olika indamal utifrdn efterfrigan. Foretagen
som utvinner torven rapporterar total mingd utvunnen torv till lins-
styrelserna och gor 1 den rapporteringen ingen skillnad pa energitorv
och annan torv. Det dr férst nir ssmmanrikningen av mingden torv
som forbrints gérs for klimatrapporteringen som mingden utvun-
nen odlingstorv kan utrénas indirekt.

Att utgd frin en indelning dir all torv som inte anvinds for energi-
produktion utgor det skattepliktiga omradet ir sdledes inte mojligt
om det skattepliktiga omridet ska kunna bestimmas redan vid utvin-
ningstillfillet, eller utifrin tikttillstindet. Mot denna bakgrund menar
utredningen att det potentiellt ir férenat med betydande svirigheter
att utan stora administrativa kostnader géra en skillnad mellan energi-
torv och annan torv. Detta medfér att definitionen all torv som
inte anvinds f6r energiproduktion” inte kan anvindas for beskatt-
ningsindamdl. Utredningen éverviger dirfor 1 det f6ljande 1 stillet
en l6sning dir all utvunnen torv utgdr det skattepliktiga omrédet,
men med méjlighet till dterbetalning for den torv som anvinds for
energiproduktion.

8.4.2  En mojlighet till aterbetalning vid anvandning
av energitorv

Om en 18sning viljs dir all utvunnen torv omfattas av en punktskatt
behovs ett system for dterbetalning av skatten for den torv som an-
vinds f6r energiindamadl, eftersom skatten inte dr avsedd att triffa
energitorv. Den som anvinder energitorv 1 sin verksamhet skulle
kunna ges en mojlighet att begira dterbetalning av skatten 1 sin verk-
samhet.

Mojligheterna att sikerstilla att all torv som anvinds som energi-
torv ocksd undkommer skatten genom aterbetalning ir emellertid
sm&. Det ir troligt att en viss del av den anvinda energitorven skulle
belastas med odlingstorvsskatten. I en sidan situation ir det inte
lingre friga om en skatt pd odlingstorv, utan dven en skatt pd energi-
torv. Om delar av energitorven beskattas genom en skatt pd odlings-
torv riskerar det att begrinsa méjligheterna att utforma energibeskatt-
ningen 1 framtiden. Detta ir inte 6nskvirt.
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En 4terbetalningslsning kan géra anvindningen av svensk energi-
torv dyrare. Detta eftersom kostnaden f6r skatten férvintas ver-
viltras pd slutkonsumenten, dvs. anvindaren av energitorven, som
ocksd ska bira kostnaden av att ligga ute med skattebeloppet till
dess dterbetalning kan ske. Anvindarna av energitorv kommer ocksd
belastas med den administration det innebir att behéva begira iter-
betalning. Dirutéver dr det svart att kontrollera att den torv som
brinns upp och som kan bli féreml fér dterbetalning faktiskt ir
svensk torv. Aterbetalningsmekanismen skulle i s fall kunna f3 mot-
satt effekt och goéra energitorv mer lénsamt om anvindare kan im-
portera obeskattad energitorv och begira dterbetalning for den torven,
vilket skulle kunna leda till oavsedda konsekvenser i form av 6kade
utslipp (se avsnitt 8.4.3 om importerad torv).

Aven Skatteverket fir som beskattningsmyndighet hogre kost-
nader av ett dterbetalningssystem eftersom det bland annat kriver
IT-utveckling och 6kade handliggningskostnader.

8.4.3  Bor importerad odlingstorv omfattas av en skatt?

En mojlig konsekvens av att beskatta svensk odlingstorv ir att ut-
vinningen 1 Sverige minskar samtidigt som importen av till exempel
rdvara till producenter av féridlade torvprodukter eller redan forid-
lade torvprodukter till yrkesodlare och privata konsumenter ¢kar.
Detta leder till att utslippen flyttar till andra linder.

En sddan utveckling skulle kunna motverkas av att flera linder i
Europa, varifrdn det dr mest troligt att importerad torv skulle komma,
har minskat utvinningen av odlingstorv och éverviger nationella
styrmedel pd omridet (se kapitel 3). Det dr samtidigt flera av dessa
linder som avvaktar inférandet av begrinsningar vilket gor att skat-
tens effektivitet maste beddmas utifrdn risken f6r 6kad import. Od-
lingstorvens framtid 1 Europa ir svirbedémd, och det kan finnas
risk for utslippslickage vid inférandet av en skatt. Aven om utred-
ningens direktiv 1 strikt mening anger att milet med ett svenskt styr-
medel dr att bidra till det [dngsiktiga klimatmalet till 2045 samt de
EU-8taganden som Sverige har pd klimatomridet, for vilka torv ut-
vunnen i andra linder inte har ndgon paverkan, si ir en sidan tolk-
ning inte forenligt med till exempel generationsmaélet som siger att
Sverige ska [6sa miljoproblem utan att orsaka 6kade miljé- och hilso-
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problem utanfor Sveriges grinser (se avsnitt 4.5.1), dvs. utslipps-
lickage. Att det finns en risk fér 6kad import av torv i samband med
ett inforande av en skatt pd svensk torv talar for att 1ita skatten dven
omfatta importerad torvrivara.

Utover risken for utslippslickage, dr ett annat skil for att 13ta
importerad torv omfattas av en punktskatt pd odlingstorv att det
kan leda till en snedvridning av konkurrensen mellan svenska och
utlindska aktdrer om svenska aktérer fir hirdare villkor pd samma
marknad. Utredningen gér bedémningen att en beskattning av im-
porterad odlingstorv ir férenlig med EU:s frihandelsregler s& linge
beskattningen av importerad torv inte blir hirdare in for inhemskt
producerad torv. Utredningen kan inte se att svenska foretag eller
svensk produktion skulle gynnas 1 jimférelse med utlindska fore-
tag i samma situation.’”

Det finns emellertid ett antal praktiska aspekter som talar emot
att lita importerad torv omfattas av en skatt. Beskattning av importe-
rad torvrivara skulle kriva att ytterligare personer blir beskattnings-
bara in de som foreslés 1 avsnitt 8.7 och det skulle krivas avvikande
bestimmelser om skattskyldighetens intride. Ett system med god-
kinda lagerhallare, som finns f6r andra punktskatter, skulle dessutom
behéva 6vervigas. Om importerad torv ska omfattas av en punkt-
skatt behover ocksd Tullverket involveras som beskattningsmyn-
dighet vilket 6kar de administrativa kostnaderna. En reglering dir
importerad odlingstorv inkluderas skulle se helt annorlunda ut in
beskattningssystemet f6r den svenska torven, vilket medfér tvd
parallella system for beskattning av odlingstorv.

Det finns siledes faktorer som bide talar f6r och emot att lta
importerad torv omfattas av en potentiell punktskatt pd odlingstorv.
Riskerna f6r utslippslickage och snedvridningar i konkurrensen talar
for. Samtidigt skulle genomfoérandet av en svensk punktskatt pd
odlingstorv férsviras avsevirt om dven importerad torv ska omfattas
eftersom det bland annat innebir att tv3 parallella beskattningssystem
behoéver inféras.

7 Jfr EU-domstolens dom i mal C-143/99, punkt 41.
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8.4.4  Odlingstorv som exporteras bor omfattas av skatteplikt

Mot bakgrund av att syftet med en potentiell skatt som riktas mot
odlingstorv ir att begrinsa utvinningens klimatp&verkan och bidra
till att uppnd relevanta klimatmal ir det svirt att motivera att den
odlingstorv som utvinns i Sverige och exporteras skulle exkluderas
frin en punktskatt. Utredningen anser sledes inte att det finns skil
att 1ita exporterad odlingstorv undantas frdn beskattning.

8.5 Skatten skulle kunna berdknas utifran volym

En annan friga som méste avgoras ir utifrdn vilka kriterier under-
laget f6r beskattningen ska bestimmas. En skatt pd odlingstorv skulle
ha som syfte att sitta ett pris p& de utslipp av koldioxid som upp-
stdr vid utvinning av odlingstorv for att bidra till méjligheterna att
uppnd uppsatta klimatmal. Det ir enligt utredningens bedémning
rimligt att det ocksd ir utslippen som beskattas utifrin den mingd
torv som tas ut ur marken.

Mingden utvunnen torv skulle, under férutsittning att all utvun-
nen torv som utgingspunkt ir skattepliktig, kunna beriknas fiktivt
med utgdngspunkt 1 tiketillstindet eftersom det anges 1 tillstindet
hur mycket torv som fir utvinnas totalt under tillstdndstiden eller
hogsta tillitna mingd per &r, ofta bida. Mingden total tilliten utvin-
ning kan i fdrekommande fall delas p det antal &r som tillstdndet
giller, eller s kan den 1 tillstindet angivna totalt tillitna mingden
per r anvindas som berikningsgrund.

Utredningen om beskattning av naturgrus, m.m.* {r ett reso-
nemang om att en sidan fiktiv berikning skulle kunna leda till att
tillstdnd soks for fler ir dn nddvindigt for att hlla nere det &rliga
beskattningsunderlaget och att efterbehandlingen pa s8 sitt fordrojs,
vilket miste ses som negativt ur naturvirdssynpunkt. Detta problem
skulle emellertid kunna motverkas av att tillstindshavaren vill efter-
behandla tikten si fort som méjligt med tanke pa den sikerhet som
méste stillas. Det skulle ocksd kunna uppstd en problematik med
ett sidant mitningssitt om tikten inte har det innehdll som ér for-
vintat. Med hinsyn till likheterna mellan utvinningen av naturresurs-
erna naturgrus och odlingstorv, till exempel att bdda sker frdn &r il

$SOU 1995:67 5. 33 f.
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8r 1 olika mingder frén tikter, kan man f6ra liknande resonemang
avseende utvinningen av odlingstorv. Ytterligare en problematik
med en fiktiv berikning som sirskilt giller odlingstorv dr att den
mingd torv som dr mojlig att ta ut ett visst ar i stor utstrickning dr
beroende av viderforhillandena det aktuella ret. En fiktiv berik-
ningsmetod skulle dirmed ha potential att bli mycket missvisande.
Utredningen gér mot denna bakgrund bedémningen att en berik-
ning utifrdn ett fiktivt underlag inte ir limplig.

Ett annat mojligt sitt att méta utvinningen av odlingstorv ir att
utgd frin faktisk vikt. En problematik med att mita utvunnen torv 1
till exempel ton dr emellertid att mitvirdet kan variera stort utifrin
forhillandena vid mittillfillet. Blot torv viger mer 4n torr. Aven om
det skulle vara mgjligt att bestimma vid vilken torrhetsgrad torven
ska vigas (ull exempel skulle definitionen lufttorr som anvinds vid
klimatrapporteringen kunna anvindas, se nedan) si skulle ytterligare
praktiska problem kunna uppstd med att ha tillgdng till vigar for vig-
ning av torven vid ritt férhillanden. Om torven ska vigas p& nigon
annan plats ska férutsittningarna f6r detta kunna skapas och upp-
ritthdllas, vilket framstdr som praktiskt svirhanterligt. Att berikna
skatten utifrdn utvunnen vikt odlingstorv bedéms dirfor ocksd som
olimpligt.

En tredje mojlighet dr att mita utvinningen av odlingstorv utifrin
volym. Aven en sidan metod skulle kunna medféra praktiska problem
da fukthalten hos torven varierar och fuktigare torv har en hégre
volym. Detta kan behova beaktas vid utformandet av en skatt, exem-
pelvis genom att skattenivdn utgdr frdn volymen fér torr torv. D3 ir
en friga ocksd vad som utgor torr torv. Torvidretagens rapportering
av utvunnen mingd torv till linsstyrelserna utgdr frn volym. I kli-
matrapporteringen beriknas utslippen frén odlingstorv utifrin pro-
duktionsvolym mitt pa lufttorkad torv.’

Utifrin att volym utvunnen torv anvinds fér rapportering i andra
sammanhang, framstr det som den mest limpade enheten att basera
en potentiell skatt pd. Att anvinda en metod som redan anvinds
skulle dven bidra till att minska risken f6r att 6ka den administra-
tiva bordan f6r den skattskyldiga som kan anvinda samma underlag
for rapporteringen till linsstyrelserna som till Skatteverket.

° Naturvardsverket 2026a s. 134.
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Aven om det skulle kunna vara férenat med vissa svirigheter att
exakt mita utvunnen volym odlingstorv framstdr denna mitmetod
enligt utredningen som mest limplig. Utredningen gér beddmningen
att berikningen av skatten skulle kunna utgd frin mingden torv rik-
nat 1 kubikmeter.

8.6 Skatteniva
8.6.1  Beskattningen bor baseras pa torvens kolinnehall

I foregdende avsnitt gjordes beddmningen att en skatt pd odlings-
torv skulle kunna utgd frin volym utvunnen torv. D3 syftet med
skatten ir att begrinsa klimateffekterna av odlingstorv bor skatte-
nivdn sittas 1 relation till de utslipp som den utvunna torven ger
upphov till. Hur dessa utslipp kan beriknas beskrivs i avsnitt 5.7.
For att sdtta en skattenivd utifrdn torvens beriknade koldioxid-
utslipp behéver kolinnehillet i torven uppskattas. Utredningen be-
démer att det dr rimligt att utgd frin det kolinneh&ll som anvinds 1
den svenska klimatrapporteringen (se avsnitt 5.7.1), vilket omrik-
nat till koldioxid ir 0,194 ton koldioxid per kubikmeter torv. Det
innebir ocksd att det enbart dr kolinnehllet i odlingstorven som
beskattas, vilket motsvarar utslippen frin anvindningen av odlings-
torven'®. Utslippen frin torvtikter riknas alltsi inte in"". Skilet till
att inte inkludera utslipp frin torvtikter ir att dessa utslipp ir kopp-
lade till markarealen dir utvinningen sker och inte till volymen ut-
vunnen odlingstorv, vilket férsvirar berikningen av skattenivin,
genom att introducera ytterligare variabler som behéver uppskat-
tas. Utredningen anser vidare att de férhéllandevis komplexa berik-
ningar som anvinds for att berikna rliga utslipp frin odlingstorv i
den svenska klimatrapporteringen inte bér anvindas som bas for
beskattningen, d det skulle gora skatten mycket komplex. I stillet
bér berikningarna géras utifrin torvens kolinnehdll, vilket ir i linje
med IPCC:s nivd 1-metod {6r anvindning av odlingstorv. For att
gora skatten konsekvent med svensk klimatrapportering bér dock
koefficienter for kolinnehall for svenska forhillanden anvindas.

!9 Det som i avsnitt 5.7.2 kallas indirekta utslipp.
" Det som iavsnitt 5.7.2 kallas direkta utslipp frin marken.
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Utredningen véljer dirfor att 1 f6ljande avsnitt utgd frdn hela kol-
innehéllet 1 torven omriknat till koldioxid vid berikningen av skatte-
nivier och utslippsminskningar. Det innebir en enklare beriknings-
modell f6r en skatt pd odlingstorv. Det innebir samtidigt att utslipp
fran torvtikter inte inkluderas, vilka motsvarar ungefir en tredjedel
av de totala drliga utslippen frin odlingstorv'. Detta vigs dock upp
av att utslippen som generas av anvindningen fér all framtid ir inklu-
derade 1 skatten.

8.6.2  Skattenivan kan motsvara skatten pa koldioxid
eller prisnivan i EU ETS 1

En central friga vid éverviganden om att infora en skatt dr pd vilken
nivd skatten ska sittas. I det hir fallet skulle skatten anvindas for
att hantera det marknadsmisslyckande som icke prissatta utslipp
frin odlingstorv utgdér. Manga olika prisnivier pd koldioxidutslipp
forsvérar en samhillsekonomiskt effektiv och kostnadseffektiv minsk-
ning av utslippen. Skatten bor dirfér i s3 stor utstrickning som moj-
ligt motsvara befintlig prissittning av koldioxidutslipp.

Styrning genom prissittning av koldioxid blir alltsd mindre kost-
nadseffektiv ju storre variation det finns mellan olika prisnivier pd
koldioxidutslipp. Det finns dock ingen direkt prissittning av ut-
slipp 1 markanvindningssektorn i dagsliget. Svenska utslipp frin
andra sektorer prissitts antingen med koldioxidskatt eller via EU
ETS 1. Det finns redan i dag skillnader mellan verksamheter som
omfattas av EU ETS 1 och verksamheter som omfattas av den svenska
koldioxidskatten, dir prisnivén for koldioxidskatten dr hogre dn pri-
set pd utslippsritter i EU ETS 1. Vidare finns det skillnader 1 pris-
nivder mellan olika brinslen som omfattas av den svenska koldioxid-
skatten. Frin och med 2028 planeras dven en lansering av EU ETS 2
vilket dr ett nytt utslippshandelssystem som innefattar bland annat
vigtransporter och byggnader.

Ett rimligt tillvigagdngssitt for att sikerstilla effektiv styrning
ir dirmed att basera en skatt pa odlingstorv pd den svenska koldioxid-
skatten. Koldioxidskatten p naturgas, gasol, kol och koks motsvarar
cirka 152 6re per kilogram koldioxid 2026. Fér andra brinslen vari-
erar virdet uttryckt 1 6re per kilogram koldioxid. Ett argument mot

12 Se mer exakta berikningar i avsnitt 5.7.
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att basera skatten pa den svenska koldioxidskatten, ir att energi-
torv, som omfattas av EU ETS 1, prissitts till en ligre nivd in den
svenska koldioxidskatten. Ett alternativ dr att i stillet basera prissitt-
ningen pd det forvintade priset inom EU ETS 1. En skatt har inte
samma niva av flexibilitet 1 prissittning som ett utslippshandels-
system dir prisnivin kan dndras frin dag till dag, och skattenivin
behover 1 s3 fall baseras pd exempelvis ett drligt genomsnitt eller
prognos 6ver framtida priser. Prisnivin fér en utslippsritt inom
EU ETS 1 l3g p4 85 euro i slutet av 2025. Prognoser for framtida
priser ir generellt att priserna kommer 6ka kraftigt, men det finns
osikerhet 1 dessa prognoser. For att berikna effekten av en skatt
baserad pd EU ETS 1-priser utgdr utredningen hir frin nuvarande
prognoser” pd EU ETS 1-priser dir priset férvintas bli 140 euro
ar 2030, 200 euro 2035 samt 265 euro 2040. Hir antas att en skatt
baserat pd EU ETS 1-priser sitts utifrén denna prognos. Det skulle
innebira att skatten riknas upp med cirka 13,3 procent rligen mellan
2026 och 2030, med cirka 7,4 procent mellan 2031 och 2035 och
med cirka 5,8 procent mellan 2036 och 2040.

Det finns osikerheter 1 hur stor effekt en skatt pd odlingstorv
skulle ha p4 utvinningen och anvindningen av odlingstorv. En liten
minskning av anvindningen ir en indikation pd att odlingstorv inte
ir en priskinslig vara och att utslippsminskningen bér ske inom
ndgot annat omride. Genom att s mycket som mojligt av Sveriges
utslipp av vixthusgaser prissitts pd samma nivd som befintlig kol-
dioxidprissittning, kan utslippsminskningar ske dir det dr mest
kostnadseffektivt genom justering av skattenivin.

Aven om nivin pi en skatt p4 odlingstorv kan kopplas till kol-
dioxidskattens nivd bor inte odlingstorv inkluderas 1 koldioxidskatten.
Detta bland annat d3 utslippen sker i markanvindningssektorn, och
inte 1 ESR-sektorn, och d& koldioxidskatten ir kopplad till anvind-
ning, och inte produktion, av brinslen. Detta innebir att enbart en
begrinsad del av anvindningen skulle tickas av skatten om den skulle
appliceras pd odlingstorv pd grund av att en stor del av produktio-
nen exporteras. Det kan ocksd konstateras att det skulle vara frim-
mande att inkludera en skatt pd odlingstorv i en lagstiftning som
avser skatt pd energi.

PNissen m.fl. 2025 och Altaghlibi & Gentile 2025.
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Om en skatt pd odlingstorv skulle motsvara koldioxidskattens
nivd och utgd frin de totala utslippen frin anvindning av odlings-
torv, i enlighet med de berikningar som framggr av kapitel 5, s skulle
skattenivén for en kubikmeter utvunnen torv bli 295 kronor'* fér
2026. Genom att i stillet f6r att basera skatten pd det genomsnitt-
liga priset for utslippsritter inom EU ETS 1 &r 2025 samt prognoser
pa framtida priser enligt scenariot med hoga priser skulle skattenivin
for en kubikmeter utvunnen torv bli 183" kronor 2025, 301 kronor
for det forvintade ETS 1-prisnivin 2030, 429 kronor f6r den for-
vintade ETS 1-prisnivin 2035, och 569 kronor {or den férvintade
ETS 1-prisnivin 2040.

Utredningen gér beddmningen att en skatt baserad pd ETS 1-
priser ir mest limplig p& grund av att energitorv prissitts genom
EU ETS 1 och for att undvika allt f6r fragmenterad koldioxidpris-
sittning dd mer och mer av Sveriges koldioxidutslipp prissitts pa
EU-nivd. Utredningen har dock inte nirmare beaktat hur skattenivin
1 praktiken skulle kunna anpassas efter utvecklingen av ETS 1-priset.

8.7 Skattskyldiga och skattskyldighetens intrade
8.7.1 Vem kan vara skattskyldig?

Skattskyldigheten bor placeras tidigt i handels-
och distributionskedjan

Ett monster for de svenska punktskatterna ir att skattskyldigheten
placeras s tidigt som mojligt 1 handels- eller distributionskedjan.
Detta f6r att begrinsa antalet skattskyldiga och dirmed underlitta
fér administration och kontroll av punktskatterna. Att antalet skatt-
skyldiga begrinsas dr 6nskvirt dven f6r en mojlig beskattning av
odlingstorv, dven om det f6r mojligheten att avgdra vad torven ska
anvindas till eventuell skulle vara mer férdelaktigt att placera skatt-
skyldigheten senare i odlingstorvens handelskedja (se avsnitt 8.4.1).

'* Skattenivan erhills genom att multiplicera mingden utslipp som odlingstorven ger upphov
till (0,194 ton CO2/m”) med koldioxidskattenivin (1 520 kronor/ton CO»).

' Skattenivderna erhills genom att multiplicera mingden utslipp som odlingstorven ger upphov
till (0,194 ton CO»/m*) med det prognosticerade EU ETS 1-priset {51 respektive dr
(euro/ton COy). Vixelkursen mellan euro och kronor som anvints 1 berikningarna ir
11,068 kronor/euro.
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Ett ytterligare skal att [ita beskattningen ske tidigt 1 distribu-
tions- och handelskedjan ir att slutprodukter som marknadsférs
till privat- och yrkesodlare i dag i1 viss man ir utblandade med andra
odlingssubstrat. En beskattning vid férsiljning av slutprodukter
innebir att skatten skulle behéva beriknas baserat pd produktens
torvinnehdll, vilket skulle leda till manga olika skatteniver och ett
behov av méjligheter att kontrollera torvinnehillet i en mingd olika
produkter. Samtidigt dr det 6nskvirt att en skatt pd odlingstorv leder
till 6kad utblandning med andra odlingssubstrat som ger méjlighet
till minskad klimatpdverkan. Att skatten tas ut tidigt i distributions-
och handelskedjan gor enligt utredningens bedémning skatten enklare
och mer transparent, samtidigt som producenter fortfarande fir
incitament att blanda ut torv 1 foridlingsstadiet vid till exempel till-
verkning av odlingssubstrat och jordférbittringsmedel.

Om man vill begrinsa odlingstorvens klimatpéverkan genom att
styra mot att minska privatpersoners anvindning av odlingstorv kan
det vara fordelaktigt att ligga skatten senare 1 handels- och distri-
butionskedjan, genom att beskatta den som tillhandahller varor
innehillande odlingstorv (eller ren torv) till slutkonsumenter. Detta
skulle dock 6ka antalet skattskyldiga, vilket gor skatten mer svér-
administrerad. Vidare kommer en skatt som ir placerad tidigare 1
handels- och distributionskedjan sannolikt ind3 leda till ett hégre
pris pd torvprodukter f6r privatpersoner (se avsnitt 8.6.2).

