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Forord

Rapporten presenterar resultatet av projektet ”Styrmedel for 6kad efterfragan pa
klimateffektiva produkter”. Projektets syfte har varit att analysera hur styrmedel —
antingen direkt eller indirekt — kan skapa efterfragan pa produkter med mycket laga
eller inga utsldpp. Rapporten ér avgrénsad till att undersoka, foreslé och analysera
styrmedel for att {2 till transformativa fordndringar pé systemniva snarare 4n
atgarder for inkrementella forbattringar. Detta i syfte att mojliggora klimatneutral
basindustri.

Ett antal hinder kopplat till cement-, jairn-och stél-, kemi-, och raffinaderiindustrins
klimatomstillning har identifierats i rapporten och ett antal styrmedel som kan
adressera hinder kopplade till en osédker efterfragan pa klimateffektiva produkter
analyseras. De styrmedel som behandlats i denna rapport:

1) CCfD (Carbon Contracts for Difference),

2) konsumtionsavgift for koldioxidintensiva material,

3) upphandlingskrav

Projektets resultat kan anvéndas som underlag for tjénstepersoner som arbetar med
industrins omstillning. Rapporten #r forfattad av Maria Hammar, Stefan Astrom,
Alexander Eriksson, Erik Grad, Kersti Karltorp, Johan Rootzén, Linda Stafsing,
Linnea Steen pa Anthesis Enveco samt [IVL pa uppdrag av Naturvirdsverket.
Forfattarna ansvarar for rapportens innehall.

Stockholm 8 mars 2022

Anna-Karin Nystrom
Enhetschef Klimatmalsenheten
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1 Sammanfattning

P& uppdrag av Naturvardsverket har Anthesis tillsammans med IVL analyserat hur
styrmedel — antingen direkt eller indirekt — kan bidra till att stimulera efterfragan
pa material och produkter som producerats i basindustrin med mycket laga eller
inga utsldpp. Styrmedlen ska hjilpa industrin att genomfora en transformativ
omstéllning, det vill sdga en omstdllning som leder till mycket stora minskningar
av koldioxidutslépp.

Arbetet har innefattat en genomgang av hinder och barridrer for omstéllning inom
jarn- och stalindustrin, cementindustrin, raffinaderisektorn samt kemiindustrin.
Utifrén kartldggningen och de identifierade barridrerna har olika styrmedels-
16sningar analyserats och slutligen konsekvensbeddmts initialt. De hinder som
identifierats striacker sig ver flera omraden, men i och med denna rapports fokus
pa efterfrdgestimulering &r de styrmedel som kommer att behandlas i analysen
framst inriktade mot de marknads- och regleringsrelaterade barridrerna.

De styrmedelsforslag som har analyserats och konsekvensbedomts ér:
1) CCfD (Carbon Contracts for Difference),
2) konsumtionsavgift for koldioxidintensiva material,
3) upphandlingskrav och koordinering av upphandlingskrav.

I den initiala konsekvensbedomningen beaktas ett flertal aspekter, vilka
sammanstills for att gora en intern rangordning. De aspekter som bedomts &r:

e  Miluppfyllelse - Definierad i samrdd med Naturvéardsverket till hur
styrmedlet dstadkommer en 6kad efterfragan pa produkter med mycket lag
klimatpaverkan eller *nara-noll’-klimatutsldppande produkter.

e Genomforbarhet - utifrin existerande lagar och regler (nationellt och
inom EU) och eventuella méalkonflikter.

e Statsfinansiella kostnader - Finansiella, administrativa eller andra typer
av kostnader som uppstar med styrmedlet.

e Ovriga kostnader — Andra kostnader kopplat till andra aktorer &n staten
vid inférandet av respektive styrmedel.

o Kostnadseffektivitet - Hur vil nas malen i relation till samtliga kostnader.
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Sammanfattande bedémning av styrmedlen

Statsfinansiella Ovriga
Styrmedel Maluppfyllelse | Genomforbarhet Kostnadseffektivitet
kostnader kostnader
ccim I Medo T Medel
Konsumtionsavgift Medel Medel Medel
Upphandlingskrav
) Lig Medel Lag
myndighetshub
Upphandlingskrav
. ) L Lag Medel Medel
internationell koordinering

Basmaterialindustrin (stal, cement och plast) har flera gemensamma namnare,
produktionsanlédggningarna &r ofta storskaliga och kapitalintensiva och den
processteknik som anvéinds har ofta lang livslangd. Men det finns ocksa viktiga
skillnader vad géller exempelvis dgarforhallanden, vilka marknader man agerar pa
(nationellt/internationellt) och hur konkurrenssituationen ser ut bade gentemot
konkurrenter i samma bransch och gentemot konkurrerande material/produkter
med liknande tillimpningsomraden. Hinder for omstéllningen skiljer sig mellan de
olika industrierna och i nuldget finns inget heltdckande styrmedel eller strategier
som adresserar alla barridrer och alla sektorer.

Var indikativa kvalitativa bedomning &r att CCfD har hog maluppfyllelse. CC{D
minskar prisosékerhet vilket gynnar investeringar. Effekten &r ndgot osiker dé
industrins incitament for omstéllning beror pé prisnivaerna i kontrakten. En viss
osikerhet finns ocksé kopplat till undantréingning av andra aktorers utslépps-
minskning inom EU ETS. Konsumtionsavgifter for kemiindustrin och raffinaderier
har potential att paverka omstéllningen mot klimatneutralitet positivt.
Upphandlingskrav for bdde cementindustrins och jérn- och stalindustrins produkter
bedoms ha en 1ag effekt pa en transformativ omstillning. Effekten vintas dock bli
nagot hogre for cementindustrin an for jarn- och stalindustrin dé en storre andel
kdps upp pé den svenska marknaden och dédrmed har myndigheterna storre
mojlighet att pdverka. Alla styrmedel dr genomforbara och med varierande grad av
kostnadseffektivitet. Det finns dédremot tydlig risk att CC{D innebér hoga
statsfinansiella kostnader.

Inget av de styrmedel som har studerats dr ensamt tillrackligt for att stotta och driva
pa en transformativ omstéllning och kunna leverera produkter med mycket laga
eller nollutslépp av koldioxid som behovs for att Sverige ska néd malet om
klimatneutralitet till ar 2045. Det finns en risk for att styrmedel som infors enbart i
Sverige till viss del neutraliseras av ETS-marknadens utslappsprisregleringar. Det
verkar alltsé krdvas policypaket for att mdjliggora omstéllning till nollutslapp.
Upphandlingskrav &r viktigt for att stimulera marknadsuppbyggnad men av de
styrmedel som studerats bedomer vi att upphandlingskrav endast verkar for
utsldppsminskningar i de inkluderade sektorerna med mer stegvis én transformativ
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karaktér, vilket har efterfragats i studien. Carbon Contracts for Difference och
konsumtionsavgifter bor prioriteras for fortsatta och fordjupade studier.
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2 Summary

On behalf of the Swedish Environmental Protection Agency, Anthesis has, together
with IVL, analysed how policy instruments can contribute - either directly or
indirectly - to stimulating demand for materials and products produced in the basic
industry with very low or no emissions. The instruments will help the industry to
make a transformative change, ie a change that will lead to very large reductions in
carbon dioxide.

The work has included a review of obstacles and barriers to change in the iron and
steel industry, the cement industry, the refinery sector and the chemical industry.
Based on the mapping and the identified barriers, various policy instrument
solutions have been analysed and finally an initial impact assessment has been
done. The barriers identified extend over several areas, but with this report's focus
on demand stimulation, the instruments that will be addressed in the analysis are
primarily focused on the market and regulation-related barriers.

The policy instrument proposals that have been analysed and impact assessed are:
1) CCfD (Carbon Contracts for Difference),
2) Consumption fee for carbon dioxide-intensive materials,
3) Procurement requirements and coordination of procurement requirements,

In the initial impact assessment, several aspects are considered, which are compiled
to make an internal ranking. The aspects that have been assessed are:

o Fulfilment of objective - Defined in consultation with the Swedish
Environmental Protection Agency on how the instrument achieves
increased demand for products with very low climate impact or ‘near-
zero’ climate-emitting products.

e Feasibility - based on existing laws and regulations (nationally and
within the EU) and possible goal conflicts.

¢ Government finance costs - Financial, administrative, or other types of
costs that arise with the instrument.

e Other costs - Other costs for other actors than governments, associated
with the introduction of the respective policy instruments.

o Cost efficiency - How well the objectives are achieved in relation to all
costs.
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Summary assessment of the instruments

Fulfillment of Government
Instrument Feasibility
objective

Other costs Cost efficiency

finance costs

CCfD Medium High Medium
Consumption fee Medium
Procurement requirements Low

The basic materials industry (steel, cement and plastics) has several common
denominators, the production facilities are often large-scale and capital-intensive
and the process technology used often has a long service life. But there are also
important differences in terms of ownership, for example, which markets you act in
(nationally / internationally) and what the competitive situation looks like both vis-
a-vis competitors in the same industry but also vis-a-vis competing materials /
products with similar application areas. Barriers to change differ between the
various industries and at present there are no comprehensive instruments or
strategies that address all barriers and all sectors.

Our indicative qualitative assessment is that CCfD has high fulfilment of objective.
CCHtD reduces price uncertainty, which benefits investments. The effect is
somewhat uncertain as the industry's incentive for adjustment depends on the price
levels in the contracts. Some uncertainty is also linked to the displacement of other
actors' emission reductions within the EU ETS. Consumption taxes for the
chemical industry and refineries have the potential to influence the transition to
climate neutrality. Procurement requirements for both the cement industry's and the
iron and steel industry's products should have a low effect on a transformative
transformation. However, the effect is expected to be somewhat higher for the
cement industry than for the iron and steel industry as a larger share is acquired on
the Swedish market and thus the authorities have a greater opportunity to influence.
All instruments are feasible and to variable degree cost-effective. However, there is
a clear risk that CCfD entails high costs for the Treasury.

None of the instruments that have been studied alone are sufficient to support and
drive the industry to make a transformative transition and be able to deliver
products with very low or zero emissions of carbon dioxide that are needed for
Sweden to achieve the objective of climate neutrality by the year 2045. There is a
risk that policy instruments introduced only in Sweden will to some extent be
neutralized by the ETS market's emission price regulations. It therefore seems that
a policy package is required to enable conversion to zero emissions. Procurement
requirements are important to stimulate market development. However, of the
policy instruments studied, we assess that procurement requirements work for
emission reductions in the included sectors, but more gradually and not
transformative, which has been requested in the study. Carbon Contracts for
Difference and Consumption Fees should be prioritized for further in-depth study.

10
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3 Inledning
3.1 Bakgrund

Sveriges langsiktiga klimatmal dr att nettoutsldppen ska vara noll senast ar 2045.
Den omstillningsprocess som kravs kommer att beréra nistan alla
samhdllssektorer. Det rader en relativt bred enighet, bade inom politik och
néringsliv, om att Sverige bor ga i frimre ledet i den omstéllning som krévs for att
leva upp till Parisavtalets mal om att begransa den globala uppvarmningen till
under tva grader. For att leva upp till de svenska klimatatagandena krévs atgéarder
och anpassningar i flertalet samhéllssektorer och dven om en relativt bred enighet
rader kring malen sa saknas &nnu en sammanhallen bild av hur
klimatomstillningen ska gé till i praktiken. Utvérderingar av de ataganden som
gjorts sahar langt visar ocksa att takten i1 klimatomstéllningen méste 6ka for att leva
upp till de klimatpolitiska dtagandena (Energimyndigheten, 2019; Klimatpolitiska
radet, 2019, 2020). Det géller inte minst industrisektorn som idag stér fér omkring
1/3 av Sveriges samlade utsldpp av vixthusgaser.

Det finns ett flertal hinder for omstéllningen som maste dverkommas for att det ska
bli verklighet till 2045. Ett av de mest centrala hinder som identifierats for
industrin ar osdkerhet kopplad till framtida efterfragan av produkter med laga eller
inga utsldpp (se Underlag till klimatpolitisk handlingsplan, Naturvéardsverket,
2019). Utdver att otillrdcklig efterfragan i sig kan vara ett hinder for att {2 ut
produkter pd marknaden, &r ocksa osédkerheten kring efterfrdgan nagot som
himmar foretags och investerares vilja att investera i tekniska losningar som skulle
gora det mojligt att producera produkter med laga eller inga fossila
vaxthusgasutslapp.

Flera lander, bland annat Nederldnderna, Storbritannien och Tyskland har forslag
pa eller genomfor studier kopplat till forbattring av EU:s system for utsléppshandel
(EU ETS) med véxthusgaser. Bland annat genom etablering av prisgarantier pa
utslappsminskning som till exempel Carbon Contracts for Difference (CCfD).
Offentlig upphandling kan vara ett styrmedel for vissa sektorer, som exempelvis
cementindustrin, vilket ocksa diskuteras i flera ssmmanhang. Forbéttringarna av
EU ETS kopplar ocksa till den pdgaende diskussionen inom EU om en
gransjusteringsmekanism for klimat (Carbon Border Adjustment Mechanism,
CBAM) som ritt utformat skulle kunna bidra till att frimja efterfragan pa
produkter med 1aga eller inga utslépp av koldioxid. Aven inom Lead-IT —
samarbetet for industrins omstéllning som leds av Indien och Sverige — fors
diskussioner om hur man kan skapa efterfragan pa koldioxidfria produkter (Lead-
IT 2021).

For branschen ar fragan viktig, dd man ar i ett skede dér flera industrier stér i
begrepp att genomfora stora investeringar.

11
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3.2 Syfte

Uppdragets syfte dr att analysera hur styrmedel — antingen direkt eller indirekt —
kan skapa efterfragan pa produkter med mycket laga eller inga utslépp. Styrmedlen
ska hjdlpa industrin att géra en transformativ omstéllning, det vill sédga en
omstillning som leder till mycket stora minskningar av koldioxid. Analysen ska
innehélla utformning av ett antal utvalda styrmedel samt visa hur vil olika forslag
kan appliceras pa olika svenska industrisektorer.

3.3 Uppdragets genomforande

Uppdraget genomfordes under hosten 2021 i samverkan mellan Anthesis och IVL.
Arbetet genomfordes i fyra steg:

Steg 1. Kartldggning av hinder for industrins omstdllning
I denna inledande del etablerades en kunskapsmaéssig grund for uppdraget genom
att tillgdngligt kunskapsunderlag samlades in, sammanstélldes och analyserades.

Steg 2. Analys av olika losningsalternativ inklusive utformning av styrmedel
Inférandet av styrmedel behover alltid utga ifran en analys av vad som orsakar de
problem som motiverar inforandet av styrmedel. Det vill sdga, hur ser det eller de
marknadsmisslyckanden ut som orsakar problemen. I detta steg férdjupades och
utvecklades fragestéllningar om hinder, méjliggorare, incitament for de styrmedel
som ska bearbetas.

Steg 3. Initial konsekvensbedomning av utformade styrmedel

Ett urval av styrmedlen valdes ut for att identifiera, beskriva och sammanstilla
samhéllsekonomiska effekter, konsekvenser och klimatpaverkan. Arbetet gors i
enlighet med Forordningen (2007:1244) om konsekvensanalys vid regelgivning
samt Naturvardsverkets vigledning for samhéllsekonomisk analys.

Steg 4. Rapport och presentation av resultaten

Arbetet enligt stegen ovan sammanstilldes i denna rapport med detaljerade forslag
pa utformning av styrmedlen. Utdver detta visar resultatet vilka styrmedel som é&r
alternativ till varandra och vilka som kan/bdr komplettera varandra for dnskvird
effektivitet.

3.4  Avgransningar

Arbetet i projektet har vigletts av uppdragsbeskrivningens formuleringar och
forutsittningar samt dialog kring urval och avgransningar tillsammans med
Naturvérdsverkets experter. Den malbild som rapporten skall ge underlag till &r en
transformativ omstdllning av svensk industri. Urvalet av styrmedel har ddrmed
tagit i beaktande huruvida styrmedlet kan na just en saddan transformativ
omstdllning av den svenska basmaterialindustrin genom att 6ka efterfrdgan pa

12
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produkter med l4ga utslépp av véxthusgaser. Implementeringen av de foreslagna
styrmedlen utgar fran ett svenskt perspektiv men de flesta av styrmedlen behdver i
praktiken en koordinerad internationell implementering. Diskussioner kring hur
styrmedlet forhaller sig till andra styrmedel har &ven ett internationellt och
sektorsspecifikt fokus. Rent praktiskt innebar projektets avgransningar att vissa
styrmedel endast hanteras oversiktligt och att den indikativa konsekvensanalysen
av ett givet styrmedel 1 de flesta fall bara gors for en sektor. Det innebar ocksa att
alternativ till dessa styrmedel inte diskuteras mer ingaende, t.ex. dndringar i EU
ETS fria tilldelning, klimatstandarder, bransleskatter, eller tekniska regleringar och
andra lagkrav. Vi har inte heller haft mojlighet att studera kombinerade effekter av
styrmedel. D4 styrmedlen fortfarande diskuteras har forslag pa utformning
beskrivits men flera alternativa utformningar av styrmedlen dr mdjliga. Exempelvis
finns det argument for kommersialiseringskontrakt som alternativ till CCfD
(McWilliams & Zachmann, 2021), men i denna rapport begrinsas diskussionen och
konsekvensbeddmningen i detta fall till CC{D.

For konsumtionsavgifter kommer fokus att ligga pa raffinaderi- och kemiindustrin.
Valet att studera konsumtionsavgifter enbart for raffinaderi- och kemiindustrin har
gjorts utifran projektets avgransningar och med hinsyn till att cement- och jarn-
och stalindustrin inte har lika konsumentnira produktutbud som raffinaderi och
kemi. Darmed bedoms att konsumtionsavgiften inte har samma styrande effekt i
dessa sektorer. Nar vi i rapporten ndmner nettonoll-utsldpp ridknas detta enligt
klimatmalens definitioner som innebér utsldpp av fossilt ursprung. Biogena
koldioxidutslépp riknas inte med.

13
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4 Hinder for industrins
omstallning

Denna del beskriver olika typer av hinder/barridrer kopplade till basindustrin
klimatomstdllning. Denna sammanstéllning utgar ifran fyra typer av barridrer;
marknads-, tekniska, regleringsrelaterade och koordineringsbarriérer.
Kategoriseringen av de olika barridrerna baseras pa Lofgren och Rootzén (2021)
som presenterar ett ramverk kring hinder for industrins omstallning mot lagre
utsldpp av véxthusgaser.

4.1 Marknadsbarriarer

En marknadsrelaterad barridr &r ett hinder som paverkar en aktérs mojligheter att
etablera sig och verka p& en marknad. Nér ett foretag tar initiativ for omstéllning
mot lagre utsldpp av viaxthusgaser fran sin produktion innebér det i de allra flesta
fallen att produktionskostnaderna 6kar, sirskilt om initiativet gér utéver vad som
krévs utifran géllande lagstiftning. Att genomfora en sddan omstéllning medfor
Okad marknadsrisk och hur risken hanteras beror till stor del pa forutsédttningarna i
den specifika industrin sdsom konkurrenssituation, priskénslighet hos konsumenter
och forvintad framtida efterfragan. Lofgren och Rootzén (2021) beskriver hur ett
foretag, for att kunna motivera en investering i utsldppsminskande atgéarder,
behover en forsdkran om att investeringen betalar av sig pé sikt. Det kan ske
antingen genom att efterfragan pa den klimatneutrala produkten okar eller genom
att styrmedel finns pé plats som med négorlunda sékerhet kan garantera att
kostnader for koldioxidintensiv produktion kan forvéntas dka. Utover detta kan
makroekonomiska forutsittningar och andra exogena faktorer paverka langsiktig
prisstabilitet och efterfragan. Andra typer av marknadsbarridrer som diskuteras i
relation till basindustrins klimatomstéllning &r den forhéllandevis hoga
kapitalintensiteten, de langa investeringscyklerna, det faktum att basindustrin
traditionell satsat forhallandevis lite pa forskning och utveckling och det faktum att
klimatomstillningen innefattar beslut dver mycket langa tidshorisonter.