Den som har tillstind till torvtikten bor vara den skattskyldiga

Att syftet med beskattningen ir att begrinsa klimatpdverkan av
odlingstorv genom att styra mot en minskad utvinning av odlings-
torv, talar {6r att den som utvinner torven, dvs. den som innehar
tillstdndet till tikten eller den som exploaterar tikten, ska vara den
skattskyldiga. Detta skulle ocksd innebira tidigast méjliga beskatt-
ningstidpunkt.

Nir torven tagits upp ur marken kan den inte liggas tillbaka och
utsondringen av vixthusgaser stoppas. Den mark pa vilken tikten
bedrivs kan inte {3 tillbaka sin ursprungliga form, dven om tikter
enbart bedrivs pd redan sen tidigare dikad mark. Det dr alltsd viktigt
att inte mer torv in vad som verkligen behovs utvinns, vilket endast
den som utvinner torven kan paverka. Detta bor dven ligga i tillstinds-
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havarens intresse eftersom denne vill {3 betalt f6r det arbete som
utfors. Tillstdndshavaren ska rapportera mingd utvunnen torv till
tillsynsmyndigheten, uppgifter denne rimligen fir frin exploatdren
1 de fall exploatdren och tillstindshavaren inte dr samma person. Det
bér dirmed inte innebir ndgon avsevirt stérre administrativ bérda
for den skattskyldiga att ta fram samma uppgift till en skattedekla-
ration.

Tillstindshavaren ir relativt enkel att identifiera av Skatteverket,
som kan 13 tillgdng till den uppgiften frin linsstyrelserna. Att l3ta
tillstdndshavaren vara skattskyldig skulle dven medfora att den som
har koncession enligt torvlagen omfattas."

Det ir ocksd mojligt att tinka sig att den som dger marken pd
vilken tikten bedrivs ska vara skattskyldig. Markigaren ir den som
kan avgora om verksamhet far bedrivas pd dennes mark. Markigaren
kan dock, om denne inte sjilv exploaterar tikten, ha svirt att {3 fram
uppgifter for att bestimma skatteunderlaget.” Det kan samtidigt
ses som oskiligt att markigaren ska vara skattskyldig fér en verk-
samhet som denne inte sjilv bedriver. Detta skulle kunna vara sir-
skilt problematiskt 1 de fall odlingstorv utvinns i en tikt som om-
fattas av en koncession enligt torvlagen, d markigarens samverkan
inte krivdes for sidana koncessioner. Det kan ocks3 finnas en pro-
blematik med att identifiera de skattskyldiga med ett system dir
markigaren ir skattskyldig. Skatteverket skulle behéva ha mojlig-
het att koppla samman tikttillstdinden med markigaren, vilket kan
vara administrativt kostsamt.

Utredningen gor bedémningen att det dr den som innehar till-
stdnd till tikten enligt miljobalken som bor vara skattskyldig. Detta
framstdr som limpligast utifrin mojligheten att identifiera den skatt-
skyldiga samt att skattskyldigheten kopplas till tillstdndsplikten.
Aven om tillstindshavaren inte skulle vara exploatér och dirmed
inte fullt involverad 1 till exempel hur mycket torv som utvinns, sd
har tillstdndshavaren alltid ett ansvar gentemot kraven i tillstindet
och har ansvar f6r att rapportera mingden utvunnen torv till lins-
styrelsen.

' Se punkten 2, 6vergdngsbestimmelserna till lagen om upphivande av lagen (1985:620) om
vissa torviyndigheter, SFS 2016:993.
7 Jfr SOU 1995:67 s. 35.
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8.7.2  Nar bor skattskyldigheten intrada?

Om frigan om vem som ska vara skattskyldig kopplas till tillstindet
till takeverksamheten enligt miljobalken dr det utredningens upp-
fattning att det limpligaste ir att skattskyldigheten intrider vid ut-
vinningstillfillet.

Ett problem med beskattning vid utvinningstillfillet ir de likvi-
ditetsproblem som kan uppstd fér den som méiste betala in skatt
innan torven kunnat siljas eller férbrukas pd annat sitt. En mojlig
16sning pd detta, som dnd3 lter skatten utldsas av utvinningen, ir
att vilja tidpunkten f6r forsiljning av den utvunna ravaran fér skatt-
skyldighetens intride. For att faststilla vid vilken tidpunkt en f6r-
siljning skett knyts skattskyldighetens intride for flera punktskatter
till begreppet leverans — jfr koplagens (1990:931) avsnitt om avlim-
nande — kopplat till f6rsiljning.

Om skattskyldighetens intride enbart knyts till f6rsiljning av
rdvara skulle emellertid en stor producent av torvbaserade produk-
ter genom egna tikter kunna undgg att behova betala skatt genom
att ndgon forsiljning aldrig sker, utan torvrivaran féridlas direkt av
tillstdndshavaren eller exploatéren. Dirfor bor dven beskattning ske
av torv som tas i ansprik fér andra indamal dn forsiljning. Med "tas
1ansprik” avses 1 princip varje sitt som den skattskyldige forfogar
dver materialet, sisom nyttjande i egen rérelse, byte, givor osv."
Beskattningen bér ocksd, mot bakgrund av syftet med beskattningen,
omfatta lagerhdllen torv som finns kvar i tillstdndshavarens ”lager”
om verksamheten liggs ner innan forsiljning eller ianspriktagande
har skett.

8.8 Forfaranderegler
8.8.1  Forfarandet

I skatteforfarandelagen (2011:1244) finns bestimmelser om forfaran-
det vid beskattning. Skatteférfarandelagen tillimpas for alla skatter
utom de som ir sirskilt undantas.

Skatteforfarandelagen ska tillimpas — 1 likhet med vad som giller
for de flesta andra punktskatter — dven for skatten pd odlingstorv.
Av detta foljer att reglerna i skatteforfarandelagen om bland annat

18 Jfr SOU 1995:67 s. 38.
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registrering av skattskyldiga, punktskattdeklaration, tidpunkter fér
redovisning och betalning av skatt, rinta, férseningsavgift, beslut
om punktskatt, omprévning, dverklagande, skattekontroll och ritt
till ersittning bor tillimpas.

8.8.2  Kontrollméjligheter

En forutsittning for att en skatt ska vara limplig som styrmedel ir
att den gér att kontrollera. En skatt som myndigheterna inte kan
kontrollera om den redovisas korrekt kan riskera att inte fylla ndgon
funktion.

Eftersom skattskyldigheten for odlingstorv bedéms kunna kopp-
las till tikttillstdnden bdde genom att det ir tillstindspliktig utvin-
ning som beskattas och tillstdindsinnehavaren som ir skattskyldig
anser utredningen att mojligheten att kontrollera vem som ir skatt-
skyldig inte bor innebira ndgra beaktansvirda problem ur myndig-
heternas perspektiv. Uppgifter om vem som innehar tikttillstind
bér kunna inhdmtas frin linsstyrelserna. Enligt uppgifter som ut-
redningen fitt 1 kontakter med Skatteverket fungerar denna kon-
troll bra f6r naturgrusskatten, dir skattskyldigheten ocks3 ir kopp-
lad wll tillstdnden som administreras av linsstyrelserna.

Till buds for Skatteverkets kontroll av skattskyldiga till punkt-
skatt finns de verktyg som framgdr av skatteférfarandelagen, till
exempel revision och foreliggande. Dessa verktyg skulle som nimnts
1 foregdende avsnitt dven kunna anvindas mot den som ir skattskyl-
dig for en skatt pd odlingstorv.

Skatteverket skulle kunna ha svért att administrera en kontroll
av att all utvunnen odlingstorv verkligen redovisas och det finns
naturligtvis en viss risk f6r skatteundandraganden nir méjligheten
att fysiskt kontrollera mingden utvunnen torv ir begrinsad. Utred-
ningen gor emellertid beddmningen att om mingden utvunnen torv
utgdr frin de mingder som torvproducenterna rapporterar till lins-
styrelserna s& bor det finnas ett tillrickligt omfattande underlag hos
linsstyrelserna som kan utgéra méjligt underlag for kontroll f6r
Skatteverket av deklarerade utvunna torvvolymer.

En kontroll utifrdn den mingd utvunnen torv som rapporteras
till linsstyrelserna i dag kriver som framgar av avsnitt 8.4.2 enligt
utredningens bedémning en 3terbetalningslosning. En sddan 16s-
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ning ir emellertid ocksd férenad med betydande svirigheter i kon-
trollhinseende. Det framstar exempelvis som svirt att gora en siker
bedémning av om den energitorv som dterbetalnings begirs for verk-
ligen ir energitorv utvunnen i Sverige.

8.9 Konsekvenser
8.9.1 Offentligfinansiella effekter

Aven om inférandet av en skatt pi odlingstorv inte motiveras av
fiskala skil kommer skatten att leda till intikter f6r staten. I berik-
ningen av de offentligfinansiella effekterna av en skatt pd odlings-
torv antas att producenterna 6verfor hela kostnaden f6r skatten till
koparen av odlingstorven. Képaren kan d3 vara foridlare av torven
till bland annat jordforbittringsmedel och odlingssubstrat, men ocksa
de som képer den féridlade produkten, dvs. yrkesanvindare och fri-
tidsodlare. De skattenivier som tagits fram 1 foregdende avsnitt skulle
motsvara ett prispaslag pd en 50-literssick med ren odlingstorv pd
14,6 kronor om den baseras pa den svenska koldioxidskatten, och
mellan 5 och 21,5 kronor"” om den baseras pa férvintade ETS-priser.

Intikterna frin en skatt p& odlingstorv kan beriknas enligt {6j-
ande formel, dir S stdr f6r skatt, V for volym odlingstorv 1 kubik-
meter, s stir f6r skattenivdn per kubikmeter torv.

S=V=xs

Skatten kan dven beriknas uppdelat pd slutanvindare, vilka kan
delas in pd f6retag(f), privatpersoner(p), och exportmarknaden(x).

Sf=Vf*S
Sp=Wp*s
Sy =Vexs

1% Prispaslaget kan beriknas som volymen (kubikmeter) multiplicerat skattenivin (kronor/kubik-
meter). Pislaget av en skatt pd odlingstorv i nivi med den svenska koldioxidskatten beriknas
for en 50-literssick ren odlingstorv sledes som 0,05 kubikmeter x 293 kronor/m® = 14,6 kronor.
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Utifrdn en undersékning gjord av Svensk Torv®® stir fritidsodling
for 43 procent av anvindningen, 31 procent exporteras, och 26 pro-
cent anvinds av yrkesanvindare i Sverige. Det sistnimnda innefat-
tar anliggningsjord (10 procent), yrkesodling (9 procent) och stro
till djur (7 procent). I detta avseende riknas foretagens anvindning
samlat och de tre anvindningsomridena antas ha samma priselastici-
tet, vilket ir ett forenklat antagande. Vidare kan férdelningen dndras
1 viss mén frin &r till &r, och f6ljande berikning fir ses som ungefirlig.

Tabell 8.1 visar de totala volymerna uppdelat pd de tre olika grup-
perna av slutanvindare, och baserat pd 2024 irs utvinning av odlings-
torv.

Tabell 8.1 Volymer torv for berdkning av potentiella skatteintdkter

Uppskattade kvantiteter utifran ungefarlig uppdelning

Total méngd Anvéndning Anvéndning Export
utvunnen torv privatpersoner professionell
Kubikmeter 1986 000 853 980 516 360 615 660
Procent 43 26 31

Kalla: Naturvardsverket 2026a s. 134 och Svensk Torv enkatundersokning 2020.

Intikterna frin en skatt pd odlingstorv baserad pd den svenska kol-
dioxidskatten uppskattas i enlighet med Finansdepartementets berik-
ningskonventioner till 586 miljoner kronor per ar. Detta utgér siledes
den offentligfinansiella bruttoeffekten. Genom att dven ta hinsyn till
skattens indirekta effekt pd andra skattebaser uppskattas den offent-
ligfinansiella nettoeffekten till 617 miljoner kronor. De indirekta
effekterna som hir beaktats utgérs av dels ligre bolagsskatteintik-
ter om 31 miljoner kronor, dels 6kade mervirdesskatteintikter om
63 miljoner kronor. For en skatt baserad pd det genomsnittliga ut-
slappsrittspriset 1 EU ETS 1 4r 2025 (85 euro/ton) uppskattas den
offentligfinansiella bruttoeffekten i stillet till 362 miljoner kronor.
Med en uppskattning av 6kade mervirdesskatteintikter om 39 mil-
joner kronor tillsammans med minskade intikter frin bolagsskatt
om 19 miljoner kronor blir den offentligfinansiella nettoeffekten i
detta fall 382 miljoner kronor. Med en skattenivd baserad p4 rddande
ETS-pris skulle intikterna med andra ord vara ligre in om skattenivin
baserades p& den nuvarande koldioxidskatten. I den man ETS-priser

2 Svensk Torv 2023. Se dven kapitel 2.
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pa sikt dverstiger en framtida koldioxidskattenivd blir férhillandet
1 stillet det omvinda.

8.9.2 Konsekvenser for klimatet

Syftet med att inféra en skatt pd odlingstorv ir att den ska leda till

utslippsminskningar frdn torvtikter och anvindning av odlingstorv.
I detta avsnitt gors ett forsok att kvantifiera effekterna som en skatt
skulle kunna {8 p4 utslippen frin odlingstorv i Sverige, och dirmed
styrmedlets potential att bidra till relevanta klimatmal. Vidare berérs
dven risken for koldioxidlickage.

Hur stor effekt en skatt skulle £ p& utvinningen av odlingstorv,
och dirmed ocks3 hur stora utslippsminskningar som skatten skulle
kunna leda till, beror dels p& priset p odlingstorv pd marknaden,
dels pd vilken priselasticitet odlingstorv kan antas ha. Priselasticitet
ir ett matt pd hur mycket utbudet eller efterfrigan av en vara indras
nir priset dndras. Det finns {8 berikningar av priselasticitet speci-
fikt f6r odlingstorv, men generellt antas insatsprodukter i jordbru-
ket vara oelastiska. Detta innebir att efterfrigan pd insatsvarorna
indras 1 mindre utstrickning dn dndringen 1 priset. En prisokning
pa 1 procent skulle alltsd leda till att efterfrigan pa odlingstorv mins-
kar med mindre in 1 procent. Att insatsvaror i jordbruket antas vara
oelastiska beror bland annat pd att det finns 3 substitut. Departe-
mentet f6r miljs, livsmedel och landsbygdsfrigor 1 Storbritannien
uppskattade elasticiteten pd odlingstorv till —0,5 i en studie frin
2009, men anvinde en elasticitet pd —0,75 i en konsekvensanalys
som gjordes 2022*'. Den hégre elasticiteten motiverades di med att
det antogs finnas fler substitut till odlingstorv in 2009. Det finns
inga motsvarande studier om elasticiteten pd odlingstorv i Sverige,
men en studie pd priselasticiteten pd mineralgddsel f6r jordbruket
i Sverige uppskattade en priselasticitet pA —0,38.%

I tabell 8.2 beriknas effekten pd efterfrigan av torv vid olika pris-
elasticiteter. Berikningarna baseras pd att priset pa en 50-liters sick
med torv 12025 &rs prisniva dr 90 kronor {6r foretag och 105 kro-
nor fér privatpersoner innan inférandet av skatten, eller ett literpris
pd 1,8 kronor for foretag och 2,1 kronor {6r privatpersoner. Detta

2 Department for Environment, Food & Rural Affairs 2022.
22 Gonzalez-Martinez & Miaris 2024.
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ir 1 linje med genomsnittliga aktuella prisnivder nir analysen genom-
fordes. For exportmarknaden anvinds prisnivierna for foretag. For
privatodlare tillkommer dven moms pd skatten pd 25 procent, vilket
inkluderas i berdkningarna. Moms riknas inte med {6r féretag eller
exportmarknaden, men minskad bolagsskatt inkluderas f6r féretag.
De tv4 f6rsta kolumnerna i tabell 8.2 anvinder samma priselastici-
tet f6r privatodlare, yrkesodlare och fér exportmarknaden, medan
de tvd sista anvinder ligre elasticitet for yrkesodlare, och hogre elasti-
citet for privatodlare och f6r exportmarknaden. Anledningen till
detta dr att yrkesodlare antas ha firre mojligheter att substituera an-
vindandet av odlingstorv med andra produkter medan importérer
antas ha méjligheter att importera odlingstorv frin andra linder.

Tabell 8.2 Minskad forséljning vid skatt pa odlingstorv

Beraknad for olika priselasticiteter och skattenivaer

-0,5 -0,75 -0,5/-0,75*  -0,75/-1,0*
Koldioxidskatt -8,0 % -12,0 % -11,2 % 15,2 %
ETS (2030) -8,2% -12,2 % -11,4 % -15,5%
ETS (2050) —-15,4 % -23,2 % -21,5% —29,3 %

* Den forsta elasticiteten anvands for yrkesodling och den andra for privatodlare och export.
Kélla: Egna berdkningar.

Resultaten 1 tabell 8.2 bygger pa antagandet att producenter av odlings-
substrat fullstindigt kan 6verviltra priseffekten av skatten pa slutkon-
sumenter i form av privatodlare, yrkesodlare och importérer. An-
tagandet bygger pd att odlingstorven ir en svirersatt insatsvara inom
flera av de omriden dir den anvinds (se avsnitt 2.4.3 och 2.5). Utan
prisverviltring skulle en skatt ha mycket storre pdverkan pé produ-
center av odlingssubstrat.

Utslipp beriknas enligt metodiken som beskrivs nirmare 1 av-
snitt 5.7.4 och kan sammanfattas som att arliga utslipp (C) ir en
funktion av volymen odlingstorv som utvinns (V), arealen land som
utvinningen sker pd (A) och tidigare &rs utslipp: C,(V,, A, Co_1)>.
For en uppskattning av utsldpp efter 2023 antas utvinningen och
anvindningen av odlingstorv 6ka med 2 procent arligen, i enlighet
med vad som beskrivs i avsnitt 6.2.2. Vidare antas en &rlig inflation

» Notera att utslippen hir alltsd beriknas mer i enlighet med den metod som anvinds fér
den svenska utslippsinventeringen, in den mer férenklade metod som i avsnitt 8.6.1 foreslds
ligga till grund for faststillandet av skattenivin.
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pa 2 procent som leder till 6kade priser pd odlingstorv, samt att en
skatt baserad pd den svenska koldioxidskatten indexeras upp med
samma faktor. Fér EU ETS 1-priser utgdr utredningen frin den pris-
utveckling som antas 1 avsnitt 8.6.2, men priset pA EU ETS 1-utslipps-
ritter antas 6ka med 2 procent arligen efter 2040 pd grund av for
stor osikerhet s3 ldngt fram i tiden. Vid berikning av utslippsminsk-
ningar antas en minskad utvinning till f6ljd av skatten leda till en
proportionerlig minskning av bide volymen och arealen. Detta ir
ett forenklat antagande d& utvinningsarealen inte ir linjirt kopplad
till storleken pd utvinningen, men de ir starkt korrelerade. Baserat pd
ekvationerna och indatan i avsnitt 5.7.4 och elasticiteterna 1 tabell 8.2
skulle en skatt i nivd med den svenska koldioxidskatten leda till mins-
kade direkta utslipp pd mellan cirka 15 000-29 000 ton koldioxid-
ekvivalenter drligen till 2030 och minskade utslipp till 2050 p& mellan
cirka 38 000-72 000 ton koldioxidekvivalenter &rligen. Skillnaden
mellan 2030 och 2050 beror pd ackumuleringen av utslipp 6ver tid.

En skatt baserad pd nuvarande och férvintade ETS 1-priser kan
leda till minskade direkta utslipp p& mellan cirka 13 000-24 000 ton
koldioxidekvivalenter &rligen till 2030 och minskade utslipp mellan
cirka 49 000-89 000 ton koldioxidekvivalenter &rligen till 2050. De
beriknade utslippsminskningarna fir ses som konservativa uppskatt-
ningar. De tar inte hinsyn till att de hogre priserna kan leda till fram-
tagandet av alternativ till odlingstorv som 1 sin tur skulle kunna leda
till att anvindningen av odlingstorv minskar ytterligare, och dirmed
ocks3 utslippen.

Utsliappslickage

En skatt pd odlingstorv skulle kunna leda till utslippslickage. Da
skatten kommer leda till 6kade priser pd odlingstorv skulle importen
av odlingstorv frin andra linder kunna 6ka 1 stillet, vilket kan leda
till 6kade utslipp 1 dessa linder. Motsvarande utveckling kan ocksd
ske om det blir dyrare fér andra linder att importera torv fran Sverige,
och de i stillet viljer att kopa frin andra linder.

Utslippslickage mits vanligen i procent, dir 100 procent inne-
bir att utslippsminskningar som sker 1 Sverige skulle leda till lika
héga utslippsminskningar 1 andra linder. Lickaget skulle dven kunna
vara storre dn 100 procent. Det dr dock svirt att kvantifiera risken
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for utslippslickage, sirskilt inom markanvindningssektorn. En rap-
port utgiven av Skogsstyrelsen* har férsékt att kvantifiera risken
for lickage vid minskad skogsavverkning 1 Sverige, vilket kan vari-
era mellan 23 procent och 74 procent beroende pa typen av rivara.
Nigon motsvarande uppskattning har inte gjorts for odlingstorv.

I konsekvensutredningen fér Storbritanniens férslag om att for-
bjuda torvanvindning som nimns i avsnitt 8.9.2 noterades att det
skulle leda till att importerad torv 1 stillet siljs pd andra marknader
samt att exporten av torv kan komma att 6ka, men dessa effekter
kvantifierades inte.

Risken f6r utslippslickage ir alltsd svirbedomd, men det finns
faktorer som talar bide f6r och emot betydande omfattning av ut-
slippslickage. Det som talar emot betydande utslippslickage ir att
pris6kningen inte bor innebira en betydande kostnadsékning for
de flesta aktdrer. Dessutom innebir import av torv hégre transport-
kostnader in inhemsk utvinning. Handel med torv sker frimst inom
Europa, vilket gor att handelsflédena kan ses som regionala snarare
in globala. Det ir ett begrinsat antal europeiska linder som skulle
kunna 6ka sin utvinning av odlingstorv om utvinningen minskar 1
Sverige. Att flera linder i Europa ir pd vig att begrinsa eller forbjuda
utvinning av odlingstorv talar dirfor ocksd emot att en skatt skulle
leda till betydande utslippslickage. Vad som diremot talar for att
en skatt pd odlingstorv kan leda till utslippslickage ir att EU-linderna
har vil integrerade marknader och import inom EU innebir gene-
rellt sett inte ndgra betydande transaktionskostnader. Samtidigt ir
marknadssituationen svdrbedémd, och beror till stor del pd utveck-
lingen pd andra marknader.

Sammantaget kan utredningen inte utesluta att en skatt skulle
kunna leda till utslippslickage. Risken for utslippslickage skulle
bli betydligt ligre om importerad odlingstorv omfattades av skatten.
Detta skulle emellertid samtidigt medféra avsevirt hogre administra-
tiva kostnader med anledning bland annat av att ett system dir dven
importerad torv omfattas av beskattning kriver en annan beskatt-
ningsldsning dr {6r svensk torv (se avsnitt 8.4.3).

24 Lundmark 2022.
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8.9.3  Konsekvenser for foretag

En skatt pd odlingstorv skulle inte ha ndgon pdverkan p3 féretag 1
allminhet. Skatten skulle dock ha betydande paverkan p8 foretag i
torvbranschen, vilket innefattar de féretag som utvinner odlings-
torv, de féretag som tillverkar odlingssubstrat och jordférbittrings-
medel (m.fl. produkter som innehiller odlingstorv). Skatten skulle
ocksi ha betydande paverkan p yrkesanvindare av odlingstorv, vilket
innefattar féretag som odlar prydnadsvixter, bir, kryddor, och eko-
logiska gurkor och tomater, samt anvindare av anliggningsjord och
stallstrd. Vidare skulle skatten [dngsiktigt dven kunna paverka skogs-
industrin, d3 skogsplantor odlas i torv.