4.2 Tekniska barriarer

Omstillningen mot klimatneutral produktion ar beroende av flera tekniska
forutséttningar. Det krévs innovationer, kompetens och tekniska 16sningar, och i
ramverket som Lofgren och Rootzén (2021) presenterar beskrivs tekniska barridrer
som risker och osékerhet kopplade till kostnaderna utveckling och uppskalning av
ny klimatsmart teknik. Manga av de tekniska 16sningar som kravs for att
basindustrin ska kunna stélla om har hittills bara tillimpats i begriansad skala och
det finns ett behov av att visa pd genomforbarhet, kommersiell tillgédnglighet och
teknisk prestation i kommersiell skala. Man beskriver ocksé att den teknologiska
utvecklingen &r titt ssmmankopplad med organisatoriskt l&rande och rutiner,
uppbyggnad av kapacitet, produktionsplanering, underhall och ett flertal andra
produktionsaktiviteter. Tekniska barridrer kan ocksa innefatta procedurer kopplade
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till testning, certifiering och patentskrivning och hur dessa hinder forhaller sig till
produkten och produktionen.

4.3 Regleringsrelaterade barriarer

De regleringsrelaterade barridrerna dr sdédana hinder som ror lagstiftning,
regleringar, direktiv och andra bestimmelser som paverkar férutséttningarna pa
marknaden. Denna kategori av barridrer relaterar till risker och osdkerheter
kopplade till forutsdgbarhet, kontinuitet, uthallighet och langsiktighet i ataganden
inom det reglerande landskapet och i politiken. For att hantera dessa risker ar det
viktigt att 1angsiktiga malséttningar héller 6ver mandatperioder och att det finns en
forutsdgbarhet 1 hur forutsittningarna for arbetet med att minska utslappen
utvecklas over tid (Lofgren och Rootzén, 2021).

4.4  Koordineringsbarriarer

De tre forsta kategorierna forklarar till viss del varfor industrins klimatomstéllning
annu inte tagit fart men Lofgren och Rootzén (2021) beskriver strategier for att
hantera olika typer av koordineringsbarridrer som avgorande for att mojliggora en
omstéllning. Det som gor basindustrins klimatomstallning sa utmanande &r att
forhallandevis mycket dr avhéngigt beslut som helt eller delvis ligger utanfor
industrins egen kontroll. Det kan handla om praktiska 16sningar for hur man till
exempel ska hantera avskiljning, transport och lagring av koldioxid (Carbon
Capture and Storage, CCS) och forutséttningar for samordning och utbyggnad av
annan stodinfrastruktur. Det kan till exempel handla om att fa fram kapacitet for att
generera och distribuera fornybar el eller vétgas. Det handlar ocksé om anpassning
bland leverantorer av specialiserad processteknik och ravaror och bland kunder och
om att, i tid, f4 fram arbetskraft med ritt kompetens. Fran finansiellt perspektiv
finns osédkerheter kopplade till bade offentlig och privat finansiering av
investeringar i utslappsminskande atgarder. (Lofgren och Rootzén, 2021).

KOLDIOXIDINFANGNING OCH LAGRING — EN DARK HORSE

Carbon Capture & Storage (CCS), och bio-CCS (BECCS) har linge diskuterats
som viktiga redskap i en portfolj av atgarder som maste skalas upp for att kunna na
de globala, och svenska, malen om minskade utslépp av vixthusgaser. For att
Sverige ska na malet om nettonollutslapp senast 2045 och efter det ska ha negativa
utslapp, kravs CCS som komplement till de faktiska utsldppsminskningar som &r
mojligt med dagens teknik. Idag finns omkring 30 CCS anldggningar i drift globalt
(Global CCS Institute, 2021). Majoriteten av dessa dr kopplade till anldggningar
for bearbetning av naturgas och huvuddelen av den CO, som fangas in anvands for
att 6ka utvinningen av olja och gas (Enhanced Oil Recovery). Utdver dessa
drifttagna projekt finns en lang rad projekt, i olika utvecklingsfaser, i pipeline i
olika delar av varlden. Manga projekt utvecklas med syfte att fanga in koldioxiden
och lagra den och ddrmed minska utsldappen fran olika sorters produktion — allt fran
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" https://www.power-technology.com/projects/sask-power-boundary-dam/

2 http://ieefa.org/wp-content/uploads/2021/04/Boundary-Dam-3-Coal-Plant-Achieves-CO2-Capture-
Goal-Two-Years-Late April-2021.pdf.

3 www.northernlightsccs.com

4 https://www.globalccsinstitute.com/wp-content/uploads/2021/11/Global-Status-of-CCS-2021-Global-
CCS-Institute-1121.pdf
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5 Kartlaggning av hinder for
basindustrins omstallning

5.1 Jarn- och stalindustrin

Stal dr en samlingsbeteckning Gver jarnbaserade legeringar, som kan ha ménga
olika egenskaper och anviandningsomraden. Storst anvandningsomrade inom
Europa ar for konstruktion (35 %), f6ljt av fordonsindustrin (19 %), maskinteknik
(15 %), ovriga metallprodukter (15 %) samt rér (10 %) (Eurofer 2020). Stal ar ett
langlivat material som kan anviandas i alltifran ndgra manader till 100 ar, och kan
dérefter smailtas ner och atervinnas via en etablerad marknad for dtervunnet
stalskrot (Karltorp 2019).

Produktionen av stal sker idag fraimst genom tva produktionsprocesser fran
jungfrulig jarnmalm (cirka 70 %) och fran atervunnet stélskrot (cirka 30 %)
(Jernkontoret 2021). Produktion baserad pé jungfrulig rdvara &r den process som
slapper ut mest vaxthusgaser. Utsldppen sker nér syret i jarnmalmen separeras fran
jérnet med hjélp av kol vilket kallas for reduktion. Till denna process tillsétts
framfor allt koks men dven kolpulver, kalk, naturgas, olja eller plast. Vid
stalframstéllning fran skrot &r behovet av reduktion istéllet mycket liten vilket gor
att utsldppen dr mindre, jimfort med framstillning fran jungfrulig ravara (Karltorp
2019).

Nationellt star stalindustrin for cirka 12 % av Sveriges utslapp (Naturvardsverket
2019) och &r den industrisektor som ger upphov till mest vixthusgasutslépp i
Sverige (Toktarova et al. 2020). Ar 2016 var de direkta koldioxidutslippen fran
jérn- och staltillverkningen i Sverige 5,8 miljoner ton fordelade pa; 85 % fran
kolanvéndning for reduktion av jarnmalm, 12 % frén brénsleanvidndning for
varmning och varmebehandling och 3 % fran kolinnehall i rdvaror och
insatsdmnen. Det sker dven utsldpp fran interna transporter och indirekta utslépp,
framfor allt fran uppstroms tillverkning och transport av ravaror och elproduktion
samt nedstroms transporter till kunder (Jernkontoret 2018).

I Sverige sker framstéllning av jdrn och stal vid 13 anldggningar, ddr SSAB har tva
malmbaserade stalverk, Hogands har ett malmbaserat jirnsvampverk och utéver det
finns det 10 skrotbaserade stalverk som drivs av olika foretag. Dessutom finns det
ungefar 15 foretag som bearbetar stil genom valsverk och smidesverk. SSAB utgor
cirka 57 % av produktionsmarknaden i Sverige, med 6ver 80 % av stalindustrins
utslépp, och som det enda foretaget i Sverige som producerar malmbaserat stal via
masugn. Hoganéds AB har ocksd en malmbaserad produktion, men har utvecklat en
egen process som heter Hoganédsprocessen, istillet for att gora det via masugn
(Jernkontoret 2018).
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Flera forsknings- och utvecklingsprojekt pagar for att minska utsléppen fran
stalindustrin. Processer dar vitgas anvands istéllet for kol vid reduktion av
jérnmalm, sa kallad direktreduktion, har p&bdrjats av flera aktorer. Med hjélp av
investeringsstod via Industriklivet® driver foretagen SSAB, LKAB och Vattenfall
projektet HYBRIT tillsammans. Projektet har som malséttning att leverera
fossilfritt stal till marknaden ar 2026, men har redan under 2021 kunnat producera
och gora den forsta leveransen av fossilfritt stal till kunden Volvokoncernen
(HYBRIT Development 2021). Det nya foretaget H2 Green Steel satsar ocksé pé
den nya vitgasprocessen och har som malsittning att sétta igdng sin produktion
redan ar 2024 och att skala upp till en produktionskapacitet om 5 miljoner ton stal
per ar till &r 2030 (H2 Green Steel 2021).

Andra tekniker som omstéllningsalternativ for produktionsprocesser bestar av ett
byte till biomassabaserade energibarare samt elektrifiering av vairmebehandlings-
och viarmningsprocesser (Karltorp 2019; Energimyndigheten 2021a). LKAB har i
Ovrigt mal om att leda omstdllningen av jdrn- och stélindustrin till att bli utslappsfti
ar 2045. Det ska bland annat ske genom att digitalisera, automatisera och
elektrifiera gruvbrytningen, producera koldioxidfri jairnsvamp och utvinna kritiska
mineraler ur gruvavfall. LKAB satsar 10-20 miljarder kronor arligen pa detta, men
enligt foretaget driver klimatfrdgan pa teknikskiftet och det finns en 50 procentig
tillvdxt inom atervunnet stalskrot i ljusbagsugnar till 2050. LKAB uppskattar att
satsningarna kommer att krdva 55 TWh el, vilket kan jamforas med dagens
samlade elanvindning som uppgar till omkring 150 TWh (LKAB 2020). For att nd
en fullt utvecklad foradling baserad pa vitgas, och for att klara av
klimatomstillningen i dvrigt, anses elproduktionen behdva fordubblas till 2045.
Okad elproduktion ir en del av regeringens forslag om elektrifieringsstrategi
(Infrastrukturdepartementet 2021).

Oversikt marknad/virdekedja for stil

En utmaning kopplad till jirn- och stélindustrin ar att en hog andel, ndrmare 75
procent, av det svensktillverkade stélet exporteras till cirka 140 lander vérlden Gver
och att det stal som produceras i Sverige till stor del &r avancerat stal till speciella
marknader. Huvuddelen av den inhemska stélproduktionen exporteras framforallt
till EU och SSAB #r marknadsledande pa den nordiska marknaden®. Samtidigt
importeras stalprodukter tillverkade utomlands i ungefér samma méangd.
Majoriteten av det stal som importeras kommer fran ldnder inom EU. Virdet av det
stal som exporteras dverstiger dock virdet av det stdl som importeras. Detta beror
pa att svenska stalproducenter exporterar avancerat stal till utvalda
marknadsnischer, medan importen till stor del bestér av standardvaror. Utdver de
svenska industrier som égnar sig t stalproduktion finns det ett flertal aktorer som
pa olika sétt dr inblandade i den vidare foradlingen av stél till olika produkter for

5 https://www.energimyndigheten.se/nyhetsarkiv/2018/storsatsning-pa-varldsunik-anlaggning-for-
fossilfritt-stal/

5 https://www.ssab.se/ssab-koncern/om-ssab/ssab-i-korthet/ssab-story
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slutanvédndning som ocksa pa olika sétt kommer att pdverkas av (och eventuellt
kunna péaverka) stalindustrins klimatomstéllning. Bdde kunder och leverantorer
bestar till stor del av utléindska aktorer som staten ej har rddighet 6ver. Dérutover
finns det dven svenska foretag som har utldndska égare, med exempel pé Nippon
och Outokumpu (Karltorp et al. 2019). Det finns idag ingen samlad offentlig
statistik som beskriver den inhemska stalanvéindningen fordelat pa olika sektorer
och inom olika slutanvindningsomraden (volymer, stalkvaliteter,
produktkategorier, slutanvéindning osv.) men bygg- och infrastruktur,
verkstadsindustri och fordonsindustri star for en betydande del av den svenska
stalanvéndningen, se Figur 1.

MASKINER

PRIMAR-
STAL
BYGGNADER &
INFRASTRUKTUR
OVRIGT
PRIMARPRODUKTION VIDAREFORADLING SLUTANVANDNING

Figur 1. Oversikt dver virdekedjan for stal inklusive (i) Primirproduktion (ii)
Vidareforadling (som involverar ett en rad olika typer av aktorer (inklusive till exempel
komponenttillverkare och and underleverantorer till bilindustrin eller tillverkare av olika
typer av byggnadsstal) (iii) Slutanvdndning dar huvuddelen av slutanviandningen sker i
bygg- och infrastruktur, verkstadsindustri och fordonsindustri. (Baserad pa Rootzén &
Johnsson, 2016)

Stalindustrins klimatomstéllning 6ppnar ocksé upp for nya afférslosningar och ett
flertal kunder har ingétt olika former av avtal med bade SSAB (bland annat
Mercedes-Benz, Volvo Cars och Peab) och H2 Green Steel (bland annat Mercedes-
Benz och Scania) om att kopa det fossilria stilet nar det finns pd marknaden. Men
dven om bade Hybrit och H2 Green Steel var relativt tidigt ute har ett flertal, bade
mindre och storre stilproducenter, nu annonserat liknande planer pa investeringar i
fossilfri stilproduktion (Green Steel Tracker, 2021).

Marknadsbarridrer och méjligheter

Ett marknadsmaéssigt hinder som tas upp nér det giller att minska jarn- och
stalindustrins véxthusgasutslépp dr att kunderna inte alltid 4r beredda att betala ett
hogre pris for produkter med 14g miljopaverkan samtidigt som nya alternativa
tekniker ldnge ansetts vara for oprévade och osékra att satsa pd. Detta kan péverka
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formagan att stilla om produktionsled i och med att det &r en dyr investering som
kanske inte ger avkastning. Det finns mojligheter for jarn- och stalindustrin i och
med att efterfragan pé stél forvéntas 6ka i takt med ett 6kande globalt vilstand
(Karltorp 2019). H2 Green Steel och arbetet inom Hybrit har visat att det redan
idag finns kunder som ér intresserade av stal producerat med laga
vixthusgasutsldpp dven om det ocksé innebér ett hogre pris.

For att kunna visa pa 14ga utslépp frén produktionsprocesser kan olika former av
mirkning komma att bli viktigt. For detta behdvs data dver vilka utslédpp som sker i
produktionsledet. Dar blir valet av systemgranser en forsta aspekt samtidigt som
anldggningarna varierar i dess forhéllanden kring exempelvis rdvaror och
energisystem och som dven lar fordandras, vilket gor att databaserna behdver kunna
anpassas och uppdateras kontinuerligt. For detta uppstar dessutom ett behov av
internationellt accepterade databaser da exempelvis den svenska stalindustrin
exporterar till ménga ldnder badde inom och utom EU (Karltorp 2019; UNIDO
2021).

Tekniska barriirer och mojligheter

Négot som inte endast géller jarn- och stalindustrin &r hinder kring att
produktionsprocesserna har en lang teknisk livslingd med langa investeringscykler.
Lokaliseringen &r kanske inte heller optimal for framtiden utan var det for den
gamla tekniken. Det kostar dven att avveckla en verksamhet (sanering, rivning,
uppsdgningskostnader mm) vilket kan vara betydande kostnader. Detta leder till att
nuvarande industriaktorer dr bundna under en lang tid framat till de processer som
redan existerar eftersom de har gjort stora investeringar i dem. Mojligheterna
uppstar nar produktionsutrustning behover bytas, men kan vara svarmotiverat innan
dess, speciellt med tanke pa de marknadsmaissiga hinder som beskrivits ovan.
Investeringen i Hybrit kan delvis ses i detta ljus dd SSAB:s masugn i Oxeldsund
behover erséttas 2025.

En annan teknisk barriér ligger i hur skrot utnyttjas. Stalforluster och
neddegradering leder till i sin tur till ekonomiska forluster av uppemot 12 miljarder
per ar (Material Economics 2018). En 6kad sortering och béttre atertag av skrot
skulle gora att utspadning av o6nskade &mnen som koppar samt att behovet av
legeringsdmnen som exempelvis mangan minskar. De ekonomiska forlusterna
skulle ddrmed kunna minska. Mer finns darfor att géra inom detta omrade
(Karltorp 2019).

Regleringsrelaterade barridrer och méjligheter

En faktor som kan vara vérd att diskutera ar den eventuella paverkan som
existerande lagstiftning kan ha pé jarn- och stélindustrin. Ifall svensk eller
europeisk lagstiftning gar i alltfor stor otakt med lagstiftningen i resten av vérlden
finns en risk att delar av produktionen eller i férlaingningen hela
produktionsanlédggningar forflyttas utomlands istéllet, vilket speciellt kan ske ifall
foretagen har utlindska dgare. For flera av de svenska aktdrerna inom jérn- och
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stalindustrin finns det en relativt stark anknytning till Sverige. En annan risk
handlar istdllet om att svensk lagstiftning far svart att paverka stalindustrin i flera
led dé det finns starka internationella kopplingar lings med hela vérdekedjan, men
framfor allt att marknaden &r internationell. Béttre forutséttningar skapas dérmed
om bestimmelser i form av lagstiftning och direktiv sker pa ett internationellt plan
(Karltorp 2019).

Internationellt sett finns det flera md&jligheter som uppstatt p& grund av satsningar
inom EU med exempel fran den grona given och dess malsédttning om att uppna
klimatneutralitet 2050 vilket innefattar EU:s nya industristrategi och handeln med
utsldppsritter (Europeiska kommissionen 2021). Industristrategin antogs 2020,
men ligger nu ute for remiss for att uppdateras med tanke pa effekterna som Covid-
19 har haft pa industrin (Europaparlamentet 2021).

De tekniska barridrerna och moéjligheterna som uppstér for jérn- och stalindustrin
skapar 1 sin tur dven behov av att utforma nya tillstdndsprocesser dér aktorerna
ansoker om tillstand vilket kan dra ut pa omstéllningstiden (Karltorp 2019).

Koordineringsbarridrer och mojligheter

Vad som blir tydligt for jdrn- och stalindustrin 4r svérigheterna kring koordinering.
Stal anvinds inom ménga olika véirdekedjor, for ménga anvindningsomréaden,
inom manga lander, och kan dérfor bade paverkas av och ha mgjligheten att
paverka andra industriaktorer. For att kunna stédlla om sin produktionsprocess och
stilla krav bade uppstroms och nedstroms pa att minska utslappen, ar det ménga
led som kommer behova fordndras, vilket skapar troghet och inlasning (Karltorp
2019).