Utredningen gér beddmningen att féretag i torvbranschen kom-
mer kunna éverviltra kostnaden for skatten pd slutanvindaren, di
torv ir en hégkvalitativ rvara {6r tillverkningen av odlingssubstrat
som 4r svér att ersitta helt. Det dr dirfér frimst for féretag som an-
vinder odlingstorv som skatten skulle innebira en kostnadsokning.
Inférandet av skatten innebir en prisékning pa odlingstorv pé cirka
24 procent f6r yrkesodlare. Samtidigt utgér torv generellt inte en
storre kostnadsandel f6r dessa foretag; kostnadsandelen ir generellt
omkring 5 procent for vixthusodlare och plantskolor. Skatten skulle
dirmed inte leda till en omfattande kostnadsékning f6r foretagen.
Tabell 8.3 visar omfattningen av vixthusodling i Sverige. Av koks-
vixterna ir det framfor allt sallat, kryddvixter, samt ekologiska gurkor
och tomater som anvinder torv som odlingssubstrat. Totalt omfat-
tar detta cirka 280 000 kvadratmeter vixthusodling, vilket ir cirka
21 procent av den totala vixthusodlingen av kéksvixter. Samtidigt
odlas dven prydnadsvixter i stor utstrickning i odlingstorv, och
arealen odling av prydnadsvixter dr storre dn den ir f6r koksvixter.
Vad giller odling av bir dr det framfér allt tunnelodling av bir som
anvinder odlingstorv. Ar 2020 odlades bar pa 161 hektar, efter att ha
okat frdn 66 hektar 2014. Arealen kan ha ¢kat sedan dess. Detta
motsvarade cirka 5 procent av den totala arealen birodling 2020.%

25 Cahlin 2023.
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Tabell 8.3  Vaxthusodling i Sverige
Statistik fran Jordbruksverket

Vixthusyta totalt (m2) Varav ekologisk (m?)

Koksvaxter totalt 1359 300 222 000
Varav gurka 665 889 27 000
Varav tomat 425 599 23 000
Varav sallat 108 960 33000
Varav kryddvéxter 121 221 113 000
Varav 6vriga

sallatsvaxter och bar 98 899 11000
Prydnadsvaxter 1388 261 15000

Kalla: Jordbruksverkets statistikdatabas.

Utifrdn férdelningen pd anvindningen forefaller det som att pro-
duktionen av prydnadsvixter riskerar att drabbas i storst utstrick-
ning, och hir bér konsekvenserna for foretag i sektorn évervigas.
Skatten skulle kunna leda till konkurrensnackdelar gentemot ut-
lindska aktérer. Samtidigt innebir import 6kade transportkostnader
och d& prydnadsvixter generellt har kort héllbarhet finns det fakto-
rer som talar for att branschen skulle kunna hantera kostnadsok-
ningen. Over lag gor utredningen bedémningen att risken for att
en skatt skulle leda till betydande koldioxidlickage i detta avseende
ir lag.

En skatt skulle ocks3 leda till en 6kad inblandning av andra ri-
varor vid tillverkningen av odlingssubstrat, vilket bedéms kunna
goras 1 viss utstrickning utan att kvaliteten pd odlingssubstraten
férsimras (se avsnitt 2.5). Detta kommer att begrinsa priseffekten
av skatten ndgot. Utredningens bedémning ir att berdrda foretag
kommer att kunna hantera effekterna av kostnadsékningarna, men
utesluter inte att skatten likvil kan innebira mer betydande svirig-
heter for individuella foretag. Detta giller sirskilt féretag som ir
hart konkurrensutsatta frin évriga EU, exempelvis odlare av eko-
logiska tomater och gurkor, dir importerade gronsaker redan ir billi-
gare in svenska. Aven for dessa foretag utgor dock inte torv en hog
kostnadsandel, jimfort med arbetskraft och energianvindning.
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8.9.4  Konsekvenser for livsmedelsforsorjningen

En skatt pd odlingstorv skulle ha begrinsad paverkan pd livsmedels-
forsorjningen och beredskapen. Det skulle kunna leda till viss kost-
nadsdkning pd vissa gronsaker och kryddvixter, samt bir. Det fram-
stdr frin den information som finns om svensk livsmedelsproduk-
tion och anvindningen av torv i denna som att merparten av den torv
som anvinds vid svensk livsmedelsproduktion anvinds till odling
av ortkryddor, sallat, samt ekologiska tomater och gurka, men ocksd
vid férodling av gronsaker som ska odlas pa friland. Utéver detta
anvinds torv dven vid odling av bir och frukttrid. Totalt anvinds
cirka 200 000 kubikmeter torv i [svikt till tridgirdsniringen &rligen
(se avsnitt 2.4.3). I relation till den totala utvunna mingden om

1 986 000 kubikmeter 1 Sverige 2024, s& framstdr mingden som be-
hévs 1 tridgdrdsniringen som relativt liten.

Skatten skulle inte innebira nigon péverkan pa basgrodor som
spannmal och potatis, diremot skulle 6kade priser pa torv kunna
paverka djurniringen i viss mén, sirskilt under ar d& det rider brist
pd andra typer av stromedel. Det skulle kunna leda till 6kad anti-
biotikaanvindning vid grisuppfédning. Utredningen bedémer dock
att det finns bittre mojlighet till substitution av torv fér djurnir-
ingen in for tridgdrdsniringen. D3 de flesta féretag bedéms kunna
hantera kostnadsokningarna som en skatt leder till kommer paver-
kan pd livsmedelsforsorjningen vara begrinsad. De livsmedel som
odlas i torv i Sverige utgdr sammantaget en begrinsad del av livs-
medelsférsorjningen. D3 ekologiska gurkor (4 procent) och tomater
(5 procent) utgdr en begrinsad del av den totala produktionen av
dessa grodor bedémer utredningen att paverkan pd livsmedelsfor-
sorjningen 1 dagsliget dr oproblematisk.

Samtidigt importeras 1 dagsliget en stor andel av gronsakerna,
férutom rotfrukter, som konsumeras 1 Sverige, cirka 17 procent av
tomaterna som siljs 1 Sverige dr svenskodlade och cirka 49 procent
for gurkor. Det férekommer diskussioner om behovet att 6ka férsor)-
ningsgraden for livsmedel i Sverige av beredskapsskil. Utredningen
kan inte utesluta att kade priser pd odlingstorv skulle kunna fér-
svdra for initiativ {6r att 6ka den inhemska férsérjningsgraden av
gronsaker.
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Det saknas skil att undanta torv som anvinds
vid livsmedelsproduktion

Vid inférandet av en punktskatt kan det finnas skil att dverviga om
det ocksd behover finnas nigot undantag. En viktig friga for vissa
av remissinstanserna som svarat pd Miljomélsberedningens férslag
om ett férbud for nya tillstdnd till utvinning av torv var konsekven-
serna av det forslaget pd svensk livsmedelsproduktion. Utredningen
beddémer att en skatt visserligen kan ha viss pdverkan pa livsmedels-
produktionen, men inte till den nivd att ett undantag eller skattereduk-
tion kan vara motiverat. Denna typ av undantag skulle gora skatten
mer komplicerad och 6ka de administrativa kostnaderna f6r hantering
av skatten. Vidare skulle effekten av skatten pd utslippsminskningar
vara ligre, och det kan uppkomma risk f6r fusk och grinsdragnings-
problematik kring anvindningen av olika torvbaserade produkter.

8.9.5 Regionalekonomiska effekter

En skatt pd odlingstorv skulle ha en ojimn paverkan mellan olika
regioner och kommuner 1 Sverige. Torvutvinningen ir storst 1
Jonkopings, Kronobergs och Givleborgs lin och effekten av en skatt
kommer dirfor bli stérst 1 dessa lin. Inférandet av en skatt kan leda
till vissa forlorade arbetstillfillen i dessa lin 1 den mén skatten leder
till en minskning av torvutvinningen. Detta giller sirskilt sisongs-
arbetare.

Det ir svdrt att kvantifiera de regionala effekterna pa sysselsitt-
ning, men utredningens uppskattning ir att cirka 500-1 000 personer
sysselsitts inom torvbranschen totalt i Sverige. En betydande andel
av dessa arbetar med framstillning av odlingssubstrat och inte med
torvutvinning, och bér inte piverkas i samma utstrickning. Vidare
gor utredningen bedémningen att torvbranschen kommer kunna
overviltra kostnaderna till anvindare av bland annat odlingssubstrat,
och effekterna begrinsas dirmed. Sammantaget bedomer utredningen
att inférandet av en skatt skulle {8 vissa regionalekonomiska effek-
ter, men det skulle inte paverka sysselsittningen 1 stor utstrickning
i berdrda lin.
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8.10 Sammanfattande slutsatser

Utredningen anser att en punktskatt med syfte att begrinsa klimat-
effekterna av odlingstorv skulle kunna vara ett samhillsekonomiskt
effektivt styrmedel. Ett styrmedels effektivitet ska dock dven beds-
mas 1 relation till andra styrmedel (se vidare 1 avsnitt 10.4).

Den effekt fér minskningen av klimatpdverkan av odlingstorv
som en skatt beddms kunna leda till dr utslippsminskningar med
cirka 13 000-24 000 ton koldioxid per &r till 2030 och 49 000-

89 000 ton per ar till 2050. Detta kan sittas i relation till Sveriges
totala utslipp av koldioxid per &r som uppgdr till 47,5 miljoner ton
2024. Det kan siledes antas att en skatt kan bidra till relevanta kli-
matmal och en punktskatt pd odlingstorv bedéms enligt utredningen
vara ett indamilsenligt styrmedel.

Utredningen har dock identifierat ett antal komplikationer kopp-
lade till det praktiska genomférandet av en punktskatt pd odlingstorv.
Det handlar frimst, men inte enbart, om svérigheten att avgrinsa
det skattepliktiga omradet. Detta kompliceras av hur tillstdnden till
utvinning av torv dr formulerade och att anvindningsomradet for
torven inte klarliggs férrin ndgot eller ndgra led in i distributions-
kedjan. Den 4terbetalningslésning som diskuteras 1 avsnitt 8.4.2 {or
torv som anvinds for energiindamal innebir sdvitt utredningen kan
bedéma bland annat konsekvenser for mojligheten till framtida be-
skattning av energitorven samt en administrativ borda for Skatte-
verket med risk f6r sammanhingande kontrollsvarigheter. Detta dr
inte onskvirt.

Utredningen har inte kunnat identifiera nigon 18sning pa proble-
matiken kring avgrinsningen av det skattepliktiga omridet. Det ir
visserligen tinkbart att indrade administrativa krav — till exempel
en indring av rapporteringskravet till linsstyrelserna eller en indring
av hur villkoren f6r utvinning av torv for olika indamal specificeras
1 tikttillstdnden — skulle kunna utgéra en 6ppning 1 avgrinsnings-
problematiken. Administrativa krav ir dock ocksa férenade med
kostnader och utredningen har inte kunnat hitta ndgon rimlig 16s-
ning. Den 3terbetalningslésning som diskuterats kan av ovan angivna
skil inte anses limplig. Aven om denna problematik skulle 6verkom-
mas, dterstdr svdra avvigningar att gora i friga om importerad odlings-
torv, dir risken for utslippslickage méste vigas mot ett administra-
tivt komplicerat och kostsamt beskattningssystem fér odlingstorv.
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Utredningen anser att de betydande genomférbarhetsproblem
som identifierats med en punktskatt pd odlingstorv leder till slutsat-
sen att det ir osikert om en punktskatt kan anses vara ett limpligt
styrmedel. Ndgot forslag om en punktskatt pd odlingstorv limnas
dirfor inte.
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9 Kompensation
genom atervatning

9.1 Inledning

Atervitning av dikade torvmarker som utférs p3 ritt sitt ir en i
flera hinseenden effektiv dtgird for att 6ka nettoupptaget av vixt-
husgaser 1 markanvindningssektorn. Frigan om itervitning ir aktu-
ell i m&nga sammanhang. Bland annat uttalade Miljoma3lsberedningen
1 sitt delbetinkande SOU 2025:21 att styrmedel och dtgirder for
restaurering, inklusive dtervitning av drinerade torvmarker, ir en
viktig del i en strategi som bidrar till Sveriges dtaganden inom EU
och internationellt for naturvird och biologisk mangfald samt upp-
tag och utslipp av vixthusgaser inom markanvindningssektorn.'

Att koppla samman 3tervitningsfrigan med utvinningen av torv
ir naturligt med tanke p4 att det rér samma typ av marker och 4ter-
vitning ir ofta den efterbehandlingsdtgird som utférs nir en tike
avslutas. Utredningens direktiv tar upp frdgan om att infora ett krav
pd kompensation genom 4tervitning som en idé till ett styrmedel
for att begrinsa klimateffekterna av odlingstorv. Ett sidant krav
skulle ligga 1 linje med miljokvalitetsmalet Begrinsad klimatpdverkan,
men ocksd Myllrande vitmarker.

Tanken ir enkel, den som utvinner odlingstorv och dirmed or-
sakar utslipp av vixthusgaser ska kompensera dessa utslipp genom
att bidra till att minska utslippen av vixthusgaser ndgon annanstans.
Kompensationsitgirder kan redan i dag stillas som krav for att kom-
pensera for intrdng 1 naturvirden, s.k. ekologisk kompensation. I prak-
tiken finns dock ett antal faktorer som komplicerar utformandet och
inférandet av ett sidant krav f6r utvinning av odlingstorv.

'SOU 2025:21 s. 305.
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9.2 Kompenserande atgarder

Kompensationsitgirder kan vara olika typer av dtgirder som syftar
till att kompensera for intrdng i till exempel natur- eller miljévirden
eller dtgirder for att kompensera for utslipp av vixthusgaser. An-
vindandet av kompensationsdtgirder éverensstimmer med prin-
cipen att fororenaren ska betala och med de allminna hinsynsreglerna
12 kap. miljobalken (MB).

9.2.1 Klimatkompensation

Med klimatkompensation avses att utslipp av vixthusgaser, till exem-
pel koldioxid, kompenseras genom att dtgirder vidtas for att utslip-
pen av vixthusgaser ska minska nigon annanstans. Klimatkompen-
sation kan innebira att ett foretag som orsakar utslipp finansierar
dtgirder som kan leda till en minskning av utslipp utanfoér den egna
verksamheten. For full klimatkompensation behéver minskningen
av utslippen som sker genom den kompenserande dtgirden vara
lika stor som utslippen som kompensationen avser.

System med utslippskrediter utgor reglerade klimatkompenser-
ande 3tgirder. Utslippskrediter kops for att kompensera for utslipp
och dras sedan tillbaka fér att inte kunna anvindas igen. Det finns
dven en marknad for frivillig klimatkompensation. Under Parisavtalets
artikel 6 kan linder frivilligt samarbeta {6r att nd nationella dtagan-
den for utslippsminskningar. Linder som handlar med enheter f6r
utslippsminskning méiste visa det i sin nationella statistik och justera
for silda enheter. Detta for att handeln inte ska leda till dubbelrik-
ning och dirmed 6kade utslipp.

Det finns alltid en risk med klimatkompensation att den anvinds
for s.k. gronmélning. For att dessa system for klimatkompensation
ska vara trovirdiga krivs nigon form av certifieringssystem. Det
finns ett antal sddana pd marknaden, till exempel Verified Carbon
Standards och Gold Standard. De vanligaste standarderna inklude-
rar som regel krav pd additionalitet, att kompensationsitgirderna ir
permanenta och féreskrifter som férhindrar dubbelrikning.

Med additionalitet avses att den nytta fér klimatet som uppnis
genom den kompenserande tgirden inte skulle ha uppndtts om
tgirden inte vidtagits. Det méste alltsd tillkomma nigon nytta ut-
over vad som annars skulle ha skett — om resultatet hade uppnatts
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utan atgirden behovs den inte. Klimatkompensationen behéver ocksd
som utgdngspunkt ge en varaktig klimatnytta. Det miste gd att mita
utslippsminskningarna utifrin nigon form av standard som ir veder-
tagen, och ett kompensationsprojekt behéver vara sparbart och veri-
fierbart.?

Det svenska klimatmalet om nettonollutslipp senast 2045, lik-
som EU:s klimatmal, kan sigas bygga pd idén om klimatkompensa-
tion. Ett mal om nettonoll dir ingen kompensation far ske skulle
innebira att alla verksamheter méste upphora med alla utslipp av
vixthusgaser — det dr inte realistiskt av olika skil. Vissa verksam-
heter som samhillet behéver kommer fortsitta att slippa ut vixt-
husgaser och detta kan di kompenseras genom s.k. kompletterande
tgirder (se avsnitt 4.5.2). Till exempel kan biogena utslipp inte
minska till noll utan att produktionen upphér. Detsamma giller for
vissa processutslipp dir det fortfarande saknas teknik f6r att nd hela
vigen till i princip noll.> Mé&jligheten att anvinda kompletterande
dtgirder innebir d3 till exempel att minskade utslipp eller upptag
av kol 1 markanvindningssektorn fr anvindas f6r att klara en viss
del av det langsiktiga mélet senast 2045.

9.2.2 Ekologisk kompensation

Med ekologisk kompensation avses att skador pd naturvirden som
utgor allminna intressen, till exempel naturtyper och ekosystem-
funktioner, kompenseras genom att den som orsakat skadorna till-
f6r nya naturvirden eller skyddar befintliga virden som annars hade
riskerat att gi férlorade.* Metoden bygger pd skadelindringshierarkin
som innebir att skador 1 férsta hand ska undvikas, 1 andra hand mini-
meras och avhjilpas p4 plats och endast i sista hand kompenseras.’
Krav pd ekologisk kompensation férekommer ocksg 1 EU-ritten.
Det finns bland annat sidan reglering i art- och habitatdirektivet®.
Bestimmelser om kompensationsdtgirder i detta direktiv har genom-

forts 1 svensk ritt genom 7 kap. 7 § och 7 kap. 29 § MB.

2 Wide Iwarsson 2022.

% Skr. 2023/24:59 5. 216.

* Naturvirdsverket 2016 s. 10.
Aa.s. 11

® Ridets direktiv 92/43/EEG.
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I miljobalken finns dven en allmin fakultativ bestimmelse i 16 kap.
9 § om att tillstdnd eller dispens och upphivande av tillstdnd eller
dispens far forenas med en skyldighet att utféra eller bekosta bland
annat sirskilda dtgirder for att kompensera det intrdng 1 allminna
intressen som en verksamhet medfér. Kompensation enligt bestim-
melsen kan avses intrdng 1 naturvirdsintressen, men iven andra all-
minna intressen.”

Liksom vid klimatkompensation stills krav pd additionalitet vid
ekologisk kompensation. For att en kompensationsatgird ska bidra
till att uppviga den forvintade skadan frin en exploatering (helt eller
delvis) méste den medfora en reell naturvirdsnytta 1 forhillande till
ett scenario dir ingen kompensation genomfors.® Additionalitet krivs
dven enligt EU-ritten for att en tgird ska anses kompenserande.’

9.2.3  Klimatkompensation som villkor for utvinning
av odlingstorv

For den hir utredningens indamal skulle en kompensationsdtgird
vara en 4tgird som syftar till att kompensera f6r utslipp av vixthus-
gaser 1 samband med utvinning av odlingstorv, dvs. en form av klimat-
kompensation som skulle kunna regleras pa det sitt som ekologisk
kompensation gjorts i sirskilda fall 1 miljobalken.

Syftet med styrmedlet

Syftet med att infora ett styrmedel riktat mot utvinningen eller an-
vindningen av odlingstorv dr enligt utredningens direktiv att begrinsa
klimateffekterna av denna utvinning och anvindning fér att bidra
till det l8ngsiktiga klimatmalet till 2045 och EU-4taganden som
Sverige har pd klimatomridet.

Ett styrmedel i form av ett tervitningskrav kan ¢ka kostnaderna
for att utvinna och anvinda odlingstorv och p3 s3 sitt bidra till mins-
kade utslipp frin de torvmarker dir utvinningen sker och frin an-
vindningen av den odlingstorv som tas ur marken. Ett dtervitnings-
krav skulle ocksd kunna bidra till minskade utslipp fran de torvmarker

7 Prop. 1997/98:45 del 2 5. 209.
8 Naturvirdsverket 2016 s. 55 f.
% Se EU-domstolens, dom 1 mil C-521/12.
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som dtervits. Bdda dtgirderna har potential att 6ka nettoupptaget
av koldioxid 1 markanvindningssektorn. Detta kan inte direkt bidra
till klimatmalet senast 2045, men indirekt genom att dtgirderna skulle
kunna utgora kompletterande dtgirder. Det finns dock osikerheter
1 hur kompletterande &tgirder ska bokféras och anvindas (se av-
snitt 6.2.6). Minskade utslipp och ékade upptag 1 markanvindnings-
sektorn kan ocks3 bidra till EU:s langsiktiga klimatma4l.

Kan kompensationsitgirder genomforas med stdd i befintlig
reglering?

En friga ir om den reglering av ekologisk kompensation som finns
1 miljobalken kan anses dven innefatta en mojlighet att dligga den
som ges tillstdnd att bedriva torvtikter krav pd att utféra kompen-
sationsitgirder riktade mot klimatet.

Naturvirdsverket uttrycker i en skrivelse frin 2016 att man an-
ser att reglerna om ekologisk kompensation 1 miljobalken dven bor
kunna tillimpas pd torvtikttillstdnd, frimst kompensation for tiktens
paverkan p3 biodiversitet och klimat. Naturvirdsverket menar att
de vixthusgasutslipp som torvtikterna leder till bér kompenseras
ur klimatsynpunkt. Man siger vidare att det enklaste sittet att ut-
fora sidan kompensation ir genom restaurering av dikade torv-
marker.'® Det har sdvitt utredningen kinner till inte stillts nigra
s&dana krav 1 férhillande till just klimatkompensation. Att inféra
ndgra sddana villkor i tillstdnd till torvtike har sdvitt dr kint f6r ut-
redningen hittills inte gjorts. Utredningen gér beddmningen att det
inte dr mojligt att infora den typ av krav som diskuteras i detta kapi-
tel 1 befintlig reglering 1 miljobalken.

Atervitning som kompenserande itgird

Kompenserande dtgirder kan utféras pd olika sitt, det ir inte nod-
vindigt att det handlar om just dtervitning. Det kan 1 stillet till exem-
pel handla om &tgirder aktoren sjilv genomfor, sdsom tgirder inom
markanvindning som beskogning av mark, eller tekniska dtgirder
som bio-CCS", framtagande av biokol eller dtgirder enligt artikel 6

!9 Naturvirdsverket 2016a s. 54-55.
! Carbon Capture and Storage.
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1 Parisavtalet. Det kan ocks8 handla om att betala fér klimatkom-
pensation pi den frivilliga marknaden, dir féretaget som erbjuder
klimatkompensation dtar sig att genomféra kompenserande tgir-
der 1 Sverige eller utomlands.

Utredningen anser emellertid att kompensation genom 3tervit-
ning framstir som det limpligaste alternativet i forhéllande till ut-
redningens syften. Det finns flera skil till detta. Bdde utslipp frin
odlingstorv och utslipp frin drinerade torvmarker redovisas inom
markanvindningssektorn och det rér sig om samma typ av marker.
Atervitning dr ocks4 en prioriterad klimatitgird for Sverige, och
det finns ett uttalat behov av att 6ka takten pd dtervitningsarbetet
(se avsnitt 9.3.2). Regeringen har tillfért medel for indamailet (se
avsnitt 9.3.3).

Klimatkompensation genom olika typer av krediter varierar
mycket i pdlitlighet och kvalitet mellan olika tjinster. M&nga av
dessa tjinster leder ocksd till utslippsminskningar utomlands och
paverkar siledes inte det svenska l8ngsiktiga klimatma3let. Klimat-
kompensation genom privata aktdrer bedoms inte vara ett pélitligt
alternativ, inom ramen f6r utredningens direktiv, 1 dagsliget. Kom-
pensation genom &tervitning i Sverige ir dirfor det alternativ som
kommer att beskrivas och utvirderas i det féljande.

9.3 Vad kan uppnas med ett kompensationskrav
genom atervatning?

9.3.1 Vad menas med atervitning?

I allminhet anvinds begreppet &tervitning brett {6r att beskriva
olika dtgirder som avser hydrologisk restaurering eller dterstillning
i vatten och vtmarkslandskapet. Det innebir ofta att tidigare grivda
diken, som drinerat marken p8 vatten, tillits vixa igen eller fylls
igen genom pluggning. Pluggningen tipper igen diket och héjer
dirmed grundvattennivin i marken. Atervitning av torvmark defi-
nieras i naturrestaureringsférordningen'” som processen att indra
drinerad torvjord till vit jord. IPCC har en liknande definition".