For att stélla om produktionsprocesserna till bland annat vétgasproduktion av stél
behovs utbyggnad av infrastruktur sa som kraftnit och vétgaslager, vilket finns
med som forslag i regeringens elektrifieringsstrategi (Infrastrukturdepartementet
2021). Exempelvis behover produktionen av fossilfri el skalas upp. Det beréknas i
Hybrits genomforbarhetsstudie (Energimyndighetens projektnr 42684—1) att det
kommer kridvas 15 TWh el per éar, vilket motsvarar 10 % av den totala nationella
produktionen av fossilfti el (2018). Koordineringen av omstéllningsarbetet och
elproduktionen &r viktig att sdkerstélla, med hjilp av bland annat
elektrifieringsstrategin, for att inte riskera att omstéllningen drar ut pa tiden. Precis
som for de regleringsrelaterade barridrerna och moéjligheterna &r det dessutom
viktigt med internationell samverkan (Karltorp 2019).
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JARNMALMSBASERAD STALPRODUKTION

I Konkurrerar pd internationell marknad

MARKNAD

I Osakerheter kring om dyra investeringar ger avkastning

Framgangsrika forsok | pilat och demo-skala men uppskalning till kammersiell skala iér de olika
delprocesserna kvarstar

TEKNIK
I Langa investeringscykler och lang teknisk livslangd

Stark internationell koppling lings med hela virdekedjan som &r swar att paverka genom enbart
svensk lagstiftning
REGLERIMNG

I Mya tekniker innebdr behav av nya tillstindsprocesser som kan forsena omstillningen

I Manga anvindningsomraden vilket skapar ldnga virdekedjor dar alla led behéver stilla om

KOORDINATION

I Behoy av utbyggd infrastruktur fér kraftnat och vatgaslager

Figur 2: Oversikt ver urval av omstillningsbarridrer som riskerar att férsenalférsvara en
omstéllning inom jérn- och stalindustrin.

5.2 Cementindustrin

Cement bestar huvudsakligen av oxider av kalcium, kisel, aluminium och jarn. Det
ar ett hydrauliskt bindemedel som hardnar genom reaktion med vatten i en produkt
som dr oloslig i vatten. Cement anvinds till storsta delen som grundingrediens i
betong, vilket i sin tur dr en blandning av cement, andra bindemedel, vatten och
utfyllnadsmaterial (till exempel krossat berg, sten och grus). Inom Sverige gar det
mesta av den totala méngden cement och betong som anvénds, till byggandet av
offentlig infrastruktur (20 %) och konstruktion av offentliga byggnader (15-20 %)
som till exempel skolor, sjukhus och hyresligenheter. Ovriga andelar gér till den
privata byggsektorn (Hellsmark 2019).

Cementindustrin star for 8 % av de globala koldioxidutslappen och omkring 6 % av
de svenska utsldppen, vilket motsvarar omkring en femtedel av industrins utslapp i
Sverige. Utsldppen fran cementproduktionen sker i huvudsak fran
kalcineringsprocessen, da kalksten (CaCOs) varms upp till cirka 1500°C for att
omvandlas till kalciumoxid (CaO). Cirka 40 % av utsléppen hérstammar fran
bréinslet som anvénds for att generera virme i cementugnen och 60 % kommer fran
den kemiska reaktionen (Hellsmark 2019).

Pé den svenska marknaden domineras cementtillverkningen av ett foretag;
Cementa, som é&r en del av det multinationella foretaget HeidelbergCement som dr
vérldens nist storsta cementbolag utanfor Kina. Cementa har presenterat en plan
dér de satsar pa en klimatneutral cementproduktion till 2030 genom att bland annat
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avskilja koldioxid (Cementa 2021abc). Nir det kommer till betong-, gips- och
cementvaror fanns det 364 foretag i Sverige ar 2016. En stor del av det som
produceras i Sverige anvénds och konsumeras lokalt (Hellsmark 2019). Cementas
anldggningar finns i Slite pd Gotland och Skdvde, varav anldggningen i Slite star
for 80 % av Sveriges cementproduktion (Karlsson et al. 2020). Cementa och flera
av de svenska betongproducenterna bedriver ocksa forskning for att mojliggdra en
utdkad anvindning av alternativa bindemedel i betong (inklusive alternativ till
masugnsslagg och flygaska) sd som lermineral och mald kalksten (Cementa
2021c).

Cementindustrin och framforallt Cementa har blivit mycket omtalade pé senaste
tiden da Mark- och miljédomstolen avvisade foretagets ansdkan i juni 2021
géllande tékttillstand vid Slite, efter att deras nuvarande tillstdnd 16per ut den 15
oktober 2021. Detta med bakgrund av att Cementas miljokonsekvensbeskrivning ej
anségs godtagbar eftersom den sékta verksamheten ger upphov till en sadan
storning pa grundvattenforekomsten Mellersta Gotland-Roma som innebdr att
vattenmiljon forsdmras pd ett otilldtet sdtt eller har sadan betydelse att det
dventyrar mojligheten att uppnd den status som vattnet ska ha enligt gdillande
miljokvalitetsnorm (Sveriges domstolar 2021). Cementa har 6verklagat domen
vilket har lett till en efterfoljande samhéllsdebatt som framf6rallt handlat om
konsekvenserna av att cementproduktionen i Slite upphor. Detta har darefter
mynnat ut i riksdagsomrostning dér riksdagen beslutat om att godkanna en tillfallig
andring i Miljobalken som borjar gélla 15 oktober 2021 till och med 1 januari
2022, vilket ger regeringen mojlighet att prova en ny ansékan om forlingt tillstdnd
for kalkstensbrytning (Sveriges riksdag 2021).

Oversikt 6ver virdekedjan for cement och betong

Som beskrivs ovan sd dominerar Cementa den svenska marknaden for cement
(med uppemot 80% av marknaden). Tre andra aktorer; Thomas Concrete Group,
Schwenk Sverige, och Swecem AB (dotterbolag till Swerock inom Peab-
koncernen), har kapacitet och infrastruktur for att importera cement och alternativa
bindemedel (flygaska och granulerat masugnsslagg) och stér tillsammans for
omkring 20% av den cement som anvénds pa den svenska marknaden. I
betongtillverkningsledet finns det fler aktorer och ett antal fristdende aktdrer men
manga av de svenska betongproducenterna ar vertikalt integrerade bade uppstroms
(ABetong och Betongindustrin ingér till exempel i Heidelbergkoncernen) och
nedstroms (flera av de stora svenska byggbolagen har egen betongproduktion eller
har dotterbolag som producerar betong). Pa senare ar har det ocksa skett en viss
6kning av importen av prefabricerade betongelement (SGU, 2021).
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INFRASTRUKTUR

RMC
LOKALER

CEMENT

BOSTADER

PCP

PRIMARPRODUKTION VIDAREFORADLING LHEENE DI 5

SLUTANVANDNING
Cementproducent Betongtillverkare Byggforetag och konsultforetag
Cementtyp/klass X-Z Produktion av platsgjuten
betong, prefab element Offentliga och privata upphandlare/
och produkter kunder

Privata/offentliga dgare och
hyrestagare

Figur 3: Oversikt éver virdekedjan fér cement och betong (i) Primirproduktion (ii)
Vidareforadling till betong (Ready mix concrete (RMC), Precast concrete elements (PCE)
och Precast products (PCP)) (iii) Slutanvandning. (Baserad pa Rootzén & Johnsson, 2017)

Marknadsbarriirer och majligheter

Cementmarknaden &r i huvudsak nationell med begransad internationell handel,
endast omkring 3 % av den totala produktionen, vilket beror pa att cement har en
hog vikt i forhéllande till produktvirdet och ddrmed relativt hoga
transportkostnader (Ghaffarzadegan & Tajrishi 2010; Global Cement Magazine
2016, World Bank, 2021). Samtidigt anses det i princip omdjligt for nya
producenter att etablera sig pd marknaden pé grund av de miljétillstdnd som méste
till och den skalekonomi som existerar for kalkbrytning (Dewald & Achternbosch
2016). Dessa faktorer leder i sin tur till att det ofta uppstar monopolliknande
situationer med ett fatal aktorer som ges inflytande dver marknaden (Dahlstrom
2015).

En annan utmaning rent marknadsmaéssigt &r att det, pA samma sétt som i andra
sektorer, behdvs en forsdkran om att det kommer 16na sig att investera i mindre
koldioxidintensiva eller klimatneutrala material (Lofgren & Rootzén 2021).
Tidigare studier har visat att det krévs ett koldioxidpris p& 40—150 euro/ton for att
inférandet av exempelvis koldioxidavskiljning och lagring ska bli lonsamt inom
cementindustrin (Barker et al. 2009; Jakobsen et al. 2017; Santibanez-Gonzalez
2017). I augusti 2021 var priset pd koldioxid inom EU ETS uppe pa rekordnivéer,
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60 euro/ton, vilket bidrar till att skapa incitament for omstéllning (Financial Times
2021). Men for aktorer som ar tidigt ute med att introducera relativt oprévad teknik
krévs, utdver ett stabilt hogt koldioxidpris, sannolikt ytterligare stod och atgérder.

For att en investering i CCS i cementindustrin ska béra sig krévs i
storleksordningen en fordubbling av cementpriset, men trots detta anses effekten i
slutanvandarledet kunna bli relativt begransad (Rootzén och Johnsson, 2017). For
bostadsbyggande skulle 6kningen bli med mindre &n 1 % och for storre
infrastrukturprojekt skulle 6vergangen med hjélp av CCS och brinslebyte innebara
en kostnadsokning med cirka 2—4 %, en kostnadsdkning som anses vara inom
felrdkningsmarginalerna.’