12 Artikel 3.23 Europaparlamentets och ridets forordning (EU) 2024/1991.

13 »Rewetting is the process of changing a drained soil into a wet soil.” Kalla: IPCC 2014,
2013 Supplement to the 2006 IPCC Guidelines for National Greenhouse Gas Inventories:
Wetlands avsnitt 1.2, not 4.
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For dandamilen med denna utredning anvinds begreppet dtervitning
emellertid enbart {or att beskriva genomférandet av hydrologisk
dterstillning av drinerade torvmarker f6r att minska utslippen av
vixthusgaser.

Nir tervitning ska goras 1 klimatsyfte, som atgird for att stad-
komma en nettominskning av utslipp av vixthusgaser, behover dter-
vitningen goras pd limpliga marker. Limpliga marker i detta samman-
hang ir drinerade, helst niringsrika, torvmarker. Atervitningen
behover ocksa ske pd ett sitt sd att grundvattennivéer strax under
markytan efterstrivas. En vil genomférd dtervitning kan bidra till
minskade nettoutslipp av vixthusgaser pa kort sikt. P4 lingre sikt
kan det dterstilla de grundférutsittningar som behovs for att marken
ska kunna bli en kolsinka igen."*

For att uppnd storst klimatnytta per areal dr det frimst vildrine-
rade niringsrika torvjordar 1 de sédra delarna av landet som bér dter-
vitas, dvs. organogen jordbruksmark. Atervitning pa niringsfattig
mark, sirskilt 1 norra Sverige, kan 1 vissa fall riskera att 1 stillet 6ka
nettoutslippen av vixthusgaser."

9.3.2  Varfor ar atervatning onskvart?

Att anligga vitmarker och tervita torvmarker kan ha stor betydelse
for att minska avgdngen av vixthusgaser, men ocks3 for att stirka
den biologiska mingfalden och minska ¢vergodningen. Vitmarker
kan ocks3 bidra till ekosystemtjinster som att stirka landskapets
skydd mot torka, éversvimning och brand, vilket ir viktigt ur ett
klimatanpassningsperspektiv.

Alla vitmarker har inte samma férutsittningar och dtervitning
av vdtmarker kan goras i flera olika syften. Tidigare har dtervitning
av vitmarker frimst gjorts av miljoskil, som dkad biologisk méng-
fald och minskad 6vergddning snarare dn klimatskil, vilket 1 vissa
fall har lett till att dtervitningen orsakat 6kade utslipp.

Det finns emellertid betydande potential f6r minskade utslipp
av vixthusgaser om 3tervitning sker av klimatskil. Kasimir och
Lindgren'® patalar att den férsta klimatvinsten av &tervitning ir att
nedbrytningen av markens organiska material saktar ner och dir-

" Naturvirdsverket 2025a.
5 Naturvirdsverket 2023 s. 13 f.
!¢ Kasimir och Lindgren 2024 s. 78.
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med avtar utslippen av koldioxid och lustgas. En annan vinst ir att
marken kan bli en kolsinka niir ny torv bildas frén vixtrester. Ater-
vitning kan ocks3 leda till 6kad biodiversitet, mer vatten i landska-
pet och niringsretention.

Vigvalsutredningen identifierade i sitt betinkande SOU 2020:4
att 8kad kolinbindning och minskat lickage av vixthusgaser frin
utdikad mark ir kostnadseffektiva klimatdtgirder. Vigvalsutred-
ningen foreslog dirfor dtgirder genom permanent dtervitning for
110 000 hektar dikad torvmark vilket bedémdes kunna ge en successivt
okande klimatnytta som kan uppg3 till 0,5 miljoner ton koldioxidekvi-
valenter per 4r till 2030 och cirka 1 miljon ton koldioxidekvivalenter
per &r till 2045."” Regeringen gjorde i sin andra klimathandlingsplan'®
bedémningen att den av Vigvalsutredningen féreslagna dtgirden
ocksd kan bidra till att nd Sveriges dtagande om &tervitning som
kan komma i EU-férordningen om restaurering av natur. De krav
som stills pd Sverige i form av &tervitning 1 forhillande tll restau-
rering av natur framgir nu av naturrestaureringsférordningen” (se
avsnitt 4.4.1).

Naturvérdsverket anser att stora ytor vitmark behover dterskapas
for att klara flera miljo- och klimatutmaningar.”® Enligt Naturvards-
verkets uppf6ljning av Sveriges nationella miljomal 2025, som hin-
visar till FN:s miljéprogram UNEP, ir virlden en mycket ling vig
ifrdn en bana som undviker att 6verskrida Parisavtalets temperatur-
mal. I férhdllande till miljomalet Begrinsad klimatpdverkan ir det
inte bara utslippen som mdste minska, inklusive fran jordbruk, skogs-
bruk och annan markanvindning, utan upptaget av koldioxid méste
ocks4 frimjas. Atervitningsitgirder ir en del i detta arbete. Aven i
forhdllande till miljomalet Myllrande vdtmarker anser Naturvirds-
verket att bland annat restaurering av vitmarker miste ske 1 hogre
takt.”?

Aven om tervitning generellt betraktas som en viktig dtgird
for att minska utslippen av bland annat koldioxid och skapa kol-
sinkor, s finns det risker. Mark som itervitts behover héllas vatten-
mittad for att sikerstilla att utslippen inte ¢kar igen nir marken

780U 2020:4 5. 182 f.

18 Skr. 2023/24:59 5. 193.

! Europaparlamentet och ridets férordning (EU) 2024/1991.
2 Naturvirdsverket 2025a.

2! Naturvirdsverket 2025b s. 36.

22 Se dven Sveriges miljom4l 2025a.
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blir torrare. Det dr ocksd svért att beddma effekten av dtervitning
pa mycket l8ng sikt, bland annat p4 grund av effekterna av extrem-
vider tll £6ljd av klimatférindringar. Ofta beriknas nyttan av dter-
vitningsprojekt med tidsperspektiv pa 20 eller 30 &r. Atervitning
definieras inom EU:s certifieringsramverk fér upptag och infing-
ning av koldioxid som en temporir dtgird (se avsnitt 4.4.2).

9.3.3  Uppnadda effekter av atervatningsprojekt

Eftersom &tervitning p4 flera sitt beddms vara en 6nskvird och
effektiv dtgird f6r minskade utslipp av vixthusgaser gors ocksd
ménga ansatser att {4 till en 6kad &tervitning pé olika hill. Reger-
ingen har sedan 2021 avsatt sirskilda medel 1 en vitmarkssatsning
som omfattade totalt 350 miljoner kronor 2021, 325 miljoner kro-
nor 2022 samt 100 miljoner kronor 2023.” T budgetpropositionen
for 2023 forstirkte regeringen satsningen och 6kade anslaget med
200 miljoner kronor’* och fér 20242026 avsattes ytterligare 155 mil-
joner kronor, 235 miljoner kronor respektive 375 miljoner kronor.”
For 2026 6kades anslaget f6r dtervitning av nedlagd jordbruksmark
med 50 miljoner kronor, samtidigt som anslaget {6r perioden 2027-
2030 beriknas 6ka med sammanlagt 250 miljoner kronor.*

I Sverige har Naturvdrdsverket och linsstyrelserna linge utfért
dtervitningsitgirder som frimst motiverats av 6kad biologisk ming-
fald och minskad évergdodning. Forst pd senare &r har dtervitning
bérjat goras med huvudsyfte att minska utslippen av vixthusgaser,
men detta sker fortfarande 1 begrinsad omfattning.

Ett av de huvudsakliga styrmedlen for dtervitning med klimatsyfte
ir Skogsstyrelsens dtervitningsavtal. Det dr friga om frivilliga avtal
dir markigare far en engdngsersittning for att dtervita sin mark. Av-
talen l6per pa 50 &r och ger 2026 en ersittning pd mellan 2 400 kro-
nor och 77 200 kronor per hektar, beroende pd lin och skogsmarkens
bonitet”.® Andra styrmedel {6r dtervitning ir bland annat Lokala
naturvirdsavtal (LONA), Lokala vattenvirdsavtal (LOVA), Lands-
bygdsprogrammet, dtgirdsprogram f6r hotade arter, dtgirder for

2 Prop. 2021/22:1, utg.omr. 20, avsnitt 6.

2 Prop. 2022/23:1, utg.omr. 20, avsnitt 5.1.1.

5 Prop. 2023/24:1, utg.omr. 20, tabell 5.4.

26 Prop. 2025/26:1, utg.omr. 20, avsnitt 3.24.3.

7 Bonitet ir ett mitt pa skogsmarkens naturliga fsSrmdga att producera biomassa i form av virke.
8 Skogsstyrelsen 2026.
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skydd av virdefull natur och EU:s miljéprogram LIFE. Samtliga
nimnda dtgirder bygger pa frivillighet.

Resultaten av pdgdende &tervitningsprojekt varierar, dels 1 friga
om dtervitt yta, dels vilka utslippsminskningar som blivit resultatet.
Som framggr av tabell 9.1 har en yta om sammantaget drygt 6 100 hek-
tar dtervitts under dren 2021-2024, varav drygt 5 000 hektar dri-
nerad torvmark. Atervitningen har uppskattningsvis inneburit minsk-
ningar av vixthusgasutslipp med mellan 2 500 och drygt 10 000 ton
koldioxidekvivalenter per ir. Sammantaget innebir detta att dter-
vitningen totalt sett under 2021-2024 resulterade i en minskning
av de &rliga utslippen av vixthusgaser med cirka 22 600 ton kol-
dioxidekvivalenter.

Tabell 9.1 Beriknad utslappsreduktion for aren 2021-2024

Areal i hektar, utslappsreduktion i ton koldioxidekvivalenter

Ar Atervatt yta totalt Atervitning pa dranerad torvmark Utslippsreduktion
2021 1 800 830 2 500
2022 2100 1500 3900
2023 2 068 1300 6100
2024 2163 1437 10 068
Totalt 6133 5 067 22 568

Kélla: Lundblad 2024.

Tabell 9.2 visar dtervitt mark och uppskattad utslippsreduktion pd
linsnivd for dren 2023 och 2024. Utslippsreduktion per tervitt
hekrtar skiljer sig mycket inom landet. Lin med stérre andel tempe-
rerad niringsrik mark visar betydligt hogre siffror in nordligare lin
med stérre andel boreal” och niringsfattig mark. Aven om arealerna
dtervitt mark inte har indrats mycket mellan 2021 och 2024 s3 visar
trenden ett 6kat fokus pd dtervitning av klimatskail, vilket reflekteras
av en sammantaget 65 procent hogre utslippsreduktion for 2024
jamfort med 2023. For 2023 ledde tervitningsarbetet 1 Gotlands och
Virmlands lin till en uppskattad 6kning av utslippen frin vitmarker.
Detta indikerar att 6kade utslipp av metan till f6ljd av &tervitnings-
arbetet blev stérre in minskningen av koldioxidutslippen. Tabellen
fingar dock inte de positiva effekter &tervitningsarbetet har haft pd

» Boreal mark domineras av barrtrid i kalla klimat med kort sommar och linga vintrar. Marken
har d& en specifik hydrologi och jordmén.
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andra miljévirden som biologisk mingfald och minskad évergod-
ning. For 2024 ledde de samlade 3tgirderna i alla lin till utslipps-
minskningar, iven om omfattningen varierar avsevirt.

Tabell 9.2 Berdknad utsldppsreduktion for atervitning 2023 och 2024

Areal i hektar, utslappsreduktion i ton koldioxidekvivalenter

Lén Totalareal Torvareal Utslapps- Totalareal Torvareal Utslapps-
-2023 -2023 reduktion — 2024 -2024 reduktion
-2023 - 2024
Blekinge 13 10 77 36 21 197
Dalarna 39 33 163 17 12 42
Gotland 7 1 -12 34 29 380
Gavleborg 75 68 84 131 118 385
Halland 29 17 126 51 15 99
Jamtland 11 11 12 26 25 82
Jonképing 82 68 423 659 420 2 169
Kalmar 94 39 180 103 41 398
Kronoberg 21 18 164 56 39 298
Norrbotten 75 67 25 9 8 26
Skane 209 46 115 86 16 82
Stockholm 13 5 14 80 43 467
Sodermanland 188 48 404 123 58 574
Uppsala 24 19 148 9 5 72
Varmland 200 81 -114 33 32 211
Vasterbotten 70 63 37 86 74 241
Vésternorrland 168 126 161 83 69 209
Vastmanland 148 101 709 204 171 1161
Véstra
Gotaland 109 94 990 65 58 441
Orebro 400 317 2114 217 151 1939
Ostergétland 93 68 273 55 32 595

Totalsumma 2 068 1300 6 093 2 163 1431 10 068
Kalla: Lundblad 2024 och Lundblad 2025.
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9.3.4  Hur skulle kompensationsatgirdens storlek
kunna beraknas?

Kompensationsitgirden bor vara proportionerlig mot utslippen

Utredningen anser att kompensationsdtgirderna bor vara proportio-
nerliga mot de utslipp som utvinningen ger upphov till. Atervitning
ger minskade utslipp 6ver ling tid, vilket behéver beaktas nir kom-
pensationsnivin beriknas. Det finns olika sitt att géra sddana berik-
ningar. Utredningen har anvint tv4 olika berikningsmetoder som
beddms vara indaméilsenliga.

Den forsta metoden utgdr frin de nya utslipp som utvinningen
av odlingstorv ger upphov till enligt den svenska berikningsmeto-
den for utslipp frin odlingstorv (se avsnitt 5.7.4). I denna metod ir
utgdngspunkten att de minskade utslippen frin dtervitta torvmarker
over tid kommer att motsvara de utslipp som sker frdn utvinningen
av odlingstorv 6ver tid. For &ren 2021, 2022, 2023 och 2024 ir de
nya — dvs. inte de ackumulerade utslippen frin tidigare dr — utslippen
frdn utvinningen det aktuella dret 13 000 ton, 15 000 ton, 11 000 ton
respektive 12 000 ton koldioxid. For att rikna ut vilken areal det
motsvarar kan utslippen divideras med den genomsnittliga emis-
sionsfaktorn frin Skogsstyrelsens skattningar (se avsnitt 5.5). Det
innebir dtervitningskrav pd 2 100 hektar, 2 482 hektar, 1 702 hektar
samt 1 868 hektar f6r 2021, 2022, 2023 och 2024.

Den andra metoden utgdr frin IPCC:s nivd 1-metod (se av-
snitt 5.7.3), vilket innebir betydligt storre arliga utslipp frin utvin-
ningen av odlingstorv att kompensera for. Samtidigt behover dter-
vitningens potential att minska utslippen 6ver lingre tid beaktas.
Utredningen foreslar i detta fall en period av 30 ar, vilket ir i linje
med hur klimatnytta av 8tervitning beriknas av Skogsstyrelsen i
deras tervitningsarbete.”® Utslippen for 2021, 2022, 2023 och 2024
med nivd 1-metoden dr 409 000 ton, 484 000 ton, 332 000 ton respek-
tive 364 000 ton koldioxid. En berikning av nyttan av utslippsminsk-
ningarna till f6ljd av dtervitningen under 30 ir motsvarar ett kom-
pensationskrav pd 2 201 hektar, 2 603 hektar, 1 783 hektar respektive
1 958 hektar f6r de aktuella dren. Det innebir alltsd ett kompensa-
tionskrav som idr 5 procent hogre in enligt den férsta metoden.

% Jimfor dock med avtalens tid som ir satta till 50 4r. Skogsstyrelsen bedémer att en stor
andel av avtalsomridena d kommer att ha natt s3 kallat “nytt naturtillstind” ur hydrologisk
synvinkel. Det betyder att dikesrensning inte lingre ir tillitet. Killa: Skogsstyrelsen 2025.
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Tabell 9.3 sammanfattar kompensationskraven utifrin de tvd
metoderna. Kompensationskraven ir ungefir i samma omfattning
som det drliga dtervitningsarbetet som sker i dag, men hégre in
den &tervitning som sker pd drinerad torvmark.

Tabell 9.3 Kompensationskrav

Utvinning av odlingstorv i tusental kubikmeter, utslapp i tusental ton
koldioxidekvivalenter och areal i hektar

Ar Uttag av Nya utsldpp Utslapp — Areal - Areal - Areal
odlingstorv - svensk IPCC niva 1 svensk IPCC niva 1 atervatt
metod metod torvmark
2021 2233 13 409 2 100 2201 1 500
2022 2 640 15 484 2482 2 603 1 300
2023 1 809 11 332 1702 1783 1437
2024 1986 12 364 1 868 1958 1650

Kalla: Naturvardsverket 2026a.

Eftersom det inte dr nigon storre skillnad mellan metoderna bedémer
utredningen att den férsta metoden som utgdr frin Sveriges rap-
portering av vixthusgasutslipp dr mer indama3lsenlig. En ligre nivd
av kompensationskrav kan motiveras av att dtervitning kan leda till
andra miljnyttor 1 form av exempelvis 6kad biologisk mangfald, som
inte beaktats 1 dessa berikningar.

De totala kompensationskraven skulle alltsd uppgd till cirka
2 000 hektar per &r, beroende pd storleken pd utvinningen av odlings-
torv det aktuella dret och utslippen det ger upphov till. Skogsstyr-
elsen uppskattar att kostnaden for att plugga igen diken p8 drine-
rad torvmark uppgir till cirka 20 000 kronor per hektar.”! Utéver
detta innebir dtervitning att virdet av skogsmark sjunker som f6ljd
av minskad skoglig produktivitet. Det innebir att markigare rim-
ligtvis behéver kompenseras f6r denna virdeminskning fér att accep-
tera att dtervitningen genomfors. I de fall dir torvioretagen sjilva
dger marken innebir &tervitningen ocks8 ett minskat virde pd fore-
tagets tillgdngar.

Hir viljer utredningen att utgd frin samma princip som Skogsstyr-
elsen anvinder f6r sina 8tervitningsavtal, vilket dr att kompensationen
for markagare dr 35 procent av markens virde, och dirmed r hogre for

! Skogsstyrelsen 2025 s. 38.
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skogsmark med hog produktivitet. Fér genomsnittliga priser pd skogs-
mark motsvarar 35 procent av markvirdet 86 900 X 0,35 = 30 415 kro-
nor per hektar f6r Svealand och 136 700 x 0,35 = 47 845 kronor
per hektar f6r Gotaland. Detta ger en genomsnittlig kostnad for
marker 1 sédra Sverige pd 39 130 kronor per hektar fér 2025.% Siff-
rorna representerar ett genomsnitt, som inte tar hinsyn till skillna-
den 1 bonitet mellan olika marker pd samma sitt som Skogsstyrel-
sens ersittningsnivier gor.

Sammantaget skulle kostnaden f6r pluggning och kompensation
till markigare innebira en total kostnad f6r de uppskattade kompen-
sationsnivierna pd 118 miljoner kronor f6r 2021, 139 miljoner kro-
nor fér 2022, samt 96 miljoner kronor for 2023.

Mingden utvunnen torv skulle kunna beriknas utifrdn volym

En annan friga dr hur mingden utvunnen torv ska beriknas. Efter-
som syftet med ett styrmedel riktat mot odlingstorv ir att kompen-
sera f6r de utslipp som den utvunna torven ger upphov till ir det
utredningens uppfattning att det mest limpliga méttet bor vara an-
tingen den mingd utvinning som tikttillstindet tilldter, eller den
faktiska mingden utvunnen torv.

Tikttillstinden anger enbart total tilliten mingd torv som fir
utvinnas med stéd av tillstindet och 1 vissa, men inte alla, fall vad
torven fir anvindas till. Tillstdnden anger dock inte hur stor andel
som fir anvindas till vilket indamal nir utvinning fir ske for flera
indamail.

Den problematik kring mojligheterna att avgora vilken utvunnen
torv som slutligen anvinds till vilket indam&l som pitalats i av-
snitt 8.4.1 gor sig sdledes gillande dven hir. I friga om ett krav pd
kompensationsitgirder dr det emellertid till skillnad frin i skatte-
sammanhang tinkbart att bortse frdn att en viss mingd av den torv
som kompensationskravet kan komma att avse utgor energitorv
och inte odlingstorv, och lta dven den riknas in. Detta ir tinkbart
mot bakgrund av att andelen energitorv visserligen inte dr férsum-
bar, men timligen liten (cirka 10 procent av den totala mingden
utvunnen torv), och det uppstdr inga hinder mot en ekonomisk

32 Skogsstyrelsens statistikdatabas, Priser pd produktiv skogsmark med férdelning p3 antal
kop, medelareal (hektar), képeskilling (1 000 kronor), skogsbruksvirde (1 000 kronor) och
kronor per hektar efter region. 1999-.
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styrning av energitorven i framtiden. Ett alternativ skulle kunna vara
att sitta kompensationskravet nigot ligre 4n motsvarande full kom-
pensation, for att ticka upp for att viss del av den utvunna torven
kan g8 till energiproduktion. Detta kan anpassas utifrdn de enskilda
tillstdndens innehill.

Mingden torv kan efter utvinningen beriknas fiktivt, utifrdn fak-
tisk vikt eller utifrdn volym. Liksom vid bedémningen av mitmetod
for en punktskatt anser utredningen att volym som utgingspunkt
ir det limpligaste mittet eftersom det ocksd anvinds vid exempel-
vis klimatrapporteringen och vid rapportering till myndigheterna
(jfr avsnitt 8.5).

Om det ska finnas férutsittningar f6r att bestimma vad kom-
pensationskravet ska bestd i redan vid tillstdndsgivningen behéver
emellertid ett annat mitt 4n utvunnen volym anvinds. I ett sidant
fall skulle det vara limpligast att anvinda den mingd torvutvinning
som tillstindet tilliter som underlag. Det ir dock inte sikert att det
ocksd dr den miangd som faktiskt utvinns eftersom férhéllandena
kan dndras under de ménga &r som tillstdnden giller. Ett sddant system
skulle ocks3 kunna leda till att mer torv utvinns in vad som hade
skett om det inte hade funnits ett krav pd kompensation som berik-
nats pa det hir sittet.

9.3.5 Potentiella klimateffekter av ett krav pa kompensation
genom atervatning

Den totala kostnaden {6r de beriknade kompensationsnivierna har
1 avsnitt 9.3.4 uppskattats till 118 miljoner kronor f6r 2021, 139 mil-
joner kronor f6r 2022, och 96 miljoner kronor f6r 2023. Det mot-
svarar ett koldioxidpris pd 225 kronor per ton koldioxid eller 44 kro-
nor per kubikmeter odlingstorv. Samtidigt ir kostnaden baserad pa
ersittningsnivier som dr kopplade till prisutvecklingen pd skogs-
marker. Historiskt sett har priserna pd skogsmark 6kat med cirka

6 procent per dr, vilket dr hdgre in den genomsnittliga inflationen
for de flesta &r. For att ta hinsyn il att skogsmark sannolikt kommer
fortsitta att bli dyrare, riknas prisnivin upp med 4 procent per r.
Det ger ett genomsnittligt koldioxidpris pd 600 kronor per ton kol-
dioxid 2050, eller 116 kronor per kubikmeter odlingstorv. Det inne-
bir, dven for 2050, ett betydligt ligre koldioxidpris dn de skattenivier
som tagits fram 1 avsnitt 8.6.2. Beriknat med arligen 6kande pris-
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nivder, priselasticiteter pa 0,5 for foéretag och 0,75 f6r privatperso-
ner och export, och 1 6vrigt samma metodik som 1 avsnitt 8.6.2 be-
déms ett kompensationskrav kunna leda till minskad utvinning av
torv med i genomsnitt 0,2 procent per ar. I praktiken skulle utslip-
pen och anvindningen av odlingstorv fortsatt 6ka 6ver tid, och den
direkta effekten i termer av minskade koldioxidutslipp uppskattas
till 4 000 ton per &r till 2030, och 16 000 ton per &r till 2050 (jim-
fért med basscenariot om 6kande anvindning pd 2 procent per dr).
Utslippsminskningarna ovan inkluderar inte effekten av sjilva
tervitningen som ir menad att kompensera f6r kvarvarande utslipp
av odlingstorv. Kompensationen skulle uppg3 till ungefir 13 000 ton
koldioxidekvivalenter per ar 2030, och 19 000 ton koldioxidekviva-
lenter per &r 2050 under forutsittning att all kompenserande dtervit-
ning sker och att utslippsminskningarna ir additionella (se avsnitt 9.6).

9.4 Juridiska hinder mot att infora ett krav
pa kompensationsatgarder

Klimatkompenserande dtgirder utfors 1 dagsliget antingen genom
frivilliga dtaganden frin till exempel féretag och enskilda. Om ett
system med tvingande krav p klimatkompensation inférs, s ir det
en ny form av reglering i den svenska lagstiftningen. Ndgra krav pd
klimatkompensationsdtgirder finns till exempel inte 1 miljébalken
(se dock 9.2.3 om Naturvirdsverket 2016). Ett sddant krav bedéms
av utredningen ligga nira den typ av krav pd ekologisk kompensa-
tion som férekommer i miljébalken. Utredningen kan inte se att
det finns ndgra omedelbara hinder mot att inféra sidan lagstiftning
for det fall det framstdr som dndamélsenligt och limpligt.

Det finns emellertid ytterligare ett antal juridiska frigor som
kriver dverviganden. En friga som behover stillas ir till exempel
varfor det inte 8stadkoms mer 8tervitning nir 8tervitning anses vara
en effektiv dtgird for klimatet, men dven for andra naturvirden (se
avsnitt 9.3.2). For att besvara denna friga har till exempel Naturvards-
verket gjort en hindersanalys for att utreda behovet av att dndra
reglerna f6r markavvattning och vattenverksamhet f6r att under-
litta for klimat- och miljodtgirder. For att driva dtervitningsprojekt
behovs dtgirder som innebir vattenverksamhet 1 miljobalkens mening
och som dirmed kriver tillstind. Aven andra typer av tillstind kan
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behdvas innan en tervitning kan komma till stdnd. I ménga fall krivs
dessutom att markavvattningssamfilligheter involveras i utrivning av
befintliga vattenanliggningar vilket i sin tur kan géra omprévningar
av samfilligheterna nddvindiga (se avsnitt 4.6.5 och nedan). Ater-
vitningsarbetet forsviras ofta av de juridiska hinder som framfér allt
finns kopplade till just tillstdndsprocessen och markavvattningssam-
filligheterna.

Det ir 1 viss min dven en friga om ersittningsniver till mark-
dgare som behdver vara villiga att uppldta sin mark for dtervitnings-
arbetet. Ersittningsnivierna for Skogsstyrelsens dtervitningsavtal
har hojts for 2026.” Ersittningen for Skogsstyrelsens dtervitnings-
avtal utgors av en viss procent av det beriknade markvirdet. En pro-
blematik kring ersittningsnivierna ir att om dessa blir fér hoga kan
ersittningen till den enskilda markigaren anses utgora ett otillitet
statsstod.

9.4.1  Fragor om markatkomst

Frigan om tillgdng till mark ir visentlig vid bedémningen av om
ett krav pd kompensation genom 4tervitning ir en genomférbar
tgird. For det férsta méste det dver huvud taget finnas mark som
limpar sig for dtervitning. Vilken typ av mark som ir limplig kan
bero pa syftet med dtervitningen. Den limpliga marken méste ocksd
vara tillginglig, dvs. det behover finnas faktiska férutsittningar att
f3 tillgdng till marken for att ett krav pd kompenserande tgirder
ska kunna uppfyllas i praktiken. Ridighet éver marken och vattnet
pa en fastighet finns automatiskt éver vatten inom den egna fastig-
heten. Det ir emellertid inte rimligt att utgd frn att den som 3liggs
ett krav pd att dtervita mark som kompensationsdtgird sjilv har till-
gang till limplig mark.

Den som utfor eller ska utféra en vattenverksamhet kan visser-
ligen ges ritt av mark- och miljddomstolen att utféra anliggningar
eller dtgirder inom fastigheter som tillhér ndgon annan under vissa
omstindigheter.”” Enligt bestimmelsen f&r mark- och miljédom-
stolen medge tvingsvis markdtkomst vid vissa miljévardande 4t-

33 Skogsstyrelsen 2026. For 2025 l3g ersittningsnivierna pd mellan 1 750 kronor och 45 500 kro-
nor, och f6r 2026 p& mellan 2 400 kronor och 77 200 kronor (se dven avsnitt 9.3.3).

** Se till exempel Skogsstyrelsen 2025 s. 17.

% Se 28 kap. 10 § MB.
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girder, till exempel att vattenytan héjs 1 sjdar och vitmarker. Tvings-
ritt boér kunna ges for att helt eller delvis riva annans anliggning i
vatten eller pd land.’® Det finns dock inget lagstdd for att 16sa in
mark tvingsvis for att utféra kompensationsitgirder. M6jligheten
att genom reglering tvdngsvis ta mark i ansprik fér kompensations-
dtgirder har tidigare tagits upp 1 samband med Utredningen om
ekologisk kompensation® dir en sddan méjlighet avfirdades redan
genom direktiven.”

Att inf6ra bestimmelser om tvingsvis tillgdng till mark for dter-
vitningsprojekt framstdr enligt utredningens bedémning inte som
en limplig vig att g8 heller inom ramen fér denna utredning. En
forutsittning ir alltsd att markdtkomsten sikras pa frivillig vig genom
till exempel avtal med markigare. Skogsstyrelsens avtal skulle kunna
anvindas som forebild (se avsnitt 9.3.3).

Markatkomstfrigan rér dock inte enbart den dtkomst som krivs
for att utfora till exempel en utrivning eller anligga en ny vatten-
verksamhet. Det handlar ocksd om att pd sikt skydda marken frin
ingrepp nir dtervitningsprojektet har genomférts. Om marken inte
ir skyddad efter dtervitningen finns det inget som hindrar att marken
3terigen drineras, vilket skulle motverka syftet med kompensations-
tgirden. Denna typ av friga loses enligt utredningens bedémning
ocksd limpligast med forebild i Skogsstyrelsens dtervitningsavtal.

I dessa avtal uppldter markigaren sin mark for 50 3r (se avsnitt 9.3.3).
Det kan ocks finnas behov av att skydda marken pd andra sitt, till
exempel genom att begrinsa tilltridet frin allminheten.

9.4.2  Utrivning av en vattenanldggning kraver tillstand

For att kunna genomféra ett dtervitningsprojekt krivs 1 allminhet
att den vattenanliggning — ofta ett dike — som tillkommit for att
utféra vattenverksamheten (markavvattningen) rivs ut for att under-
hillsskyldigheten f6r anliggningen ska upphéra. For detta krivs till-
stdnd. Sidana tillstind ska meddelas om det inte ir limpligt att under-
hllsansvaret tas 6ver av ndgon annan. For att kunna soka tillstind
till utrivning av en vattenanliggning krivs ridighet éver vattenanligg-

% Prop. 1997/98:45 del 2 5. 300 £.
7 SOU 2017:34.
38 Dir. 2016:23.
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ningen, dvs. oftast 6ver det dike som anlagts {6r markavvattningen
(se avsnitt 4.6.5).

I de fall ansvaret f6r en vattenanliggning ligger flera markigare
gemensamt bildar dessa en markavvattningssamfillighet””. Om en
sddan vattenanliggning ska avvecklas kan dven samfilligheten be-
héva omprovas eller avvecklas. Omprévning av en samfillighet kan
bland annat genomféras i samband med omprévning eller dterkall-
else av tillstdnd enligt till exempel 24 kap. MB, 7 kap. 17 § forsta
stycket LSV eller initieras av en deltagare i samfilligheten. Aldre
samfilligheter forvaltas enligt de regler som gillde nir samfillig-
heten bildades, vilket innebir att vissa dldre bestimmelser fortfarande
giller. Det finns till exempel vattenlagar frin si lingt tillbaka som
1879 som fortfarande giller i vissa delar. Detta komplicerar arbetet
med dtervitning i de fall en markavvattningssamfillighet berors.
Myndigheter ir inte behoriga att anséka om omprévning av en sam-
fillighet utan behéver komma 6verens med minst en deltagare 1 sam-
falligheten.

9.4.3 Atervétning av dikade torvmarker kraver tillstand
till vattenverksamhet

For att dimma eller plugga igen ett dike i syfte att dterstilla grund-
vattenytan i en torvmark som ett led i en tervitning krivs som ut-
gdngspunkt, utover tillstdndet till utrivningen (se ovan), tillstdnd
till vattenverksamhet (se avsnitt 4.6.5). For vissa verksamheter krivs
enligt 19 § férordningen (1998:1388) om vattenverksamheter en-
bart anmilan till linsstyrelsen. Det ir enligt 2 kap. 1 § LSV den som
har rddighet 6ver vattnet som kan soka tillstind till eller anmila en
vattenverksamhet. Forfoganderitt 6ver vattnet finns, som nimnts
ovan, dver vatten inom den egna fastigheten, men kan ocks3 fis
genom avtal med markigaren. Tillstind till vattenverksamhet soks
hos mark- och miljddomstolen.*

Staten dr behorig att ansdka om vattenverksamhet i de fall staten
inte har ridighet 6ver vattnet enbart i de fall dgaren upplatit igande-
ritten eller yrkar tvingsritt enligt 28 kap. 10 § forsta stycket 1 MB.
Aven hir kan det bli komplicerat om en markavvattningssamfillig-

% Markavvattningssamfilligheter regleras i 3 kap. lagen (1998:812) med sirskilda bestimmelser
om vattenverksamhet (LSV).
0 Se dock férslag frin Miljstillstindsutredningen i SOU 2024:98.
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het dr inblandad. Sidana markavvattningsanliggningar dgs av sam-
filligheten gemensamt och den enskilda markigaren har inte moj-
lighet att ensam anséka om vattenverksamhet och inte heller méjlighet
att dberopa tvingsritt. Naturvirdsverket anser att myndigheter har
mojlighet att ansdka om tillstdnd till tervitning av ett samfillt dike
utan dverenskommelse med samfilligheten genom att 8beropa ridig-
het med stéd av 2 kap. 5 § LSV och yrka tvingsritt med st6d av
28 kap. 10 § forsta stycket 1 MB.*

Atervitningsprojekt kan dven kriva andra anmélningar, tillstind
eller dispenser enligt miljobalken in de ovan nimnda. Det kan handla
om Natura 2000-tillstdnd, strandskyddsdispens eller biotopskydds-
dispens.

9.4.4  Markavattningssamfélligheterna far konsekvenser
for atervatningsarbetet

Det finns inga register éver markavvattningssamfilligheterna och
endast ungefirliga siffror 6ver antalet kan tas fram. Enligt Miljo-
mélsberedningens uppgifter finns det mellan 40 000 och 50 000
markavvattningssamfilligheter i Sverige* och Naturvardsverket
menar att det ir friga om drygt 50 000 samfilligheter®. Eftersom
det saknas register 6ver samfilligheterna ir det ofta ett problem att
nd de personer som ir medlemmar i samfilligheten 1 frigor som rér
till exempel férvaltningen eller utrivningen av den samfillda anligg-
ningen.

I de fall dessa anliggningar hanteras samfillt kan det dirfér vara
sndrigt juridiskt att {3 till en utrivning med dirmed efterféljande till-
stdnd till ny vattenverksamhet. P4 grund av de komplikationer som
omgirdar markavvattningssamfilligheterna prioriterar till exempel
inte Skogsstyrelsen dtervitningsobjekt om pdverkas av markavvatt-
ningssamfilligheter.*

# Naturvirdsverket 2025¢ s. 27.

2S0OU 2025:21 s. 337.

* Naturvirdsverket 2025¢ s. 17 med hinvisning till SOU 2014:35 Slutbetinkande av Vatten-
verksamhetsutredningen.

* Skogsstyrelsen 2026.
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9.4.5 Det finns forslag pa forenklingar

Regeringen har 1 klimathandlingsplanen f6r 2024 uttalat att regel-
verket f6r vattenverksamhet och markavvattning bér ses ver for
att underlitta f6r bland annat dtervitning av mark i syfte att 6ka
nettoupptag av vixthusgaser frin markanvindning.*

Ett antal forslag pd forenklingar har lagts fram. Naturvardsverket
har bland annat féreslagit att fler dtervitningstgirder ska kunna
anmilas till linsstyrelsen i stillet for att kriva tillstdndsprovning
samt att utrivning av vattenanliggningar som tillkommit genom
markavvattning och som saknar tillstdnd bér kunna hanteras som
anmilningsirenden.* Naturvirdsverket har vidare féreslagit att an-
sokningar om utrivning av markavvattningsanliggningar som huvud-
regel ska prévas av linsstyrelsen.”” Det finns ocksi férslag om att
mojliggdra for att en provning av férvaltningsfrigor till £6ljd av
indrade forhillanden i en samfillighet kan géras 1 samband med
tillstdndsprévningen av en vattenverksamhet, till exempel dtervit-
ning, som berér en samfilld markavvattningsanliggning.*

Miljomalsberedningen har foreslagit att det 1 vintan pd en ling-
siktig 16sning pd frigan om omprévning och avveckling av mark-
avvattningsforetag skyndsamt infors ett undantag pd krav pd om-
provning eller avveckling av markavvattningssamfilligheter, nir en
tervitning genomfors for att minska utslippen av vixthusgaser,
fram till 2030 f6r att bidra till att Sverige kan leva upp till LULUCF-
férordningens dtaganden.”

Miljstillstdndsutredningen har i ett delbetinkande limnat for-
slag pa forenklingar.” Bland annat foreslds att en samordnad milj6-
bedémnings- och tillstindsprévningsprocess bor inféras for alla
tillstindspliktiga verksamheter och tgirder, samt att en ny myn-
dighet bor goras ansvarig f6r att hilla thop hela processen. Ett kom-
pletterande forslag har limnats av klimat- och niringslivsdeparte-
mentet i en promemoria i oktober 2025.”' Miljstillstindsutredningen
har dven limnat forlag om att ett enklare forfarande som utgdngs-

4 Skr. 2023/24:59 5. 194 {.

* Naturvirdsverket 2025¢ s. 31.

Y Aa.s. 36.

® Aa.s. 44.

¥ SOU 2025:21 5. 27.

0SOU 2024:98.

*! Klimat- och niringslivsdepartementet 2025.

193



Kompensation genom atervitning SOU 2026:18

punkt bor gilla vid dndringar och omprévningar av befintliga verk-
samheter.

I sitt betinkande SOU 2022:33 foreslog Miljoprovningsutred-
ningen att det bor finnas strre mojligheter att dndra villkor fér en
verksamhet. Det ska finnas méjlighet att indra villkor om omstin-
digheterna dndras, oavsett om dessa forutsdgs eller inte vid den ur-
sprungliga provningen.

9.4.6  Slutsatser kring juridisk genomférbarhet

Det ir utredningens uppfattning att frigan om markitkomst rim-
ligtvis fortsatt som utgdngspunkt bygger pa frivilligt medverkande
frdn markigarnas sida i frdga om vilka marker som kan anvindas for
3tervitningsprojekt. Ndgon annan 16sning dr sdvitt utredningen kan
bedéma inte limplig. Forutsittningar {6r att hitta marker {or dter-
vitning bér finnas.”

Det stora juridiska hinder som foreligger f6r dtervitning, f6r-
utom troga och relativt komplicerade ansékningsprocesser, ir fore-
komsten av markavvattningssamfilligheterna. Denna problematik
leder till att marker som annars hade kunnat tas i ansprdk och vara
limpliga f6r &tervitning inte ir tillgingliga.

Det ir visserligen mojligt att soka upp deligare i dessa samfillig-
heter, men det bedéms som administrativt kostsamt. Det tycks vara
en forutsittning f6r okad takt 1 dtervitningsarbetet att dessa sam-
filligheter pa ett eller annat sitt kan avvecklas. Det har emellertid
inte legat inom denna utrednings uppdrag att vidare utreda en 16s-
ning pd frdgan om markavvattningssamfilligheternas vara eller icke
vara. Miljomalsberedningens forslag som framgir av foregdende av-
snitt skulle dock kunna utgéra en tllfillig l6sning.

9.5 Pa vilket satt skulle ett kompensationskrav
kunna uppfyllas?

Utredningen ser flera mojligheter att utforma det sitt pa vilket ett
kompensationskrav kan uppfyllas. Det kan antingen handla om en
typ av krav som skrivs in som villkor i tikttillstinden, eller ett krav

>2 Se till exempel SOU 2020:4 s. 183.
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pd att betala en avgift f6r den torv som utvinns. De olika sitten som
anges 1 redogorelsen nedan har alla sina fér- och nackdelar. Det ir
tinkbart att en kombination av alternativen dr mest indamalsenligt.

9.5.1 Kravet att genomfora eller finansiera atervatningen
bor laggas pa tillstandshavaren

Eftersom det primira upphovet till utslippen frdn utvinningen av
odlingstorv ir att torven grivs upp ur marken anser utredningen att
det som bor utlosa ett krav pd kompensation ir just utvinningen.
Nirmast till hands ligger d& att ligga ett eventuellt krav pi kompen-
sation pd den som utvinner torven, dvs. den som innehar tiketill-
stindet. Detta stimmer dverens med principen om att férorenaren
betalar.

Att ligga ansvaret pd anvindaren, dvs. foéridlaren av den utvunna
torven eller slutanvindaren, skulle vara administrativt svirhanter-
ligt och p&8 ménga sitt oproportionerligt. Att ligga ett sddant krav
pa slutkonsumenten skulle vara direkt olimpligt.

Att den som innehar tikttillstdndet 3liggs kravet innebir visser-
ligen att det enbart ir sddan torv som utvinns i Sverige som triffas
av styrmedlet. Utredningens direktiv (se dven avsnitt 8.4.3) anger i
strikt mening att milet med ett svenskt styrmedel dr att bidra till
det l&ngsiktiga klimatmadlet till 2045 och EU-3taganden som Sverige
har pd klimatomridet. Fér dessa mél har torvutvinningen i andra
linder inte ndgon paverkan. En sddan tolkning ir emellertid inte
forenlig med exempelvis generationsmalet.

Med hinsyn tll hur utslippen frén odlingstorven rapporteras
paverkas inte heller markanvindningssektorns potential som kom-
pletterande dtgird om den svenska torven ersitts av importerad torv.
En 6kad import av odlingstorv ir dock ett exempel pd koldioxid-
lickage. Risken fér koldioxidlickage kan vara en konsekvens av att
begrinsa utvinningen och anvindningen av odlingstorv som behéver
beaktas noga vid utformandet av ett eventuellt styrmedel (se av-
snitt 8.9.2).

Utredningen anser sammanfattningsvis att det ir tillstindshavaren
som bor dliggas kravet pd att std f6r, dvs. sjilv utfora, l3ta utfora
eller betala for, kompensationsitgirderna. Detta gér ocksd kopp-
lingen till tikttillstindet naturlig, dvs. att det ir tillstdndspliktig
utvinning av torv som ska underkastas ett krav pd kompensations-
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tgirder. En sddan ordning gor det mojligt att pd ett enkelt sitt
identifiera den som ska liggas kravet. Detta framstdr ocksi som
det alternativ som leder till minsta mojliga administrativa bérda for
myndigheterna.

9.5.2 Tillstandshavaren utfor sjalv kompensationsatgarden

Ett alternativ ir att den som 3liggs kompensationskravet sjilv ska
utféra dtgirderna. Foretag som arbetar med torvutvinning har i stor
utstrickning den kompetens som behévs for att utfora dtervitnings-
projekt, eftersom &tervitning ofta utgér ett efterbehandlingskrav
for en avslutad torvtikt. Féretagen kan 1 sidana fall dven ha tillging
till maskiner etc. vilket kan underlitta dven vid tervitningsarbete.
Det skulle dock kunna utgéra ett problem att flytta dessa maskiner
till ritt plats om dtervitningsomridet ligger ldngt frin torvidretagets
egentliga verksamhetsomride.

Det kan samtidigt vara mer fordelaktigt om en myndighet med
sirskild kompetens kring &tervitningsfrigor i férsta hand genom-
for, eller tminstone dvervakar, itervitningsprojekten. Atervitning
ir komplicerat i fler hinseenden och fel utfort kan det resultera i
okade utslipp av vixthusgaser. Samtidigt krivs en ansdkan enligt
miljobalken till mark- och miljddomstolen i de flesta fall for att
kunna 13 tillstdnd till vattenverksamhet (se avsnitt 4.6.5). Sokanden
behéver di bland annat visa att de allmidnna hinsynsreglerna i 2 kap.
MB {6]js. Det handlar till exempel om kunskapskrav, forsiktighets-
tgirder och val av plats (se avsnitt 4.6.2). Liksom fér tillstdnd till
markavvattning behéver ocksd samrid ske och sékanden ska ta fram
en miljokonsekvensbeskrivning. Ansékan bedéms sedan av mark-
och miljodomstolen.

Det dr ocksd tinkbart att 1 stillet for att tillstdndshavaren utfér
tervitningen i egen regi, si ska denne tillse att ndgon annan privat
aktor utfor dtervitningen. Aven dessa aktorer skulle i sidant fall
behéva f6lja miljobalkens krav for tillstdnd. Risken for felaktigt ut-
forda dtervitningsprojekt far enligt utredningens uppfattning dir-
med betraktas som timligen liten.

Ett problem med denna ordning kan vara att tillstdndshavaren
inte far tillgdng till ndgon limplig mark (se avsnitt 9.4.1). Det ir
dock dven tinkbart att en myndighet samordnar &tervitningspro-
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jekten och till exempel lokaliserar och tilldelar tillstdndshavaren ett
limpligt tervitningsprojekt i samrdd med en markigare.”

9.5.3  Kravet tillgodoses genom avtal med en myndighet

Ett alternativ dr att dtervitningsprojekten administreras av till exem-
pel Naturvirdsverket, Skogsstyrelsen eller en annan limplig myn-
dighet som kan tilldela &tervitningsprojekt till den som 3liggs kravet
om kompenserande dtgirder. Avtal skrivs dd mellan tillstindshavaren
och myndigheten och myndigheten utfér dtgirden pd tillstdndshava-
rens bekostnad. I sidana fall ir aktuell myndighet tillstindshavare 1
miljobalkens mening. Det har bland annat férdelen att den admi-
nistrativa borda som tillstdndsprocessen innebir landar pd staten

i stillet f6r pd enskilda féretag. Myndigheterna kan férvintas ha en
bittre mojlighet att samordna tillstdndsprocesser, har kunskap om
vad som krivs och bér kunna hantera tillstindsprocesserna mer effek-
tivt.

En samordnande myndighet kan dra nytta éver att ha en dver-
blick 6ver minga pigdende dtervitningsprojekt och kan matcha mark-
igare med ritt tillstdndshavare. Denna vinst skulle ocksd kunna upp-
nds 1 en situation dir tillstindshavaren till torvtikten visserligen
sjilv utfor eller 13ter utfora dtervitningsprojektet, men dir myndig-
heterna tilldelar projekt och samordnar arbetet.

Ett sidant system skulle ocksd ha férdelen att myndigheten kan
ansoka om, eller tvingsvis {4 tillging till mark {6r, utrivning av be-
fintliga vattenanliggningar (se avsnitt 9.4.2). Det finns ocks3 en for-
del i det att myndigheterna har kontroll 6ver de projekt som pgir
och dess utférande.

9.5.4  Miljéavgift

En tredje mojlighet ir att den som orsakar utslipp av vixthusgaser
1 samband med utvinning av odlingstorv betalar en avgift {6r att finan-
siera genomfdrandet av tervitningsprojekt i statens regi. Avgiften
kan di g3 till en fond som forvaltas av till exempel Skogsstyrelsen
eller nigon annan limplig myndighet som har kompetens for att
genomfora dtervitningsprojekt. Ett system dir den som orsakar

53 Jfr Riktlinjer fér linsstyrelsernas arbete med regionala handlingsplaner f6r gron infrastruktur.
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utslippen fir betala for att kompensera for detta genom att betala
en avgift skulle vara férenligt med principen om att férorenaren be-
talar.

Som framgar av avsnitt 7.2.1 krivs som utgdngspunkt av en av-
gift — for att den ska betraktas som en avgift och inte som en skatt
1 regeringsformens mening — att betalningen gors mot en specificerad
motprestation frin det allminna. Syftet hir ir inte att pafora en skatt,
varfor distinktionen ir viktig. En skyldighet att betala fér nigot kan
emellertid i vissa fall ha avgiftskaraktir utan att nigon specificerad
motprestation utgdr, dven om det normala kinnetecknet {6r en av-
gift dr just motprestationen. Motprestationen har dock ofta inte
ndgot egenvirde for den enskilda annat in 1 férhillande till en tving-
ande statlig reglering.”* S4 skulle vara fallet med den typ av avgift
som utredningen &éverviger hir, dvs. avgiften skulle betalas for att
staten som motprestation uppfyller det krav pd kompensationsitgir-
der som lagen dligger den enskilda. Om torvutvinnaren dessutom
sjilv f8r vilja mellan att sjilv utféra eller 13ta utféra dtervitningen si
talar det dn mer f6r att det dr friga om en avgift.