Om alternativa bindemedel anvénds i storre utstrickning, sa som flygaska frén
kolforbranning och stalslagg kan det innebéra att kostnaden fér cement och betong
minskar eftersom det anvénds billigare material istdllet. Hur mycket som kan
erséttas dr dock begrénsat och tillgdngen till flygaska och masugnsslagg, de
alternativa bindemedel som dr vanligast forekommande idag, kan forvintas minska
i takt med att kvarvarande koleldade kraftverk och masugnar fasas ut. En del av
detta bortfall skulle kunna kompenseras genom investeringar for att aktivera”
stélslagg som lagts pd deponi och i existerande produktionsprocesser.®

Tekniska barridrer och mojligheter

Ett skifte mot en 6kad andel biobaserade brinslen i cementproduktionen anses som
ett viktigt steg for att minska utsldppen, och negativa utslapp skulle kunna uppnas i
kombination med CCS. Ett annat alternativ som undersoks inom ramen for
projektet CemZero, som drivs av Cementa och Vattenfall, &r mdjligheten att
anvénda el for att generera den viirme som behovs 1 processen. Detta skulle
innebéra stora fordndringar i den tekniska infrastrukturen och vara en stor
investering, vilket ar pa gang. (Hellsmark 2019). Potentialen for
utsldppsminskningar genom att byta ut kol mot biomassa eller el &r dock begrinsad
eftersom huvuddelen av utsldppen (omkring 60%) fran cementproduktionen harror
frdn huvudravaran, kalksten. En viss méngd kol, alternativt biokol, kan ddrmed
behdvas framdver for att 3 ritt egenskaper pé produkterna.’

Nér det kommer till alternativa bindemedel finns till exempel vulkanisk aska
(naturligt forekommande pozzolans), kalcinerade leror (LC3), magnesiumoxid, och
askor fran andra forbranningsprocesser an kol (avfallsforbranning, biomassa) under
utveckling. Dessa kan dock paverka torktider och cementens egenskap bade

7 Intervju med H, Johansson & J, Rootzén (2018) fér rapporten Statens roll fér klimatomstélining i
processindustrin. RISE rapport 2019:15.

8 Intervju med O, Diiring (2018) for rapporten Statens roll for klimatomstélining i processindustrin. RISE
rapport 2019:15.

9 Intervju med K, Comstedt Webb (2018) for rapporten Statens roll fér klimatomstéllning i
processindustrin. RISE rapport 2019:15.
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positivt och negativt vilket gor att det finns en osékerhet och okunskap inom
byggindustrin kring detta (Hellsmark 2019; Habert et al. 2020).

Regleringsrelaterade barriirer och mojligheter

Mojliggorande faktorer for reglering ar att den svenska marknaden for
cementindustrin domineras av stora bolag och offentliga aktorer, dér Trafikverket,
regioner och kommuner har en stor roll i att driva innovation och
produktionsprocesser framat. Samtidigt &r byggandet och anvéndandet av cement
och betong omgirdat av statliga regler och byggregler i Sverige, genom Boverket.
Det finns dven frivilliga certifieringssystem (Miljobyggnad, Breeam och Lead),
nationella standarder for betongkvaliteter i statligt infrastrukturbyggande (AMA-
anldggningar) och internationella standarder som styr anvindandet av cement och
betong och som mer och mer borjar integrera klimatkrav (Hellsmark 2019).

Aven om ovanstiende offentliga aktorer har mdjligheten att upphandla
byggmaterial med lagre klimatpéverkan anses befintliga upphandlingskrav om
lagsta pris motverka dessa mojligheter. Det gor att det utnyttjas fragmentariskt och
i mycket lag utstriackning'”.

Pé ett internationellt plan har reglerna for tilldelning och auktionering inom EU
ETS fordndrats vilket innebér att 6verskottet av utsldppsratter begriansas
(Europeiska kommissionen 2017) (se 4ven marknadsmassiga mojligheter for detta).
Nationellt giller krav om klimatdeklarationer vid uppforande av nya byggnader
frén och med den 1 januari 2022, med syfte att minska klimatpaverkan fran
byggskedet (Boverket 2021) och Trafikverket har sedan 2018 satt upp
gemensamma miljokrav for entreprenader nér det kommer till upphandling bestilld
av Stockholm, Goteborg eller Malmé samt for Trafikverkets egna bestéllningar
(Trafikverket 2021a).

Utover de tekniska utmaningarna som &r forknippade med en 6vergang till CCS i
Sverige finns ett fortsatt behov av att se 6ver det legala ramverket kring detta. Vid
CCUS-forumet som anordnades av EU-kommissionen konstaterades att CCS-
teknik ar en del av den europeiska *decarbonisation’ strategin, och den
gransoverskridande transport av CO2 som det kommer innebéra bor dterspeglas i
EU-lagstiftningen, sérskilt i dversynen av TEN-E-forordningen, dér alla
transportsitt av CO2 och CO2-lagring bor inkluderas. (Sweeney, 2022) Det handlar
dven om att oka legitimitet for den sortens investeringar da tidigare satsningar pa
CCS, framforallt 1 kraftsektorn, har métts av folkligt motstand. Darrick Evensen
(2022) argumenterar i en annan artikel att det fortfarande finns f& undersokningar
av acceptansen for CCS men att acceptansen kan vara hogre for CCS kopplat till
stalindustrin och biokraftvirmesektorn da risken anses ldagre. Generellt kan ségas,

1% Intervju med C, Claesson-Jonsson & |, Léfgren (2018) for rapporten Statens roll fér klimatomstéllning i
processindustrin. RISE rapport 2019:15.
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om &n med fa studier gjorda, att oro tycks vara kopplas till lagring och transport,
inte s mycket avskiljningstekniken.

Koordineringsbarriirer och mojligheter

Som beskrivits ovan anvénds restprodukter fran stalindustrin (masugnsslagg) och
frén koleldade kraftverk (flygaska), badde som ravara och som kompletterande
bindemedel i cement och betongproduktionen. Det kan darfor finnas svarigheter i
att finna 16sningar som inte 4r lika starkt knutna till de industrierna och dess
koppling till fossila produktionsprocesser (Dewald and Achternbosch 2016).

For att implementera CCS i cementproduktionen pa en kommersiell skala krivs det
att nya vardekedjor formas kring detta och nya aktorer behover inga samarbete for
teknikutveckling och infrastruktur kring hanteringen av koldioxid (Hellsmark
2019). Det pagar olika initiativ for samverkan kring transport och lagring av
koldioxid. Ett exempel é&r initiativet Northern Lights (2021) som har som mal att
transportera och lagra koldioxid vid lagringsplatser langs med den norska kusten
med start 2024. Som en del av detta initiativ har HeidelbergCement och det norska
oljebolaget Equinor ingatt en avsiktsforklaring om transport och lagring av
koldioxid (Cementa 2019).

Mojligheter for koordinering inom cementindustrin ligger i att det finns en stark
vilja fran cement, betong och byggbranschen att ta ett samlat grepp for att fa ner
utslédppen fran branschen. Organisationer och andra sammanslutningar har dérfor
bildats och format konkreta mél och ambitioner inom sektorn (Hellsmark 2019). En
okad digitalisering skulle ocksé kunna leda till béttre planering, koordinering och
optimering av byggprocesser for att uppnd minskade utsléapp (Lehne & Preston
2018). Branscherna har dven tagit fram férdplaner inom Fossilfritt Sverige'’.

Liksom f0r jarn- och stalindustrin finns ett koordineringsbehov av dkad
overforingskapacitet for el inom cementindustrin. For omstéllning av produktionen
genom elektrifiering som CemZero har visat och fortsatt arbetar med, behovs
utbyggnad av kraftnétet for att sékerstéilla tillgangen pé bade effekt och el.

" https://fossilfrittsverige.se/roadmap/betongbranschen/ respektive
https://fossilfrittsverige.se/roadmap/cementbranschen/
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CEMENT

Wastan omajligt far andra faretag att kemma in pd marknaden da det krivs
miljatillstand och finns begransad majlighet far kalkbrytning

Investeringar | ny teknik (CCS) innebdr betydande kostnadspaslag, Osdkerheter om
denna typ av investering kan l6na sig idag.

MARKNAD I

QOsdkerheter kring alternativa bindemedel i cementen som kan medféra dndrade egenskaper hos
cementen

Utveckling av CCS

TEKNIK

Arwvanda el som energikalla samt utbyggnad av infrastruktur

l Nuvarande upphandlingskrav om lagstapris motverkar klimatkraw

REGLERING I CCS-begransningar | lagstiftningen. Krdvs ckad legitimitet far den sortens

investeringar sem krdver politiskt stad.

I Kravs nya vardekedjor och samarbeten fér att utveckla CCS

KOORDINATION I Behov av utbyggd infrastruktur fér kraftnét och Sverfaringskapacitet

Figur 4: Oversikt ver urval av omstillningsbarridrer som riskerar att férsenalférsvara en
omstéllning inom cementindustrin.

5.3 Raffinaderi- och kemiindustrin

Den svenska kemiindustrin innefattar olika typer av foretag med olika
produktportfoljer och varierande produktionsprocesser. Foretagen &r i regel relativt
stora och utlandsdgda och bedriver verksamhet i huvudsak runt storstadsregionerna
och langs Norrlandskusten. Huvuddelen av produktionen (>85 %) gar pé export
och de flesta foretag i kemisektorn konkurrerar ddrmed pé globala marknader.
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Figur 5: Oversikt 6ver virdekedjan for raffinaderi- och kemiindustrin (Baserad pa Alvarez
et al., 2019).

5.3.1 Raffinaderiindustrin

Raffinaderiindustrin &r navet i den forsorjningskedja som binder samman
oljeutvinning med slutanvéndning i form av raffinerade petroleumbaserade
brénslen till framforallt transportsektorn och ravara till kemiindustrin. Sveriges fem
konventionella oljeraffinaderier (Preem (Goteborg och Lysekil), St1 (Goteborg),
Nynés (Goteborg och Nyndshamn)) har tillsammans en raffineringskapacitet pa
drygt 25 miljoner ton per ar. Preem é&r i sirklass storst, dir raffinaderiet i Lysekil
star for omkring 40 % av den total raffineringskapaciteten i Sverige. De direkta
utsldappen av vixthusgaser fran de svenska raffinaderierna uppgar till ca 3
MtCO,/ér vilket motsvarar ungefar 5% av Sveriges territoriella utsldpp. Omkring
75 % av dessa utsldpp hérror fran forbrénning av bréanslen for att generera
processenergi i de olika stegen i raffineringen och resterande 25 % fran produktion
av vitgas som anvénds 1 hydrering. Huvuddelen av det brinsle som anvénds i
raffineringsprocessen héamtas fran interna floden vilket gor att 5-10 % av
energiinnehallet i den inkommande réoljan atgér i raffinerings och upparbetnings
processen (Johansson et al. 2012).