En avgift syftar typiskt sett till att finansiera det allminnas mot-
prestation.” En avgiftsnivd som 6verstiger kostnadstickning far
snarare skattekaraktir. Om en avgift helt eller delvis syftar till att
finansiera en specificerad eller avgrinsad verksamhet, talar det for
att ersittningen ir en avgift i statsrittslig bemirkelse. Beroende pd
vid vilken tidpunkt avgiften ska bestimmas kan frigan om kostnads-
tickning bli problematisk. Eftersom det dr friga om dtgirder som
kommer att vidtas 1 framtiden ir det svért att bedéma hur mycket
tgirden kan komma att kosta och dirmed avgora hur stor avgiften
ska vara om avgiften ska betalas 1 samband med till exempel tillstdnds-
givningen. Risken dr d3 att avgiften antingen sitts for hogt och far
skattekaraktir, eller sitts for 18gt och staten gir miste om medel.
Om avgiften 4§ andra sidan ska bestimmas forst nir tillstdndet loper
ut kan det dréja mycket lang tid innan avgiften slutligen bestims
eftersom tillstinden I6per pi minga &r (se avsnitt 4.6.7). Aven i ett
sddant fall kan staten gd miste om medel om tillstdndshavaren till
exempel avvecklat verksamheten eller gdtt 1 konkurs.

>*Se SOU 2018:13 5. 111 {.
> Se prop. 1973:90 s. 213.
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Om betalning av avgiften ska ske innan staten genomfért dter-
vitningen och den faktiska kostnaden bestimts skulle en 16sning pd
frigan om 6verdebitering kunna vara att ett eventuellt 6verskjutande
belopp betalas tillbaka till tillstdndshavaren, eller att avgiften sitts
ligre dn férvintad kostnadstickning. Att vilja dterbetalningsalter-
nativet skulle medféra hégre administrativa kostnader, medan alter-
nativet med en avgift som ir ligre in kostnadstickning skulle géra
att staten behover std f6r en del av kostnaden f6r kompensations-
dtgirden.

Ett system med en avgift kan vara relativt enkelt att infora genom
en avgiftstorordning. Kostnaderna skulle 1 stillet ligga 1 att forvalta
en eventuell fond, men flera myndigheter, bland annat Naturvirds-
verket och Skogsstyrelsen har redan 1 dag tillgdng till medel f6r dter-
vitningsprojekt och det ir tinkbart att de fonderade pengarna frin
torvutvinningen skulle kunna integreras med existerande medel.

Det ir ocksd tinkbart med en sanktionsavgift. Fordelen med en
sanktion dr att det inte finns ndgot krav pa kostnadstickning for
sanktionsavgifter, givet att sanktionsbeloppet bedéms proportio-
nerligt.

9.5.5 Val av atgird i férhallande till befintliga tillstand

Frigan om vilka krav som kan stillas p befintliga tikttillstdnd kontra
nya tillstdnd (inkl. indringstillstdnd) ir av relativt stor vikt vid be-
démningen av potentialen f6r olika former av dtgirder att bidra till
relevanta klimatmal. Mojligheten att inkludera de befintliga tillstinden
beror ocksa p4 vilken utformning kravet far.

For det fall kravet stills som ett villkor vid tillstdndsgivningen,
dvs. att utférandet av dtgirden utgor en férutsitening for att {3 ett
tiketillstind, uppstdr en tydlig problematik kring de befintliga till-
stinden. Det ir frimmande f6r den svenska rittsordningen att ligga
till nya skdrpande krav i ett befintligt tillstind, liksom att infora
retroaktivt tillimpad lagstiftning som ir betungande f6r den en-
skilda. Detta innebir att ett krav pd kompenserande dtgirder som
anges som ett villkor for tillstdndet, som utgingspunkt inte skulle
kunna omfatta befintliga tillstdnd. Det innebir ocks3 att en stor del
av den torvutvinning som sker i dag aldrig triffas av styrmedlet, efter-
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som minga verksamheter bedrivs med tillstind sedan l&ng tid till-
baka eller f6r en ldng tid framéver.

Det finns visserligen omprévningsbestimmelser 1 miljobalken
som bland annat ger forutsittningar for att dndra eller upphiva vill-
kor eller meddela nya sddana (se avsnitt 4.6.9). I teorin har omprov-
ningsbestimmelserna till syfte att resultera i att tillstdnd enligt miljo-
balken ska kunna férenas med nya villkor.” Omprévning far dock
enligt 24 kap. 5 § forsta stycket 1 MB endast ske 1 de situationer
som anges 1 bestimmelsen. Det idr visserligen tinkbart att inféra ett
tilligg 1 omprévningsbestimmelsen 1 miljobalken med innebérden
att omprovning kan ske for att ligga till villkor om klimathinsyn.
En sddan ny méjlighet skulle dock inte heller triffa befintliga till-
stdnd eftersom retroaktiv lagstiftning med betungande inslag inte
framstdr som limpligt.

I omprévningsbestimmelsen 1 24 kap. 5 § forsta stycket 1 MB
finns dock en méjlighet att ompréva tillstind tio ar efter beslut om
laga kraft och dirigenom tillféra nya villkor i befintliga tillstdnd.
Denna mojlighet kriver dock aktiva dtgirder frin linsstyrelsernas
sida eftersom omprdvningen behdver initieras frdn myndigheternas
sida om inte tillstindshavarna sjilvmant begir att linsstyrelsen ska
gbra en omprévning”’.

Att befintliga tillstdnd inte triffas av ett styrmedel, annat in 1 de
fall en ansékan om dndringstillstdnd gors, pdverkar 1 hog grad hur
styrmedlet kan bidra till relevanta klimatma4l. Om endast nya tillstdnd
triffas skulle effekterna av styrmedlet i princip bli férsumbara, 1 alla
fall p& kort sikt. Det innebir ocksd ojimlika konkurrensvillkor, dir
den som fir ett nytt tillstdnd eller vars tillstdnd omprovas efter infér-
andet skulle {8 hogre krav, och dirmed ocks& hogre kostnader, in
de som beviljats tillstdnd innan kravet infors.

Om en omprdvning skulle kunna genomféras av de tillstdind som
har haft laga kraft i mer dn tio &r skulle det ge storre effekter 4n om
befintliga tillstdnd inte kan omfattas alls. Enligt uppgifter som ut-
redningen inhimtat fran landets samtliga linsstyrelser finns det unge-
fir 75° aktiva tillstdnd till torvtikt i Sverige. Av dessa har cirka 45 till-
stdnd passerat tio ars tillstdndstid och 15 tillstdnd kommer passera
tio 4rs tillstdndstid senast 2030. Dessa uppgifter innebir att en bety-

% Se till exempel resonemang i SOU 2017:34 s. 168.

*7 Detta kriver i praktiken ocks att linsstyrelsen initierar en omprdvning, eftersom reglerna
inte kriver att en omprévning gors vid initiativ frn tillstdndshavaren.

> Siffrorna som anges i detta avsnitt dr ungefirliga.
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dande majoritet av tillstdnden skulle kunna omprévas 1 nirtid, vil-
ket gor att potentialen till utslippsminskningar blir betydligt hégre
in om bara nya tillstdnd eller indringstillstdnd hade kunnat omfat-
tas. Samtidigt skapas fortfarande ojimlika konkurrensvillkor, dock
inte 1 samma omfattning. Detta férutsitter emellertid att linsstyr-
elserna faktiskt omprovar tillstinden, vilket 1 sin tur innebir ckade
administrativa kostnader bide for linsstyrelserna och berérda foretag.

I detta avseende ir en 16sning med en avgift mest indamalsenlig,
eftersom en avgift kan inféras som méste betalas for all torv som
utvinns 1 framtiden. D3 uppstdr inga problem med indrade villkor
eller retroaktiva krav.

9.6 Skulle ett krav pa kompensation genom
atervatning kunna vara additionellt?

For att ett styrmedel riktat mot utvinningen och anvindningen av
odlingstorv som innebir att den som utvinner odlingstorv avkrivs
kompensationsitgirder som villkor vid tillstindsgivningen, eller
tvingas betala en avgift f6r den torv som utvinns, ska vara relevant
ir det viktigt att styrmedlet bidrar med ndgot utéver vad som skulle
ske om ingen dtgird vidtas. Alltsd att dtgirden ir additionell.

Givet de juridiska hinder som har redovisats i avsnitt 9.4, de 4t-
girder som redan vidtas for att {3 till dtervitning av dikade torv-
marker, och de krav som stills p4 3tervitning pd EU-nivd™ ir fra-
gan om ytterligare en dtgird som ska leda till tervitning kan vara
additionell.

De kartliggningar av 3tervitningsprojekt som har gjorts 1 Sverige
pekar pd att det finns betydande potential fér mer dtervitning. Sam-
tidigt har takten pd &tervitning av klimatskal varit 13g jimfért med
vad som skulle kunna goras enligt dessa kartliggningar. Ytterligare
dtgirder for dtervitning skulle vara additionella om de totalt sett
leder till att dtervitningstakten dkar ps kort och medelling sikt. At-
girderna skulle dock inte vara additionella om satsningen 1 stillet
leder till mer konkurrens om samma marker mellan olika styrmedel,
eller om limpliga marker att &tervita tar slut inom nigra &r. Risken
for konkurrens mellan olika stddformer skulle méjligen kunna mins-
kas genom att ett krav pd kompensationsdtgirder kopplade till torv-

% Se till exempel naturrestaureringsférordningen och CFCR-férordningen i avsnitt 4.4.
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utvinningen kopplas samman med befintliga dtervitningssatsningar
som samordnas av Naturvirdsverket.

Utredningen vill ocks3 lyfta det férslag som Miljomalsbered-
ningen har lagt angdende att kunna bedriva dtervitningsprojekt trots
att markerna berérs av markavvattningssamfilligheter (se avsnitt 4.5).
Utredningen anser att om detta forslag genomférs bor en storre del
av potentiella marker f6r dtervitning kunna bli tillgingliga, och dir-
med forbittras ocksd forutsittningarna for ett kompensationskrav
att vara additionellt.

9.7 Sammanfattande slutsatser

I kapitlet har utredningen utvirderat mojligheterna att inféra ett
krav pd att den som utvinner odlingstorv ocks3 utfér kompenserande
tgirder 1 form av dtervitning. Ett sidant krav skulle kunna formu-
leras antingen som ett villkor i tikttillstindet, eller som ett krav pd
att betala en avgift. Det dr ocksd tinkbart med en kombination som
innebir en mojlighet f6r den som utvinner torven att vilja mellan
de olika kompensationssitten.

Syftet med styrmedlet skulle vara att begrinsa klimateffekterna
av odlingstorv for att bidra till det 1angsiktiga klimatma3let till 2045
genom att framfor allt dtervitning av torvmarker kan utgéra en kom-
pletterande 3tgird, samt de EU-4taganden som Sverige har pd kli-
matomridet, frimst till 2040 och 2050.

Ett krav pd kompensation genom &tervitning ir inte
indamalsenligt

Ett kompensationskrav skulle kunna bidra till att styra mot de an-
givna milen pd tvd sitt, dels genom minskningar av utslippen frin
utvinningen av odlingstorven som sidan, dels genom minskningar
av utslippen frin dikade torvmarker till f6]jd av &tervitningen av
dessa marker. Ett sidant krav kan anses vara i linje med regeringens
satsningar pd dtervitningsarbete.

Det finns dock juridiska hinder som begrinsar framfér allt ill-
gingliga marker f6r dtervitning pd grund av férekomsten av minga
markavvattningssamfilligheter. Utredningen har ocks3 gjort bedém-
ningen att effekterna av ett kompensationskrav 1 form av minskningar
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av utslidpp av vixthusgaser ir relativt begrinsade. Ett sddant krav
skulle kunna leda till minskningar i utslippen av vixthusgaser med
cirka 4 000 ton koldioxidekvivalenter per &r till 2030 och cirka

16 000 ton koldioxidekvivalenter per ar till 2050 (se avsnitt 9.3.5),
vilket dr betydligt ligre dn effekten av exempelvis en skatt. Sam-
tidigt leder &tervitningen 1 sig till minskade utslipp pé cirka 13 000 ton
koldioxidekvivalenter per &r till 2030 och 19 000 ton koldioxidekvi-
valenter per ar till 2050. Kompensationen 6kar éver tid d& anvind-
ningen av odlingstorv vintas fortsitta 6ka dven med inférandet av
styrmedlet. Vidare forutsitter dessa siffror att dtervitningen kan
genomforas fullstindigt och att det leder till additionella utslipps-
minskningar.

Minskade utslipp till {6ljd av minskad anvindning av odlingstorv
och minskade utslipp frin drinerade torvmarker till {61jd av dter-
vitning kan tillsammans bidra till de [ingsiktiga klimatma&len inom
EU. Trots detta bedomer utredningen att ett kompensationskrav
inte ir indaméilsenligt pd grund av den begrinsade effekten det har
pd anvindningen av odlingstorv 1 kombination med riskerna fér brist-
ande additionalitet som beskrivs nedan.

Det finns svarigheter att sikerstilla additionalitet med ett krav
pa kompensationsitgirder

Utredningen har identifierat nigra hinder av mer principiell karak-
tir som medfor frigetecken kring kompensationskravets limplig-
het som styrmedel.

En friga ror mojligheten att uppnd additionalitet med ett kom-
pensationskrav. Det genomférs dtervitningsprojekt i Sverige i dag,
bland annat genom arbetet med Skogsstyrelsens dtervitningsavtal.
Regeringen har avsatt medel drligen sedan 2021 {or dtervitnings-
arbete (se avsnitt 9.3.3). Naturrestaureringsférordningen stiller
dirutdver krav pd Sverige att genomféra dtervitning och ett certi-
fieringssystem fér bland annat 3terstillning av torvmarker ir under
utarbetning inom EU.

For att sikerstilla att s§ mycket som méjligt av torvutvinningen
omfattas av ett dtervitningskrav framstir mojligheten att utforma
kravet som en miljdavgift som mest relevant. Miljavgiften kan hjilpa
till att finansiera befintliga styrmedel som finns avseende 8tervit-
ning, exempelvis Skogsstyrelsens dtervitningsavtal. De pengar som
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Skogsstyrelsen redan har till sitt férfogande f6r arbetet med 3ter-
vitningsavtalen gir emellertid inte it och det finns dirmed frige-
tecken kring vad en potentiell miljdavgift skulle kunna bidra med.
Ersittningsnivierna till markigare f6r &tervitningsavtal har hojts
2026 och utfallet av det ir innu oklart. Om ersittningsnivierna hojs
for mycket kan ersittningarna till markigarna utgora ett otilldtet
statsstod, vilket dr problematiskt. Hoga ersittningsnivier kan dven
leda till en mélkonflikt relaterad till den svenska livsmedelsstrate-
gin. Att ge incitament till tervitning av 6vergivna jordbruksmarker
kan forsvara for initiativ att 6ka livsmedelsproduktionen, di det
okar konkurrensen om markerna och kan pdverka markpriserna.
Det finns ocksd svrigheter som komplicerar mojligheten att hitta
limpliga marker, exempelvis relaterat till markavvattningssamfillig-
heter (se avsnitt 9.4.4). Om ytterligare ett styrmedel med syfte att
skapa fler sitt att genomfora dtervitningsprojekt endast leder till
okad konkurrens om begrinsade marker sd dr dtgirden inte heller
additionell.

Aterviitning av torvmarker har stérre potential att kunna anvin-
das som en kompletterande tgird i forhillande till 2045-mélet in
minskade utslipp frin torvutvinningen i sig, beroende pd hur utveck-
ling av bokféringsreglerna f6r kompletterande dtgirder utvecklar
sig. I frigan om additionalitet 1 férhillande till dtervitningens poten-
tial som kompletterande dtgird kan dock dven sigas att om kom-
pletterande Atgirder bokférs som hela nettosinkan frin markanvind-
ningssektorn s& skulle effekten frin &tervitningen reduceras av det
faktum att kompensationen tilldter att utslippen fran odlingstorv
finns kvar. Resultatet blir alltsd 1 princip plus minus noll, bortsett
frén den begrinsade minskningen 1 anvindning av odlingstorv som
det hogre priset leder till. Om kompensationen inte leder till addi-
tionella utslippsminskningar kan nettoeffekten av dtgirden dess-
utom bli negativ.

Sammanfattningsvis anser utredningen att det finns betydande
risker for bristande additionalitet med ett kompensationskrav fér
utvinning av odlingstorv som péverkar indamalsenligheten och limp-
ligheten av ett dtervitningskrav som styrmedel.
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Ett krav pd kompensationsitgirder skulle medfora
en mer komplicerad ansékningsprocess

Ett kompensationskrav som inférs som villor 1 tillstdnd till torvtike
skulle skapa betydande osikerheter 1 tillstindsprocessen. Villkoret
kan skapa en situation dir méjligheten att {3 tiketillstindet dr av-
hingigt dels att det gir att {3 tillgdng till mark {6r dtervitning, dels
att tillstdnd enligt miljobalken kommer ges for tervitningsprojektet.

Processen, som redan i dag upplevs som utdragen, kan komma
att ta betydligt lingre tid med ett sddant villkor. Villkoret skulle
visserligen kunna utformas p8 s3 sitt att de fullstindiga forutsitt-
ningarna for dtervitningen inte behéver vara pd plats vid tillstdnds-
givning. I en sidan situation behdver emellertid ind3 sikerstillas
att kompensationen kommer bli av, till exempel genom att tillstdnds-
havaren behover stilla en sikerhet. Det kan dock framstd som oski-
ligt att behova stilla en sikerhet f6r en framtida tillstdndsprocess
som tikttillstdndshavaren inte har ndgon direkt kontroll éver.

Mot bakgrund av regeringens uttalade ambitioner om férenklade
ans6knings- och tillstdndsprocesser enligt miljobalken s framstdr
enligt utredningen en 18sning som snarare komplicerar processen
som olimplig.

Det kan skapas en oonskad praxis kring kompensation
for utslapp

Inférandet av en mojlighet f6r den som viljer att fortsitta slippa ut
vixthusgaser frin sin torvverksamhet att kompensera for detta genom
itervitning kan skapa en ny praxis dir klimatkompensation sker

i stillet f6r minskade utslipp. Detta skulle ske p& bekostnad av de
utslippsminskningar som ir nédvindiga f6r att uppnd nationella
och internationella klimatma3l. Kompensationsdtgirder béor i stillet
snarare anvindas nir ndgra alternativ till fortsatta utslipp inte finns.
Aven detta medfér att utredningen bedémer ett krav pd kompensa-
tionsdtgirder for utslipp frin odlingstorven som olimpligt.
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Ett krav pd kompensationsdtgirder genom 3tervitning ir inte
ett laimpligt styrmedel

Utredningen har utvirderat ett styrmedel med innebérden att den
som utvinner odlingstorv och dirmed orsakar utslipp av vixthus-
gaser ska 8liggas ett krav pd att kompensera utslippen genom 4ter-
vitning. Styrmedlet har bedémts kunna utformas pd nigra olika sitt,
dels som villkor 1 tikttillstdinden om att sjilv eller genom annan ut-
fora dtervitningen, dels som en avgift motsvarande utférandet av
3tervitningen. Utredningen har gjort bedémningen att ett sidant
styrmedel inte dr indama&lsenligt i forhillande till de klimatma3l som
utredningen genom sina direktiv har att férhélla sig tll.

Utredningen har samtidigt dragit slutsatser angdende bland annat
mojligheten f6r ett krav pd kompensationsitgirder att vara additio-
nellt och den komplicerande effekt ett sddant krav skulle kunna 3
pa tillstdndsprocessen for tikttillstdnden. Dessa slutsatser leder ut-
redningen till bedomningen att ett krav pd kompensationstgirder,
oavsett form, inte heller ir ett limpligt styrmedel.
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10  Sammanfattande beddmningar

10.1 Inledning

I detta kapitel diskuterar utredningen de bedémningar som utred-
ningen gor 1 férhillande wll direktiven. Med hinsyn till de bedém-
ningar som gors anser utredningen att det saknas forutsittningar
for att limna nigra forslag. Utredningen gor i stillet ett antal be-
démningar utifrdn de analyser som gjorts 1 féregiende kapitel.

I kapitel 7 har utredningen inventerat ett antal dtgirder som be-
démts mojliga som styrmedel riktade mot odlingstorv. Det har hand-
lat om punktskatt, subventioner, stdd till forskning, arbete f6r regler-
ing pd EU-niv4, f6rbud, skirpta miljokrav, kompensation genom
dtervitning och informationshéjande insatser. Av dessa har ett mindre
antal ansetts tinkbara utifrdn samhillsekonomisk effektivitet. Av
de tinkbara styrmedlen har punktskatt och kompensation genom
dtervitning analyserats mer ingdende (se kapitel 8 och 9).

Det kan vidare konstateras att Miljomalsberedningen 1 sitt del-
betinkande i februari 2025' féreslagit ett f6rbud mot utvinning av
odlingstorv genom utfasning av tillstind frin 2026. Detta f6rslag
har inte utvirderats nirmare av utredningen eftersom férslaget ir
under beredning inom Regeringskansliet och utredningen inte har

haft ndgot uttryckligt uppdrag 1 denna del.

'SOU 2025:21.
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10.2 Det finns ett behov av att inféra styrmedel for
att begransa klimateffekterna av odlingstorv

Bedomning

Det finns ett behov av styrmedel f6r att begrinsa klimateffekterna
av odlingstorv i férhdllande det 1angsiktiga klimatmalet till 2045
och de EU-8taganden som Sverige har pd klimatomridet pd ldng
sikt. Behovet av dtgirder pd nationell nivd pdverkas av utform-
ningen av Sveriges framtida EU-3taganden till 2040 och 2050.

Styrmedel riktade mot odlingstorv kan inte bidra direkt till
det lingsiktiga klimatmadlet till 2045, men kan antas gora det som
en kompletterande &tgird.

Det finns inte forutsittningar f6r ett styrmedel riktat mot ut-
vinning och anvindning av odlingstorv att pd ett betydelsefullt sitt
bidra till Sveriges dtagande enligt LULUCF-férordningen tll 2030.

Skilen f6r bedomningen

Enligt direktiven ska utredningen féresld samhillsekonomiskt effek-
tiva dtgirder som kan behovas {or att begrinsa klimateffekterna av
odlingstorv i syfte att nd det lingsiktiga klimatmalet till 2045 samt
de EU-dtaganden som Sverige har pd klimatomrddet. I detta upp-
drag ligger enligt utredningen att bedéma om det alls finns ett be-
hov av dtgirder. For att det ska finnas ett behov krivs att ett styrmedel
som foresl3s kan bidra till att uppng uppsatta mal (se avsnitt 6.2).
Om det saknas behov av dtgirder finns inte heller anledning att
foresld nigra sidana.

Det 6vergripande méilet med allt internationellt klimatarbete dr
att drastiskt minska utslippen av vixthusgaser. Om malet med styr-
ning riktad mot odlingstorv enbart handlade om att begrinsa dess
klimateffekter, dvs. att minska utslippen frin odlingstorven skulle
det dirmed vara timligen enkelt att konstatera att det finns ett be-
hov av styrning eftersom odlingstorven orsakar utslipp av vixthus-
gaser. Den befintliga styrningen av torvtikter i miljobalken ir inriktad
framfor allt pd &tgirder f6r miljon och inte pd minskade utslipp. Torv-
tikternas klimatpdverkan regleras endast delvis genom krav pd efter-
behandling av torvtikterna nir torven redan utvunnits.
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Prissittning, likt den som finns {6r energitorven genom EU:s
utslippshandelssystem EU ETS 1, av utslippen frin odlingstorv
saknas. LULUCF-f6érordningens upptagsmail reglerar visserligen
den mingd utslipp och upptag av vixthusgaser frdn markanvind-
ningssektorn som Sverige dr dtagna att nd som stat, men foretag 1
torvbranschen ir inte bundna av dessa mal och behéver inte vidta
ndgra dtgirder med anledning av dessa dtaganden. Det ir 1 stillet
upp till staten att infora styrmedel for det fall det framstdr befogat
att aktdrerna sjilva ska f6rmés vidta dtgirder for att minska utslippen.

Utslippen frin utvinning och anvindning av odlingstorv ir cirka
300 000 ton koldioxidekvivalenter rligen, vilket enligt utredningen
ir tillrickligt betydande for att det ska vara rimligt att utgd frin att
det finns ett behov av styrmedel f6r att begrinsa dessa utslipp. Ut-
redningens syfte med att utvirdera styrning riktad mot utslipp av
odlingstorv ir dock villkorat med att begrinsningen av utslippen
ska bidra till vissa specificerade klimatmal. Det ir siledes enbart styr-
medel som begrinsar klimateffekterna av odlingstorv pd ett sitt som
bidrar till dessa klimatmal som bér évervigas.

Styrmedel riktade mot odlingstorv kan antas indirekt bidra till
det lingsiktiga nettonollmdlet senast 2045

Sverige har ett ambitiést mal om nettonollutslipp senast 2045. Ut-
slipp fr&n markanvindningssektorn, och dirmed dven frin odlings-
torven, ingdr inte direkt 1 detta mal. Nettoupptag i markanvindnings-
sektorn fir dock anvindas som kompletterande tgird i forhillande
till nettonollmalet.

Beroende pd vilken tolkning som gérs av hur kompletterande
tgirder far eller ska anvindas kan minskade utslipp frén odlings-
torv sdledes ha betydelse f6r uppfyllelsen av nettonollmilet senast
2045. Om minskade utslipp frin odlingstorv kan anvindas som
kompletterande dtgird ir emellertid inte klarlagt. Utredningen
anser siledes att det finns osikerheter 1 hur begrinsningar av ut-
slippen frin odlingstorv kan anvindas som kompletterande &tgir-
der, frimst mot bakgrund av att det inte finns ndgra beslut kring
hur de kompletterande dtgirderna ska bokforas. Mot bakgrund av
att ett okat nettoupptag inom markanvindningssektorn pekats ut
som en mojlig kompletterande dtgird kan det dock antas att mins-
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kade utslipp frén odlingstorv indirekt kan komma att {8 betydelse
for nettonollmilet senast 2045.

Styrmedel riktade mot odlingstorv har bara begrinsade majligheter
att bidra till Sveriges dtaganden 1 LULUCF-forordningen till 2030

Det finns ett betydande gap mellan de dtaganden som Sverige har
till 2030 enligt LULUCF-férordningen och de faktiska nettoupp-
tag som kan forvintas ske i Sverige till 2030. Utredningen anser
mot den bakgrunden att styrmedel riktade mot utslippen av odlings-
torv har mycket begrinsad méjlighet att bidra till Sveriges dtagande
1 LULUCF-f6rordningen till 2030. Att begrinsningar i utslippen
frin just odlingstorv har bristande mojlighet att bidra till klimat-
malen pd kort sikt beror pd hur den nuvarande rapporteringsmeto-
den f6r utslipp frin odlingstorv ser ut (se avsnitt 5.7.4).

EU har antagit en klimatlag som anger att EU ska minska netto-
utslippen av vixthusgaser 1 markanvindningssektorn med 55 pro-
cent till 2030 jimfért med 1990 (se avsnitt 4.3.2). Klimatlagen har
foljts av en revidering av LULUCF-f6rordningen dir det anges att
det samlade upptaget i markanvindningssektorn ska vara 310 miljo-
ner ton till 2030. Medlemsstaterna ska bidra till detta mél baserat pd
sin andel av EU:s brukade landareal. Detta innebir f6r Sveriges del
ett dtagande om ett 6kat nettoupptag med knappt 4 miljoner ton kol-
dioxidekvivalenter till 2030 1 jimférelse med genomsnittet 2016-2018.

Miljdmalsberedningen har beriknat att ett férbud mot utvinning
av torv frdn och med 2026 skulle kunna leda till minskningar med
cirka 10 000 ton koldioxidekvivalenter arligen till 2030. Bidraget
frén en skatt pd odlingstorv skulle enligt utredningens berikningar
kunna ge minskningar med upp till 29 000 ton koldioxidekvivalenter
drligen till 2030. Bide Miljomalsberedningens f6rslag och en skatt
skulle siledes bidra med mindre dn 1 procent av betinget till 2030.

Utredningen goér beddmningen att det saknas férutsittningar
for styrmedel riktade mot utvinning och anvindning av odlingstorv
att pd ett betydelsefullt sitt bidra till Sveriges dtagande enligt
LULUCF-{érordningen till 2030. Utifrén hur utslippen frin odlings-
torven rapporteras kan en minskning av dess utslipp bli tillrickligt
stora for att bidra till utslippsminskningar forst pd lingre sikt dn
ett mél till 2030 tilldter.
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Styrmedel riktade mot odlingstorv kan bidra till Sveriges dtaganden
inom EU till 2040 och 2050

EU:s klimatmal till 2050 ir klarlagt pd s3 sitt att det ir ett klimat-
neutralitetsmél. Mélet till 2040, som visserligen inte ir faststillt dn,
innebir utslippsminskningar med 90 procent i férhéllande till 1990,
vilket dven det enligt utredningens bedémning rimligen bér inne-
bira krav pd mycket omfattande dtgirder f6r att begrinsa utslippen
av vixthusgaser.

Givet hur mélen ir formulerade 1 dag drar utredningen slutsatsen
att det finns ett behov av dtgirder {6r att minska klimateffekterna
av odlingstorv i syfte att nd EU:s l3ngsiktiga klimatmal. Om dessa
styrmedel kommer beh&vas pa nationell nivd eller om styrningen
kommer att inféras pd EU-nivd pdverkar emellertid bedémningen
av hur detta behov bist tillgodoses. Det évergripande behovet av
styrmedel pd nationell nivd ir alltsd beroende av hur framtida styr-
medel pd EU-nivé utvecklas.

I dagsliget finns sdledes osikerheter kring den framtida styrningen
som EU kommer att besluta for perioden efter 2030. Att det kom-
mer beslutas om reglering, med bindande taganden f6r Sverige, ir
dock enligt utredningens uppfattning givet. Det dr ocksd ett rimligt
antagande att dessa dtaganden kommer vara skirpta jimfoért med
Sveriges dtaganden till 2030. EU har dven indikerat att markanvind-
ningssektorn kommer spela en mycket viktig roll.

Det ir emellertid osikert om &tagandena till 2040 och 2050 kom-
mer att ha samma struktur som f6r 2030. Det har exempelvis f6re-
kommit diskussioner om att sld thop markanvindningssektorn och
jordbrukssektorn, och det ir inte otinkbart att nigon typ av utslipps-
handelssystem skulle kunna inféras inom markanvindningssektorn.

Det ir utifrdn dessa osikerheter som utredningen virderar be-
hovet av &tgirder for att begrinsa klimateffekterna av odlingstorv.
Sammanfattningsvis menar siledes utredningen att det finns ett be-
hov av dtgirder utifrin de aktuella klimatmalen men samtidigt pé-
verkas behovet av &tgirder pd nationell nivd av utformningen av
Sveriges dtaganden inom EU till 2040 och 2050.
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10.3  Ett krav pa kompensation genom atervétning ar
inte ett andamalsenligt och lampligt styrmedel

Bedomning

Utredningen bedomer att ett krav pd att den som orsakar utslipp
av vixthusgaser genom utvinning av odlingstorv ska kompensera
for detta genom att utféra eller betala f6r &tervitning inte ir ett
indamailsenligt eller limpligt styrmedel.

— Effekterna av ett kompensationskrav ir relativt begrinsade
eftersom ett sidant krav inte bedéms minska anvindningen
av odlingstorv 1 ndgon stérre utstrickning. Ett kompensations-
krav kan dirfér inte bidra till att nd det 1ingsiktiga klimatmalet
till 2045 eller de EU-3taganden som Sverige har pd klimatom-
ridet.

— Det finns stora osikerheter kring méjligheten f6r kompensa-
tionsdtgirder, oavsett hur de utformas, att vara additionella.

— Ett krav pd kompensationsitgirder genom atervitning kom-
plicerar ansékningsprocessen for tikttillstdnden.

— Utslippsminskningar dr nédvindiga f6r att uppna relevanta
klimatmal. Ett krav pd kompensationsdtgirder kan sitta en
praxis dir kompensation gir fére utslippsminskningar.

Det saknas forutsittningar for att limna ett férslag om inférande
av ett krav pd kompensationsitgirder for att begrinsa klimateffek-
terna av odlingstorv.

Skilen for beddmningen

I utredningens direktiv tas kompensation genom 4tervitning upp
som ett forslag pd styrmedel riktade mot utslippen frin odlings-
torv. Tanken med att 6verviga ett krav pd kompenserande dtgirder
f6r den som utvinner odlingstorv ir att kombinera ett behov av
minskade utslipp frin odlingstorv med ett 6kat upptag av koldioxid
som dtervitning kan ge (se avsnitt 9.3).
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Intuitivt dr det en lockande tanke att utslipp 1 en sektor kompen-
seras genom dtgirder 1 samma sektor, torvtikter och tervitning av
torvmarker framstdr som nira ssmmankopplade. Det finns emeller-
tid flertalet faktorer som gor att férdelarna med ett kompensations-
krav inte viger upp nackdelarna (se kapitel 9).

For att ett styrmedel ska foreslds behover det vara indamalsenligt
och limpligt. Utredningens bedémning av indamé&lsenligheten och
limpligheten av ett kompensationskrav utgdr frin att styrmedlet ir
indamalsenligt om det styr mot syftet, dvs. uppndr klimatmélen och
bidrar till maluppfyllelsen. Limpligheten utgr 1 stillet frin om styr-
medlet dr genomforbart och vad det far for konsekvenser 1 6vrigt
(se avsnitt 6.2.3).

Ett kompensationskrav skulle inte vara dndamadlsenligt

Ett kompensationskrav som ir genomférbart skulle kunna bidra till
bide minskningar av utslippen frin utvinningen av odlingstorven
och minskningar av utslippen frin de dikade torvmarker som &ter-
vits till foljd av kravet.

Det finns mark som ir limplig f6r tervitning, och dtgirden ir
efterstrivansvird pd grund av dess potential att bidra till kat netto-
upptag av koldioxid. Mingden tillgingliga marker begrinsas dock
av bland annat férekomsten av markavvattningssamfilligheter som
innebir timligen stora juridiska problem att {3 dtkomst till limpliga
marker. Ndgon uppenbar eller enkel 16sning pa det problemet finns
inte, frigan har utretts i flera omgéngar.

Effekterna av ett fullt genomférbart krav pd kompensationsdtgir-
der kan antas uppg3 till minskningar av vixthusgasutslippen 1 mark-
anvindningssektorn med cirka 4 000 ton koldioxidekvivalenter per
&r till 2030 och cirka 16 000 ton koldioxidekvivalenter per &r till 2050.
Dirtill kan &tervitningen som sddan bidra med minskade utslipp
med cirka 13 000 ton respektive 19 000 ton koldioxidekvivalenter till
2030 och 2050. En férutsittning for att dessa utslippsminskningar ska
uppnds ir som nimnts att dtervitning kan genomféras fullstindigt
samt att dtgirderna leder till additionella utslippsminskningar.

Utslippsminskningarna frin minskad utvinning av odlingstorv
tillsammans med dkade tervitningsinsatser kan bidra till framfor allt
de l3ngsiktiga klimatmalen inom EU. Det har dven méjlighet att
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bidra till nettonollmélet senast 2045 1 och med dtervitningens poten-
tial som kompletterande dtgird. Bidraget skulle dock vara timligen
litet och begrinsas av &tgirdens férmodade bristande additionalitet.

Det finns betydande osikerbeter kring majligheten for
ett kompensationskrav att utgora en additionell dtgird

En svirighet med ett kompensationskrav ir att sikerstilla att kom-
pensationen leder till utslippsminskningar som annars inte hade blivit
av, alltsd att de dr additionella. Det finns andra styrmedel som syf-
tar till att tervita torvmarker i dag, och att introducera fler styrmedel
kan vara ineffektivt och leda till minskad additionalitet.

Ett férslag som diskuterats 1 avsnitt 9.5.4 dr att den som utvinner
odlingstorv ska kunna betala en avgift som ska g till exempelvis
myndigheters dtervitningsarbete. En sidan avgift skulle vara rela-
tivt enkel att administrera och liknar en skatt pd sd sitt att avgiften
kan styra mot minskad utvinning och dirmed minskade utslipp frin
odlingstorven. En avgift skulle dessutom kunna inkludera dven be-
fintliga tikttllstdnd (jfr avsnitt 9.5.5). P3 s3 sitt har styrmedlet poten-
tial att bidra till relevanta klimatmal, och skulle kunna minska pro-
blematiken kring att olika styrmedel konkurrerar med varandra och
dirmed 6ka additionaliteten.

Ett annat problem kopplat till additionalitet ir att det finns svarig-
heter redan 1 dag att hitta limpliga marker och {8 markigare att vilja
3tervita sin mark. Mer pengar skulle kunna hjilpa till att {8 mark-
dgare att acceptera dtgirden, men det ir osikert om det ir bristen
pd pengar som ir det huvudsakliga problemet. Skogsstyrelsen har
hojt ersittningarna till markigare f6r att genomfora dtervitnings-
projekt frin 2026. Hur utfallet av detta blir ir inte mojligt att avgora
1 dagsliget. Andra mojliga orsaker kan vara juridiska svirigheter
kopplade till tillstindsprocess f6r vattenverksamhet eller med mark-
avvattningsforetag.

Om de nu gjorda hojningarna leder till mer dtervitning kan det
antas att mer pengar for att utfora tervitningsprojekt skulle leda
till att mer av potentialen av dtervitningsbara marker kan realiseras
och att en avgift som kompensation dirmed skulle kunna vara addi-
tionell. Om hojda ersittningar inte leder till mer 3tervitning, ir det
sannolikt att de juridiska svirigheterna kring tervitning dr det huvud-
sakliga hindret och att mer pengar kanske inte hjilper, alternativt
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att ersittningarna behéver vara innu hogre. Ersittningarna till mark-
igare kan dock inte hojas hur mycket som helst, eftersom det kan
leda till problem med statsstédsreglerna. For hoga ersittningsnivder
kan ocksd skapa oonskade incitament till jordbrukare att ersitta livs-
medelsproduktion med 3tervitning av jordbruksmarker. Om ett styr-
medel med syfte att 6ka mingden dtervitning dessutom endast leder
till 6kad konkurrens om befintliga marker med potential att dter-
vitas ir dtgirden inte additionell.

Atervitningsitgirder har viss potential att utgéra kompletterande
dtgirder och dirmed bidra till nettonollmalet senast 2045. Om kom-
pletterande dtgirder bokférs som hela nettosinkan frdn markanvind-
ningssektorn skulle emellertid effekten frin dtervitningen reduceras
av att kompensationskravet tilldter utslippen frén odlingstorven att
fortsitta. Resultatet blir dd ingen nettominskning av utslippen 1 mark-
anvindningssektorn, utéver den méjliga minskningen av anvindningen
av odlingstorv som ett hogre pris pa torv kan ge. Om utslippsminsk-
ningarna inte ir additionella kan nettoeffekten av dtgirden dessutom
bli negativ.

Tillstandsprocessen blir oforutsigbar

I stillet for att betala en miljdavgift kan ett villkor f6r att 3 tikeeill-
stdnd inforas med innebdrden att tillstdndshavaren ska utféra en
kompensationsitgird 1 form av dtervitning. Ett sddant krav kan dock
medfora stora osikerheter for tillstdndshavaren. Ett dtervitnings-
projekt kriver inte bara tillging till mark som kan vara begrinsad av
olika skil, utan dven tillstdnd till vattenverksamhet enligt miljobalken.

Frigan om markdtkomst kan 1 sig vara svir att 16sa for den till-
stindshavare som inte sjilv har mark och som inte har kontakter
med markigare f6r att hitta limplig mark att dtervita. Markdtkomst-
frigan skulle visserligen kunna lésas genom att en myndighet sam-
ordnar 4tervitningsprojekt, men medfoér under alla omstindigheter
osikerheter kring méjligheten att uppfylla ett villkoren 1 tiketill-
stindet.

Det idr ocksd svirt att forutse hur den process kring tillstind till
vattenverksamhet som krivs for dtervitningen kommer falla ut. Det
ir tinkbart att en sddan process bade tar lang tid och kan sluta med
att tillstdnd till den nédvindiga vattenverksamheten inte ges. Det dr
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1 ett sidant fall omojligt f6r den som soker tiketillstind att uppfylla
kraven i tillstdndet pd grund av omstindigheter som ligger utanfér
dennes omedelbara kontroll.

En konstruktion av ett styrmedel som leder till att processen
kring tillstdndsgivningen blir oférutsigbar och mer komplicerad
ligger inte 1 linje med regeringens ambitioner om en férenklad till-
stdndsprocess och ir dirmed enligt utredningens bedémning inte
limplig. Detta skulle kunna tala fér en 16sning med en avgift som
betalas for att {3 utvinna odlingstorv. Avgiftslosningen medfér dock
andra typer av komplikationer som diskuterats ovan.

En reglerad mdojlighet att kompensera for utslipp kan skapa
en oénskad praxis

Kompensationsdtgirder inom landet anvinds inte som klimatstyr-
medel’ 1 Sverige i dag. Utgdngspunkten ir i stillet att utslippen ska
minskas. Genom att inféra ett kompensationskrav {ér torvutvinning
kan en ny praxis skapas som leder till att andra branscher férvintar
sig kunna kompensera sina utslipp 1 stillet for att minska dem.
Kompensationsdtgirder har férdelar genom att de i manga fall ir
mer kostnadseffektiva dn utslippsminskningar, sirskilt dtgirder inom
markanvindningssektorn. Samtidigt ir just dtgirder inom mark-
anvindningssektorn osikra och pdverkas i hog utstrickning av kli-
matférindringarna. Det finns exempelvis fall dir skog har planterats
som kompensationsdtgird i stillet f6r att utféra utslippsminskningar,
for att senare brinna ner i omfattande skogsbrinder.” Kompensa-
tionsdtgirden har 1 ett sddant fall inte, mer 4n mycket kortvarigt,
bidragit till ndgon nettominskning av utslippen av vixthusgaser.
Klimatférindringarna har lett till mer extremvider dven 1 Sverige,
och kompensationsitgirder inom markanvindningssektorn riskeras
att utraderas, samtidigt som de ursprungliga utslippen finns kvar.
Det finns dirfér anledning att vara forsiktig med styrmedel som
innehéller kompensationskrav. Det finns tekniska dtgirder f6r nega-
tiva utslipp, sdsom bio-CCS, som ir betydligt mer sikra och ling-
siktiga. Samtidigt ir priset for dessa dtgirder mycket hogre, och

? Sverige kompenserar dock nationella utslipp genom s kallade artikel 6-dtgirder i utvecklings-
linder, vilket tillits genom Parisavtalet.
’ Badgley 2024.
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utgor 1 dagsliget inte ett kostnadseffektivt kompensationsalternativ

1 de flesta fall.

Sammanfattande slutsatser

Utredningen anser att ett styrmedel 1 form av ett krav pd den som
utvinner odlingstorv att kompensera f6r utslippen av vixthusgaser
frdn utvinningen genom &tervitning inte skulle vara vare sig inda-
mélsenligt eller limpligt.

Utredningens direktiv siger att ett styrmedel som foreslds ska
bidra till nettonollmalet till 2045 eller dtaganden som Sverige har
inom EU p4 klimatomridet. Ett kompensationskrav skulle kunna
bidra till Sveriges dtaganden inom EU om det gick att sikerstilla
additionalitet for dtgirden. Svirigheterna att sikerstilla additiona-
litet och risken for icke-additionell dtervitning i kombination med
kvarvarande utslipp frin odlingstorv gor att det inte med ndgon grad
av sikerhet gir att konstatera att tgirden skulle leda till betydande*
utslippsminskningar. Styrmedlet dr dirmed inte indamalsenligt, fram-
for allt p& grund av risken for bristande additionalitet.

Ett kompensationskrav skulle dessutom bidra till malkonflikter
och komplicera tillstindsprocessen for den som soker tikttillstdnd,
vilket inte ir dnskvirt. Ett krav pd kompensation genom 4tervitning
ir dirmed inte heller ett limpligt styrmedel.

10.4 En punktskatt framstar inte som ett lampligt
styrmedel

Bedomning

Utredningen bedémer att om ett behov av nationella styrmedel
kan konstateras kan en punktskatt pd odlingstorv vara ett inda-
malsenligt styrmedel {6r att begrinsa odlingstorvens klimateffek-
ter 1 syfte att bidra till det 18ngsiktiga klimatmalet senast 2045 och

de &taganden inom EU som Sverige har pd klimatomridet pd ling
sikt.

* Aven om Stervitningen inte éir additionell, skulle kompensationskravet leda till vissa utslipps-
minskningar genom att torvutvinningen blir dyrare, vilket vintas leda till minskad efterfrigan.
Dessa utslippsminskningar bedéms dock som liga, i alla fall p4 kort sikt.
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En punktskatt pd odlingstorv framstdr inte som ett limpligt
styrmedel. Det finns framfér allt betydande osikerheter kring méj-
ligheterna att avgrinsa det skattepliktiga omridet.

Det saknas forutsittningar for att limna ett forslag om infér-
ande av en punktskatt for att begrinsa klimateffekterna av odlings-
torv.

Skilen for beddmningen

Utredningen har utvirderat férutsittningarna for att inféra en punkt-
skatt pd odlingstorv med syfte att begrinsa odlingstorvens klimat-
effekter och bidra till det l18ngsiktiga klimatmalet senast 2045 och
Sveriges dtaganden inom EU.

Inriktningen f6r den svenska skattepolitiken siger att ekono-
miska styrmedel ska bidra till att negativa aspekter for till exempel
klimatet fingas upp i prisbildningen pa olika marknader. Samtidigt
uttalas att skatterna ska samordnas med andra styrmedel s3 att styr-
ningen blir samhillsekonomiskt effektiv (se avsnitt 8.1.2).

Liksom konstaterats tidigare beror enligt utredningens bedém-
ning behovet av nationella styrmedel riktade mot odlingstorv pd
hur de EU-6vergripande klimatm&len omvandlas i styrmedel pd
EU-nivd i framtiden. Om ndgra EU-gemensamma styrmedel riktade
mot markanvindningssektorn, dir odlingstorven ingdr, inte kom-
mer till stind eller om ett sddant styrmedel exkluderar odlingstorven
kan det emellertid vara relevant att 6verviiga ett nationellt styrmedel
riktat mot odlingstorv. Forutsatt att ett sddant behov kan konsta-
teras ir utredningens bedémning att en punktskatt kan vara inda-
mélsenlig i sig och 1 jimférelse med de andra styrmedel som utred-
ningen bedémt 1 kapitel 7.

Liksom i avsnitt 10.3 utgdr utredningens bedémning av inda-
mélsenligheten och limpligheten av en punktskatt frin att styrmed-
let ir indamalsenligt om det styr mot syftet, dvs. uppnd klimatmalen
och bidrar till maluppfyllelsen (se avsnitt 6.2.3). Limpligheten ut-
gdr i stillet frin om styrmedlet ir genomforbart och vad det far for
konsekvenser 1 dvrigt.
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En punktskatt kan vara ett indamdlsenligt styrmedel

Ar 2024 var de totala utslippen frin odlingstorv 303 000 ton kol-
dioxidekvivalenter. Berikningarna nedan jimfér med ett basscenario
dir utvunnen odlingstorv utan styrmedlet skulle 6ka med 2 procent
drligen och utslippen skulle bli 559 000 ton koldioxidekvivalenter
2050 (se avsnitt 6.2.2).

En skatt pd odlingstorv kan enligt utredningens berikningar (se
avsnitt 8.6.2) ge minskade utslipp frén odlingstorv med mellan
13 000 och 29 000 ton koldioxidekvivalenter per &r till 2030. Med
hinsyn tll den klimatrapporteringsskuld i markanvindningssektorn
som ir en konsekvens av hur utslippen frin odlingstorven rappor-
teras, kan utslippen minska avsevirt mer pa lingre sikt. En skatt
kan, beroende pd utformning och priselasticitet, leda till utslipps-
minskningar pd mellan 38 000-89 000 ton koldioxidekvivalenter
drligen till 2050.