Utvecklingen i raffinaderiindustrin &r starkt beroende av utvecklingen i
transportsektorn, framforallt utveckling i végtransportsektorn men dven inom
sjofart och flyg. Under det tidiga 00-talet spelade trenden mot en 6kad andel
dieselbilar i personbilsflottan en viktig roll for investeringsbesluten i
raffinaderiindustrin. Krav pé svavelhalten i marina brénslen likasa.
Raffinaderiindustrin har ocksé undan for undan anpassat sig for att kunna leverera
brénslen som lever upp till gradvis kade krav pé inblandning av biodrivmedel.
Sveriges malséttning om att vaxthusgasutsldppen fran vagtransporter ska minska
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med 70 % till 2030 jam{ort med 2010 kommer naturligtvis ha betydande
konsekvenser for svensk raffinaderiindustri. En del framsteg har redan gjorts de
senaste aren och 2018 uppgick méngden fornybara brinslen i vagtransportsektorn
till cirka 33 %. Men eftersom en betydande del av de brinslen som produceras i
Sverige gar pa export (Nurdiawati & Urban 2022) har effekten pa
vaxthusgasutsldppen fran de svenska raffinaderierna hittills varit begransad. Den
storsta delen av 6kningen utgors av HVO/FAME dir bade hoginblandade och
laginblandade biodrivmedel har 6kat. De svenska raffinaderierna har 6kat sin
kapacitet att producera biodrivmedel men med undantag for biogas, ED95 (etanol
for tunga fordon) och en mindre del svensk HVO importeras huvuddelen av de
biodrivmedel som anvinds i Sverige idag (2030 Sekretariatet, 2018).

Stora forhoppningar har under en léngre tid knutits till kommersialisering av
bioraffinaderier och produktion av fornybara drivmedel i Sverige. Sverige har
framgangsrikt lyckats skapa en vixande marknad for biodrivmedel men de olika
initiativen for att expandera den inhemska produktionskapaciteten som hittills
tagits har inte varit lika framgangsrika (Mossberg m.fl, 2020). Det finns flera
forklaringar till att mer storskaliga satsningar pa biodrivmedelsproduktion (eller
bioraffinaderier) uteblivit. En forklaring &r att etablerade aktorer (till exempel
skogs, och pappers- och massaindustrin men ocksa den traditionella
petroleumbaserade raffinaderi-industrin) hittills haft en ganska avvaktande
hallning. Men osdkerheter kopplade till svarigheter att géra biodrivmedel av
cellulosafibrer, biobréinslens klimatnytta, och paverkan ur ett vidare
hallbarhetsperspektiv har ocksa spelat in. Fossilfritt Sverige har tagit fram en
biostrategi for fossilfri konkurrenskraft som dverldmnades till regeringen i
september 2021 dér forslag pa styrmedel for hur bioravaran kan anvéndas mest
effektivt och konkurrenskraftigt presenterats. Energimyndigheten (2021b) foreslar i
en utredning att en kombination av investeringsstdd och en riktad kvot i
reduktionsplikten for rdvaror som framst bestar av lignocellulosa infors for att for
att frimja produktion av biodrivmedel med nya tekniker.

Tekniska utvecklingsvigar for minskade vixthusgasutslipp
Raffinaderiindustrin star infor en rad utmanande strategiska dvervaganden om eller
nér den efterfrigemarknad man en gang byggt upp for att serva helt stiller om.
Aven om export under en period eventuellt kan viiga upp for neditgiende
efterfragan pa den inhemska marknaden sa kommer industrin pa sikt, om
klimatmaélen ska uppnés, att behdva hitta végar for att pa bésta sétt utnyttja och
anpassa befintliga processanldggningar och expertis till produktion som inte langre
ar baserad pé fossil olja. De omstéllningsalternativ som framforallt diskuteras &r:

e Byte av insatsvara fran fossil olja till biobaserad ravara (och potentiellt
elektrobranslen)

e Okad anvindning av alternativa brinslen/energibérare for att ticka det
interna energibehovet inklusive nya sétt att framstélla vétgas for
anvéindning i raffinaderi
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e Avskiljning (transport och lagring (CCS)) frén en eller flera delprocesser

RAFFINADERI

I Konkurrens om bioravara

MARKNAD Radikalt fardndrade forutsittningar pa den marknad som raffinaderiindustrin verkar p4, inkl.
transportsektorn och petrokemiindustrin.

I Hoga lonsamhetskrav kopplade till nyinvesteringar

I Osdkerheter kopplade till uppskalning av teknik for avskiljning av CO,
TEKNIK IAvsaknad av storskaliga bioraffinaderiprocesser

IOsékerheter kopplade till storskalig produktion och lagring av vatgas

Osakerheter kopplade till klimatsstyrmedel riktade mot transportsektorn (vagtransporter, flyg och sjgfart) i
Sverige och EU
HEEL g I Osikerheter kopplade till lagstiftares syn pa storskalig anvindning av biorvara

I Hantering av internationell CO; transport och lagring inom EU ETS

I Tillgdng till infrastruktur fér transport och lagring av CO,
KOORDINATION I Tillfarlitliga system for tillfirsel av hallbart producerad biordvara i stor skala

I Tillgéng till grén el/véitgas

Figur 6: Oversikt éver urval av omstillningsbarridrer som riskerar att férsena/forsvara en
omstéllning inom raffinaderiindustrin.

5.3.2 Kemiindustrin

Kemiindustrin star for 9 % av svensk industris energianvindning samt 6 % av
vaxthusgasutslappen (Energimyndigheten 2017; 2018). Kemiforetagen i
Stenungsund utgdr ett kluster pa véstkusten och dr en betydande del av denna
industrisektor (cirka 90 % av Sveriges kemiindustris fossila CO,-utslapp hérroér
frén Vistra Gotaland (CIT, 2020). Detta kluster kommer dérmed vara i fokus for
denna rapport. Aven Yara i Koping ir en viktig aktor (Klugman et al. 2019).
Kemiklustret i Stenungsund samlar ett stort antal foretag, bland annat Nouryon (f.d.
AkzoNobel Sverige AB), Borealis AB, INOVYN samt Perstorp Oxo AB (Hackl
och Simon, 2010). Nouryon tillverkar aminer och tensider. Borealis producerar
etylen samt polyeten. INOVYN égnar sig framst at produktion av
polyvinylkloridplast (PVC) (Rydberg, 2019). Perstorp Oxo &r inriktade pa att
framstélla specialkemikalier (Klugman et al. 2019). Yara i Koping som tidigare
producerade ammoniumnitratbaserad mineralgddsel har idag stéllt om sin
produktion och producerar tekniskt ammoniumnitrat som anvénds till civila
sprangmedel.

Tekniska utvecklingsvigar for minskade vixthusgasutslipp
Det finns sex delvis dverlappande utvecklingsspér som skulle bidra till att minska
vaxthusgasutsldppen fran svensk kemiindustri) (Fagerholm, 2021):

e Overgéng till biobaserade ravaror
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e Overgang till fornybara energibirare och biobaserade brinslen
(kombination av elektrifiering, vitgas och biobrinslen ersatter dagens
brénslen, ofta for produktion av virme med mycket hdg temperatur
(IKEM/Material Economics, 2021))

o Infangning och lagring av koldioxid (CCS)

e Atervinning av koldioxid till ny rivara

e Energieffektivisering

e Mekanisk och kemisk atervinning av material, t.ex. skulle termisk
forgasning vid hogre temperaturer (Thunman et al., 2019) som mojliggor
atervinning av fler plastfraktioner i kombination med 6kad andel
biobaserade révaror och brénslen teoretiskt kunna gora det mojligt att sluta
materialcykeln for plast.

5.3.3 Oversikt Stenungsundsklustret

Stenungsundsklustret innefattar idag fyra kemiforetag: Perstorp OXO med
avknoppningsforetag, Nouryon, Ineos, och Borealis, se oversikt i Figur 7. Pa
Perstorp OXOs anléggning i Stenungsund produceras med utgdngspunkt frén
ravaran naturgas aldehyder, alkoholer, karboxylsyror och estrar (Perstorp, 2021).
Site Stenungsund 4r producent av specialkemikalier till férg, lack och
plastbearbetande industri. Omkring 85 % av produktionen gér pa export. Adesso
Bioproducts (Avknoppning fran Perstorp OXO) &dr Skandinaviens storsta
anliaggning for produktion av biodiesel (RME) som produceras av rapsolja och som
anvénds bade for inblandning i konventionell diesel och som ren s.k. B100-
produkt. Nouryon Sverige ingér i en global koncern inriktad pa produktion av
specialkemikalier. Vid anldggningen i Stenungsund bedriver man produktion av
specialkemikalier som aminer och forskning och utveckling och tillverkning av
etenoxid, etanolaminer, etylenaminer och tensider. INOVYN Sverige AB ingér i
INOVYN-koncernen som &gs av den globala kemijitten INEOS. Vid anldggningen
1 Stenungsund produceras polyvinylklorid (PVC, som utgdr basen i en av de
vanligaste typerna av plast), natronlut (anvidnds som insats vid
sulfatmassaproduktion) och saltsyra. Borealis dr en global aktér som producerar
till exempel polyeten och polypropenprodukter, ammoniak och kvivegddsel. 1
Stenungsund &r det Borealis krackeranlaggning som forser dvriga industrier med
huvuddelen av den eten som behovs i de respektive processerna. En mindre del, ca
20 % av den eten som anvinds importeras utifran. Ravarorna till
krackeranldggningen (nafta, etan, propan och butan) levereras med bat direkt till
hamnen i Stenungsund.
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Figur 7: Oversikt 6ver nyckelaktérer och materialfléden i Stenungsundklustret (Fran
Thunman et al., 2019).
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I Borealis Stenungsund finns tva anldggningar, krackeranlaggningen (krackern)
och polyetenanldggningen (PE). I krackern sonderdelas ravaror som nafta, etan,
propan eller butan till ométtade kolviten i en krackerugn, och i PE-anldggningen
produceras och hanteras polyeten. Krackeranldggningen, med en kapacitet pa

620 000 ton per ar, utgor hjartat i den kemiska industrin i Stenungsund, men star
ocksa for huvuddelen av energianviandningen och koldioxidutslappen. Borealis har
annonserat planer pa att stélla om sin verksamhet i Stenungsund i linje med de
nationella 1angsiktiga klimatmélen och krav och forvéntningar pé mer cirkulédra
produktionslosningar (CIT, 2021). For att nd mélen dvervéger foretaget ett antal
tekniska huvudalternativ inklusive:

e clektrifiering av krackeranldggningen

e Overgang fran fossil till biobaserad och/eller dtervunnen ravara

e koldioxidinfangning for lagring (CCS, carbon capture and storage) eller
vidareforadling (CCU, carbon capture and utilization).