Dessa effekter av en punktskatt kan jimféras med de utslipps-
minskningar pd 10 000 ton koldioxidekvivalenter som Miljomals-
beredningen har beriknat att ett f6rbud skulle kunna ge till 2030
(se avsnitt 6.2.6). Samtidigt skulle ett férbud mot odlingstorv genom
utfasning av tillstind leda till utslippsminskningar pa cirka
224 000’ ton koldioxidekvivalenter &rligen till 2050 jimfért med
dagens utslippsnivier och 355 000° ton koldioxidekvivalenter &r-
ligen till 2050 jimfért med om utslippen fortsitter att 6ka till dess
att forbudet fir effekt. Vissa utslipp blir sdledes kvar dven vid ett
forbud pd grund av hur utslippen frin odlingstorv beriknas och
redovisas (se avsnitt 5.7).

En skatt kan alltsd styra mot minskade utslipp och bidra till de
EU-&taganden som Sverige har pa klimatomradet. I relation till ett
férbud kan en punktskatt emellertid inte bidra pd samma sitt pd
l&ng sikt. En skatt skulle dock kunna ge stérre effekter dn ett for-
bud pa kort sikt, helt enkelt pd grund av att manga befintliga till-
stind skulle fortsitta gilla under en lingre tid. Aven om en skatt
skulle ge mest i minskade utslipp pd kort sikt s3 dr bidraget till EU:s
2050-mal relativt litet 1 férhdllande till det totala behovet av mins-
kade vixthusgasutslipp. Samtidigt behovs troligen varje tinkbart

> Ungefirlig uppskattning baserad pd den utfasningstakt som Miljémalsberedningen beddémt
mojlig.
¢ Se not 5.
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bidrag fér att kunna nd bide nationella och EU-gemensamma ling-
siktiga klimatmal.

En punktskatt skulle ssmmantaget kunna vara indamélsenlig som
styrmedel for att begrinsa klimateffekterna av odlingstorv med syfte
att nd de ldngsiktiga EU-mdlen. Men det ir inte det styrmedel som
kan bidra mest 1 det ldnga perspektivet.

Konsekvenserna av en punktskatt

Utredningens bedémning ir sammantaget att en punktskatt skulle
leda till vissa negativa effekter f6r svenska féretag men anvindningen
av odlingstorv ir begrinsat till ett visst antal sektorer och att det ir
framfor allt inom tridgdrdsniringen dir det inte finns limpliga alter-
nativ till odlingstorv. For samtliga sektorer som anvinder odlings-
torv utgdr odlingstorv en liten del av foretagens kostnader och en
skatt bedéms inte ha stora effekter pd deras I6nsamhet. Utredningen
kan dock inte utesluta att det ser annorlunda ut f6r individuella f6re-
tag. Effekterna pd livsmedelsférsérjningen bedéms som begrinsade.

Ett f6rbud 1 linje med vad Miljomalsberedningen foreslagit 1
SOU 2025:21 skulle, 1 jimférelse med skatten, innebira stérre in-
verkan pd féretag som anvinder odlingstorv, framfér allt pd lingre
sikt. Férbudet skulle ocksd sannolikt innebira kvalitetsminskningar
1 produktionen hos berdrda féretag till dess att fullgoda alternativ
till odlingstorv har utvecklats. Omfattningen av denna problematik
har utredningen inte analyserat. Vidare kommer ett férbud, som
Miljomalsberedningen noterar 1 sitt delbetinkande, leda till att fore-
tag som utvinner torv avvecklas och forsvinner frin marknaden. Ut-
redningen noterar dven att ett férbud i linje med vad Miljomalsbered-
ningen foreslagit skulle ha storre pdverkan pd livsmedelstérsérjningen,
sirskilt pa lang sikt i takt med att fler tillstdnd f6r utvinning av torv
l6per ut, men dven hir blir konsekvenserna begrinsade till delar av
tridgdrdsniringen, och inte livsmedelsforsorjningen 1 stort.

Sammantaget bedémer utredningen att konsekvenserna for fore-
tag, livsmedelsférsérjning, sivil som regionalekonomiska effekter
inte ir ett hinder f6r att en punktskatt ska kunna anses limplig, men
utredningen har inte bedémt om detta dven giller f6r ett férbud mot
odlingstorv.
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Svdrigheter att avgrinsa det skattepliktiga omrddet

Den stora osikerhetsfaktor som omgirdar frigan om limpligheten
1att inféra en punktskatt pd odlingstorv handlar om svirigheterna
att avgrinsa det skattepliktiga omridet (se avsnitt 8.4). Med hinsyn
till hur tillstdnden till utvinning av torv ir formulerade 1 dag och méj-
ligheten att med stdd av samma tillstdnd utvinna bide energi- och
odlingstorv utan att ndgon uppdelning mellan indamélen behéver
goras vid utvinningen, si dr det svart att avgora hur det skatteplik-
tiga omradet ska avgrinsas.

Aven om klimatrapporteringen utgér frin en uppdelning, s& gérs
den endast teoretiskt utifrdn att den som utvinner torven rappor-
terar en sammanlagd mingd utvunnen torv tll linsstyrelserna utan
uppdelning i indam4l. Frin de siffrorna dras sedan mingden anvind
energitorv av, for att utslippen ska kunna rapporteras i markanvind-
ningssektorn. Det finns sdledes ingen faktisk kontroll av mingden
utvunnen odlingstorv som sddan, utan enbart en indirekt framrik-
nad siffra. Mot denna bakgrund framstir det inte som praktiskt moj-
ligt att sdsom tillstdnden dr utformade och rapporteringen av anvind-
ningen av torven ser ut, anvinda innehéllet 1 tikttillstdnden for att
avgrinsa det skattepliktiga omridet till odlingstorv.

En punktskatt skulle dirmed behova riktas mot all utvunnen
torv, med en mojlighet till dterbetalning f6r den torv som anvinds
for att producera energi och som dirmed omfattas av EU ETS 1.
Ett sidant system skulle ge en mojlighet f6r den som férbrinner
torv och dirmed betalar for detta genom utsldppsritter att 3 &ter-
betalning av skatten. Ett dterbetalningssystem har tydliga nackdelar
1 form av 6kade administrativa kostnader f6r beskattningsmyndig-
heten, bdde i frdga om administrationen av sjilva dterbetalningen,
och i friga om de medféljande kontrollsvirigheterna. Det ir ett
rimligt antagande att en &terbetalningslésning dppnar upp fér en
mojlighet att importera odlingstorv f6r att férbrinna den som energi-
torv och sedan begira dterbetalning. Att beskatta energitorv inom
ramen for en skatt pd odlingstorv riskerar dven att begrinsa forut-
sittningarna for energibeskattningens framtida utformning. Detta
ir inte dnskvirt.

For att undvika avgransningsproblem och en 3terbetalningslos-
ning skulle mingden utvunnen odlingstorv behéva utrénas p nigot
annat sitt in genom indirekt berikning utifrdn mingden torv som
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anvinds for energiproduktion. Utredningen har inte kunnat identi-
fiera nigra sddana mojligheter. Det ir tinkbart att en dndring av
rapporteringskraven till linsstyrelserna, en indring av hur villkoren
for utvinning av torv for olika indamal anges i tikttillstinden eller
andra administrativa krav skulle kunna utgéra en 6ppning 1 méjlig-
heten att avgora vilken torv som ska omfattas av en skatt. Att in-
féra nya administrativa krav skulle emellertid sannolikt vara férenat
med betydande kostnader.

I frdgan om avgrinsning av det skattepliktiga omridet ligger dven
hur den importerade torven ska hanteras. Om importerad torv inte
omfattas av en punktskatt p odlingstorv finns det risker fér utslipps-
lickage. Utslippslickage ir en o6nskad konsekvens av ett styrmedel
som ger minskad utvinning och anvindning av svensk torv. Konse-
kvensen méste noga beaktas och vigas mot andra omstindigheter
vid utformandet av en potentiell skatt. Risken f6r utslippslickage
talar f6r att 18ta importerad torv omfattas av en skatt.

Mot detta méste samtidigt vigas de administrativa kostnader som
skulle bli féljden av att beskatta dven importerad torv. Den impor-
terade torven kan inte beskattas pd samma sitt som den svenska, vil-
ket kriver ett parallellt beskattningssystem f6r importerad torv. Det
ir till exempel inte méjligt att koppla beskattningen av importerad
torv till den som har ett tikttillstind, och inte heller kan skattskyl-
dighetens intride kopplas till utvinningen av torven. Det kan dven
uppstd komplikationer kring EU:s inremarknadsregler. Ett parallellt
beskattningssystem f6ér importerad odlingstorv skulle behéva éver-
vagas.

Det finns siledes anledning att sirskilt beakta att inférandet av
en punktskatt pd odlingstorv skulle vara férenat med svarigheter
framfor allt kopplat till avgrinsningen av det skattepliktiga omr3-
det. Mot denna bakgrund bedémer utredningen att det finns bety-
dande osikerheter kring limpligheten 1 en punktskatt som styrmedel.

Sammanfattande slutsatser

Utredningen gor bedémningen att en punktskatt pd odlingstorv
kan vara ett indamé&lsenligt styrmedel. Det finns dock betydande
genomférbarhetsproblem med en punktskatt som utredningen inte
har kunnat finna nigra givna 16sningar p. Utredningen har dirfor
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stannat vid beddmningen att det framstdr som att en punktskatt inte
ir ett limpligt styrmedel. Det saknas siledes forutsittningar for att
limna ett forslag om en punktskatt pd odlingstorv.

10.5 Anslag till forskning och innovation

Bedomning

Utredningen bedémer att anslag till forskning och innovation kan
utgora ett kompletterande styrmedel till andra dtgirder for att be-
grinsa klimateffekterna av odlingstorv i syfte att nd det ldngsik-
tiga klimatma3let senast 2045 och de EU-8taganden som Sverige
har pd klimatomridet.

Skilen for beddmningen

En férutsittning for att kunna ersitta odlingstorven som bland annat
odlingssubstrat ir att det finns alternativ. I dagsliget finns ett antal
alternativ, men ocks8 ett behov av mer forskning och innovation
kring alternativen.

I dagsliget finns flera forskningsanslag kring héllbart jordbruk,
bland annat genom FORMAS nationella forskningsprogram for livs-
medel och olika forskningsstéd pd EU-niva. Eftersom konkurrensen
om stdden dr hog kan det vara svért att sikerstilla att tillricklig forsk-
ning och innovation bedrivs kring alternativen till odlingstorv.

Utredningen anser inte att stdd till forskning och innovation i
sig utgdr en tillricklig tgird f6r att det ska kunna bidra till att be-
grinsa klimateffekterna frin odlingstorv direkt. Ett sddant styrmedel
skulle dock kunna vara ett komplement till styrmedel som minskar
anvindningen av odlingstorv, eftersom substitut behévs f6r att kunna
ersitta odlingstorven.

Stéd till forskning och innovation bedéms sdledes kunna vara
ett limpligt och dndamélsenligt styrmedel i kombination med andra
dtgirder som vidtas for att begrinsa klimateffekterna av odlingstorv i
syfte att bidra till klimatmalen till 2045 och EU-8taganden som
Sverige har pd klimatomridet. Nigon fullstindig analys av hur ett
sddant styrmedel skulle kunna utformas har inte tagits fram och
ndgot forslag limnas dirfor inte 1 denna del.
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Sarskilt yttrande

Sarskilt yttrande av experten Pia Holmberg
Sammanfattning

Branschféreningen Svensk Torv uppskattar mojligheten att bidra
med saklig och aktuell information om torvbranschen i Sverige och
Europa samt med fakta och kunskap om naturprodukten torv. Arbe-
tet 1 utredningen har varit mycket konstruktivt och givande. Utred-
ningens genomforandetid har varit knapp och viktiga uppgifter, som
inte enkelt finns att tillgd, kopplat till torvbranschen och de niringar
som ir beroende av odlingstorv har dirfor inte beskrivits fullt ut 1
materialet. Vi limnar detta yttrande for att bidra till ett mer heltick-
ande beslutsunderlag.

Svensk Torv delar 1 stora delar utredningens slutsatser. Vi instim-
mer 1 beddmningen att férutsittningar saknas {or att inféra ett styr-
medel riktat mot utvinning och anvindning av odlingstorv som i
ndgon betydande utstrickning kan bidra till Sveriges 8taganden en-
ligt LULUCF-férordningen till 2030. Vi delar dven slutsatsen att
sddana styrmedel inte kan bidra till det ldngsiktiga nettonollmaélet
till 2045. Det ir positivt att utredningen tydliggoér bide det sd kallade
definitionskaoset och den otydliga juridiska definitionen av odlings-
torv, vilka gér att nédvindiga avgrinsningar i dag inte ir rittssikra.

Svensk Torvs grundliggande uppfattning ir att torv, 1 alla sina
former, ir en férnyelsebar naturresurs som spelar en mycket viktig
roll for Sveriges resiliens — 1 fredstid sdvil som i perioder av kris
eller oro.
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Synpunkter pa kommittédirektivens tolkning

Kommittédirektivet anger att utredningen ska *féresld samhillseko-
nomiskt effektiva tgirder som kan behovas for att begrinsa klimat-
effekterna av odlingstorv i syfte att nd det ldngsiktiga klimatmalet
till 2045 samt de EU dtaganden som Sverige har pd klimatomradet”.
Vir beddmning ir att inneborden av ”samhillsekonomiskt effektiva
dtgirder” inte har analyserats tillrickligt i slutbetinkandet. Ett sam-
hille bestdr av manga funktioner som paverkas av torv och torvanvind-
ning. Det hade dirfér krivts férdjupade analyser av effekter och foljd-
effekter f6r att ge en rittvisande bild av torvens betydande roll ur
ett bredare samhillsperspektiv.

Vir mening ir att direktivets underliggande syfte i praktiken skulle
kunna leda ull kraftigt minskade mojligheter for en lingsiktigt hill-
bar, lénsam och ansvarstagande torvniring i Sverige — snarare in att
primirt fokusera pd att minska utslippen av vixthusgaser. Det ir
dirfor positivt att utredningen, 1 likhet med SOU 2025:21, konsta-
terar att torvbruk har en mycket liten paverkan pa de samlade klimat-
utslippen. Sverige har dessutom de storsta potentiella arealerna f6r
torvproduktion i Europa, och styrmedel som foérsvirar inhemsk
produktion riskerar att dven férsimra Europas samlade resiliens.

Langsiktigt torvbruk

Svensk Torv har sedan tidigare riktat kritik mot bdde Milj6- och
energidepartementets uppdrag till Naturvardsverket rérande torv-
utvinningens klimat- och miljépéverkan (M2015/03518/Nm) och
mot Miljomalsberedningens delbetinkande (SOU 2025:21). Delar
av kommittédirektivet bygger pa slutsatser frin dessa dokument,
vilket innebir att brister i underlaget fors vidare in i denna utred-
ning.

Eftersom denna utredning ligger under Finansdepartementet
saknar vi en analys av hur niringsfriheten kan sikerstillas vid inf6r-
andet av en punktskatt. Begrinsningar av niringsfriheten far endast
inféras av godtagbara skil och méste vara proportionerliga, 1 enlig-
het med 2 kap. 17 § regeringsformen och EU:s principer om fri rér-
lighet.
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Vivill dven betona att en punktskatt pd odlingstorv strider mot
generationsmilets anda, eftersom torvbruk ir en niring med ldng-
siktiga planeringshorisonter éver flera generationer. Det ir dirfor
angeliget att utredningen tydligt konstaterar att en skatt sannolikt
skulle 6ka importen av odlingstorv, vilket skulle leda till storre miljo-
belastning. Detta dr en mycket viktig slutsats.

Klimatperspektivet

Vidare definieras marknadsmisslyckande som "utslipp utan pris”.
For att beddma om detta ir relevant i friga om odlingstorv krivs
kunskap om sidant som dagens utredning saknar: kvantifierade bio-
gena effekter, analyser av externa effekter, alternativen och deras kli-
matavtryck, risker for sjukdomsspridning, resursanvindning, trans-
porter med mera. Med fler kinda parametrar hade bedémningen
kunnat bli mer siker och rittvisande.

Att beskriva torvens klimatpdverkan utifrdn Naturvirdsverkets
berikningar ir otillrickligt och riskerar att bli missvisande. Den
grona sektorn bygger pd bdde upptag och utslipp av koldioxid, dir
biomassa vixer genom fotosyntes och binder kol. Anvindning av
odlingstorv méjliggor 6kat upptag av koldioxid genom vixtproduk-
tion och bidrar till en l8ng rad samhillsnyttor, sdsom livsmedelspro-
duktion, skogsforyngring, grona miljder, och annan verksamhet som
ir grundliggande f6r vilfirden. Denna komplexitet belyses inte till-
rickligt i utredningen.

Samlad slutsats

Svensk Torv delar utredningens slutsatser om att en skatt pd odlings-
torv dr olimplig pd flera plan. Vir ambition som bransch ir att bi-
dra till minskad koldioxidavging i vir region och 1 Europa. En natio-
nell punktskatt pd odlingstorv skulle inte stadkomma detta — utan
tvirtom riskera att 6ka utslippen genom importerad torv och minskad
resiliens.

Precis som inom 6vriga delar av den gréna sektorn uppnés mins-
kade utslipp bist genom utveckling av arbetsmetoder och innova-
tioner pd foretagsnivd och styrmedel som gynnar detta vilkomnas.
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Kommittédirektiv 2025:29

If\tgéirder for att begransa klimateffekterna av odlingstorv

Beslut vid regeringssammantride den 20 mars 2025

Sammanfattning

En sirskild utredare ska utreda indamailsenliga &tgirder for att be-

grinsa klimateffekterna av odlingstorv. Syftet ir att identifiera sidana

dtgirder och att ta fram underlag f6r att kunna inféra dtgirderna.
Utredaren ska bl.a.

o foresld samhillsekonomiskt effektiva dtgirder som kan behovas
for att begrinsa klimateffekterna av odlingstorv i syfte att nd det
langsiktiga klimatmadlet till 2045 samt de EU-itaganden som
Sverige har pd klimatomridet,

e analysera och beskriva dtgirdernas piverkan pd konkurrenskraften
for svenska foretag och den inhemska livsmedelsférsérjningen,

e beddma vilka dtgirder som ir mest indamalsenliga, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget ska redovisas senast den 12 februari 2026.

Uppdraget att utreda behovet av atgirder for att begrinsa
klimateffekterna av odlingstorv

Torv anvinds som brinsle (energitorv), som jordforbittringsmedel
1 tridgdrdsniringen och i plantskolor samt som stallstré (odlings-
torv). Produktionen av energitorv 1 Sverige var som storst under

243



Bilaga 1

SOU 2026:18

1980- och 1990-talen. Sivil anvindning som uttag av energitorv har
direfter minskat kraftigt.

Samtidigt har produktionen av odlingstorv 6kat. Under 2023 togs
1 Sverige 0,3 miljoner kubikmeter energitorv ut, vilket ir en minsk-
ning med cirka 85 procent jimfért med 2012. Uttaget av odlingstorv
1 Sverige har under samma period 6kat med cirka 85 procent till
1,8 miljoner kubikmeter.

Anvindning av sdvil energi- som odlingstorv ger upphov till vixt-
husgasutslipp. Vissa utslipp uppstr dven vid uttaget. Energitorv
anvinds frimst som brinsle for produktion av el och fjirrvirme.
Koldioxidutslippen som sddan férbrinning orsakar omfattas av EU:s
system for handel med utslippsritter (EU ETS) och redovisas som
utslipp inom energisektorn i det land dir férbrinningen sker. Odlings-
torv har samma klimatpverkan som energitorv, men med en efterslip-
ning. Det kol som ir bundet i odlingstorv frigérs succesivt till atmo-
sfaren 6ver en lingre period. I den svenska utslippsrapporteringen
antas varje ar att 3 procent av det sammanlagda férrddet av odlings-
torv bryts ner och leder till koldioxidutslipp. Dessa utslipp redovisas
inom markanvindningssektorn (LULUCF) i det land dir odlings-
torven produceras och omfattas av EU:s LULUCF-f6érordning.'

En stor del av den odlingstorv som produceras i Sverige expor-
teras och det férekommer ocks3 viss import, vilket innebir att vixt-
husgasutslippen frin torven i minga fall inte uppkommer i det land
dir den produceras och dir utslippen redovisas.

Mot denna bakgrund, och med hinsyn till det svenska milj6-
kvalitetsmélet om begrinsad klimatp&verkan, finns det anledning att
utreda behovet av, och limpligheten 1, dtgirder for att begrinsa kli-
mateffekterna av odlingstorv. Sddana dtgirder skulle kunna utgoras
av en ny punktskatt, reglering av viss anvindning, skirpta miljokrav
for uttag av torv, krav pd kompensation genom atervitning eller annan
dtgird som bedéms limplig. Vid val av dtgird och bedémning av om
en dtgird dr limplig ska paverkan pd berérda sektorers konkurrens-
kraft, risken for utslippslickage till andra linder samt den administra-
tiva boérdan f6r f6retag, enskilda och myndigheter beaktas.

! Europaparlamentets och ridets férordning férordning (EU) 2018/841 vad giller tillimp-
ningsomridet, férenkling av reglerna f6r rapportering och efterlevnadskontroll och faststill-
ande av medlemsstaternas mil f6r 2030 och av férordning (EU) 2018/1999 vad giller for-
bittrad évervakning, rapportering, uppféljning av framsteg och 6versyn.
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Vad giller limpligheten av ekonomiska styrmedel kan ledning
himtas i betinkandet Om ekonomiska styrmedel f6r en mer cirkulir
ekonomi (SOU 2024:67), sirskilt kapitel 6.

Utredaren ska dirfor

e redovisa de utslipp av vixthusgaser som den svenska produktio-
nen respektive anvindningen av odlingstorv ger upphov till i Sverige
och 1 andra linder,

o foresld samhillsekonomiskt effektiva dtgirder som kan behovas
for att begrinsa klimateffekterna av odlingstorv i syfte att nd det
langsiktiga klimatmalet till 2045 samt de EU-8taganden som Sverige
har pd klimatomridet,

e analysera och beskriva dtgirdernas pdverkan pd konkurrenskraften
for svenska foretag och den inhemska livsmedelstérsérjningen,

e beddéma om tinkta dtgirder ir forenliga med EU- och WTO-ritten
och endast 6verviga sidana dtgirder som inte medfor grins-
handelsproblem eller pd annat sitt stdr i1 strid med Sveriges inter-
nationella 8taganden,

e analysera om de dtgirder som foreslds kan komma i konflikt med
konkurrenslagstiftningen och om de ir férenliga med reglerna
om statligt stod,

e bedoma vilken eller vilka dtgirder som ir mest indama&lsenliga
och om eventuella dtgirder bor riktas mot produktionen eller an-
vindningen av odlingstorv, eller mot bdda delar, och

e limna nodvindiga forfattningsforslag.

I uppdraget ingdr inte att foresld dtgirder som ror direkt beskatt-
ning, socialavgifter eller mervirdesskatt.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska redovisa en konsekvensutredning 1 enlighet med 5-
10 §§ forordningen (2024:183) om konsekvensutredningar. Utredaren
ska sirskilt beskriva och analysera konsekvenser, inklusive even-
tuella synergier och mélkonflikter, f6r svenska féretags konkurrens-
kraft och méjligheten att nd berérda politiska mal. Konsekvenser for
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landsbygdsutveckling samt niringar som producerar respektive an-
vinder odlingstorv bor sirskilt beskrivas.

Konsekvenser f6r samhillets sdrbarhet och beredskap att mota
kriser och krig ska redovisas.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Utredarens uppdrag ska bedrivas i kontakt med berérda myndig-
heter, niringslivet och 6vriga berérda intressenter. Utredaren ska hilla
sig informerad om, och vid behov beakta, relevant arbete som pigir
inom Regeringskansliet, inom EU och inom andra utredningar och
kommittéer.

Uppdraget ska redovisas senast den 12 februari 2026.

(Finansdepartementet)
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Kommittédirektiv 2025:107/

Tillaggsdirektiv till Odlingstorvsutredningen (Fi 2025:04)

Beslut vid regeringssammantride den 4 december 2025

Forlingd tid f6r uppdraget

Regeringen beslutade den 20 mars 2025 kommittédirektiv om dnda-
mélsenliga dtgirder for att begrinsa klimateffekterna av odlingstorv
(dir. 2025:29). Uppdraget skulle enligt direktiven redovisas senast den
12 februari 2026.

Utredningstiden forlings. Uppdraget ska i stillet redovisas senast
den 12 mars 2026.

(Finansdepartementet)
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