Borealis har utrett ett antal alternativ for att delvis eller helt elektrifiera
krackeranldggningen. Ett alternativ som har studerats skulle innebéra en direkt
elektrifiering av reaktorerna for angreformering av metan (CIT, 2021). Det hér
steget skulle potentiellt kunna implementeras redan vid storstoppet 2027'2. En
annan mojlig 1angsiktig utvecklingsmojlighet (implementering 2033 eller senare)
for krackerugnarna ar att ga over till el som direktverkande energikalla.

"2 Dessa stora underhallsstopp, da man sténger ner tillverkningen under flera veckor, genomférs sallan,
ofta med mer an fem ars intervaller. Det innebar att det bara finns ett fatal tillfallen for sddana féretag
att ersatta befintliga processer med nya.
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Ett annat utvecklingsspar som undersokts &r att komplettera existerande system for
mekanisk dtervinning av plast med processer for kemisk atervinning. Kemisk
atervinning innebar att polymerkedjorna i plasten bryts ner till sina ursprungliga
molekyler, vilka sedan kan anvindas for att tillverka ny plast eller andra kemiska
produkter (Energimyndigheten 2021a). Borealis har tillsammans med Stena
Recycling inlett en forstudie om kemisk atervinning genom pyrolys av atervunnen
plast. Malet dr att genom pyrolys framstélla en pyrolysolja, som kan ersitta en viss
del av dagens fossila ravara. Ett bidrag har erhéllits frdn Energimyndigheten for
samfinansiering av studien, som kommer att utvirdera den optimala tekniken for
att integrera pyrolysenheten med krackeranldggningen pa Borealis anldggning i
Stenungsund (Borealis, 2021). Processen ér beroende av tillgang till atervunnen
plastrévara av relativt hog kvalitet.

I det lite langre tidsperspektivet finns en mojlighet for Borealis att stdlla om till
kemisk atervinning av fler plastavfallsfraktioner genom termisk férgasning vid
hogre temperaturer (Thunman et al., 2019). Att anvinda plast i returraffinaderier
kan ge miljoméssiga fordelar eftersom inte all plast ldmpar sig for mekanisk
atervinning, t.ex. produkter av blandade material.

Utmaningar/hinder for klimatomstillning i kemiindustrin

I en rapport som har tagits fram av Material Economics (2021) pa uppdrag av
IKEM, den branschorganisation som samlar de flesta svenska kemiindustrierna
(men dven likemedel, gummi & plast, raffinaderi och cement), identifierar
medlemmarna fem teman som sarskilt viktiga for att mojliggora nésta steg i
omstéllningen mot klimatneutral produktion (Material Economics/IKEM, 2021):

e Stod for teknisk innovation och for investeringar i uppskalning av oprovad
teknik. Manga av de 16sningar som identifierats méste snabbt tas fran
pilotskala till demonstration och sedan kommersiell skala. Det svenska
klimatmalet, netto-noll utsldpp av vixthusgaser 2045, dr i manga fall en
eller att fatal investeringscykler bort, sé ritt val maste goras i nartid.
Offentligt stod for de forsta investeringarna i oprovad teknik &r sirskilt
viktigt nér risken &r stor, och ndr marknaderna for klimatneutrala 16sningar
och produkter dnnu inte &r utvecklad.

e Styrmedel for konkurrenskraftig klimatneutral produktion. Manga av de
l6sningar som skulle kunna bidra till drastiskt minskade véxthusgasutslapp
medfor ofta betydande kostnadspéslag, i ménga fall 30-50 % och vissa fall
upp till 100 % hogre produktionskostnader dn dagens utsldppsintensiva
produktion. Det behdvs dérfor nya styrmedel 1 nértid som gor produkterna
lénsamma, dven pa de exportmarknader ddr manga av foretagen inom
kemiindustrin verkar.

o Tillforlitlig tillgang till fossilfri el i stor skala. Ménga av de
teknikalternativ som idag 6vervags kraver tillgang till betydande méngder
fossilfri el varav en stor del av det 6kade behovet kommer att hamna i den
sOdra delen av landet. Bland IKEM:s medlemmar skulle det krévas i
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storleksordningen 19-27 TWh fossilfri el. Effektbrist och andra osidkerhet
kopplade till det framtida elsystemet riskerar att hélla tillbaka viktiga
investeringar.

e Tillgéng till ravaror och infrastruktur. Klimatomstillning i kemiindustrin
skulle medfora en kraftigt 6kad efterfragan pa nya ravaror. For att kunna
ersatta fossil raivara med en kombination av biomassa, avfall, insamlad
plast, infingad koldioxid och vitgas krévs tillgang till biomassa till rimliga
kostnader, avfallshantering som tillgédngliggor resurser for atervinning,
regelverk och infrastruktur for hantering av CO, och for att tillgdangliggora
vitgas i stor skala. Idag ar lagar, styrmedel och infrastruktur baserade pa
att plast tillverkas frén fossil rdvara och sedan atervinns via mekanisk
atervinning sa langt det d4r majligt, eller forbranns. For att mojliggdra en
hogre andel kemisk &tervinning efterfragas langsiktiga styrmedel som
skapar battre forutsattningar for att utnyttja atervunnen ravara och
atervinning av plast, inklusive kemisk &tervinning (SOU 2018:84;
Energimyndigheten, 2021a)

e Oversyn och lagstiftning och tillimpning av regler och tillstdndsprocesser
som paverkar takten och mgjligheten att genomdriva storskaliga och
langsiktiga klimatinvesteringar.

KEMI

I En hog andel export for marknaden

MARKNAD I Osaker efterfrigan pa klimatsmarta produkter

I Investeringar i ny teknik innebar betydande kostnadspaslag i produktionsledet

Relativt manga alternativa tekniska utvecklingsvégar som skulle kunna minska beroende av jungfrulig fossil
ravara och radikalt minska koldioxid - men de flesta &r oprovade i stor skala.

TEKNIK

I Flera industrier tétt sammanldnkade med utbyte av ravaror och energi

I Langa investeringscykler

I Osikerheter kopplade till utvecklingen av styrmedel pa avfalls- och dtervinningsomradet

REGLERING

I Osdkerheter kopplade till lagstiftares syn pa storskalig anvindning av bioravara

I Hdg niva av systemintegration
KOORDINATION I Tillfarlitliga system fér tillférsel av hallbart producerad bioravara i stor skala

vardet av CCU i klimatsammanhang kopplad till hur I3nglivad den produkt som C:et hamnar i har
och vad som hander med produkten nar den slutligen kasseras

Figur 8: Oversikt ver urval av omstillningsbarridrer som riskerar att férsenalférsvara en
omstéllning i kemiindustrin

36



NATURVARDSVERKET RAPPORT 7040
Styrmedel for 6kad efterfragan pa klimateffektiva produkter

6 Utformning av styrmedel

Utifrén kartldggningen av hinder for industrins omstéllning ar syftet i denna
rapport att utreda hur utformningen av ett antal styrmedel — framst
efterfragestimulerande — kan bidra till att stimulera omstéllningen och nédvéndiga
investeringar for att uppné klimatneutralitet i basmaterialindustrin. Urvalet av
styrmedel som analyseras i denna rapport bygger framst pa att klimat- och
miljopéverkan frén svensk basindustri redan ar reglerad med ett flertal traditionella
styrmedel sdsom utsldppskrav & standarder (Industriutsldppsdirektivet, Directive
2010/75/EU), tillstdndsprovning (miljoprovning enligt miljobalken),
informationstillgédnglighet (EPRTR-reglering), innovations- och investeringsbidrag
(Industriklivet, EU Innovation Fund), samt prisséttning av utsldapp (EU ETS).
Effekt och kostnadseffektivitet av denna typ av styrmedel har studerats i artionden,
och mycket av kunskapen finns idag sammanfattad i larobocker om styrmedel.
Men de ér alla framst riktade pé sjélva tillverkningen och utsldppen frén skorstenar.
Men da hastigheten i klimatomstéllningen maste ga mycket snabbare an idag for att
2-gradersmaélet ska nds dr det motiverat att studera skérpningar av befintliga
styrmedel, samt styrmedel med tydligare fokus pé efterfragesidan.

Aven tidigare studier av basindustrins forutsittningar och industrigrenarnas
respektive viardekedjor motiverar urvalet av styrmedel. De hinder som identifierats
utifrdn Lofgren och Rootzéns (2021) kategorisering av barridrer stricker sig Gver
flera omraden, men i och med denna rapports fokus pa efterfragestimulering ar de
styrmedel som kommer att behandlas i analysen framst inriktade mot de marknads-
och regleringsrelaterade barridrerna. Hinder for omstillningen skiljer sig mellan de
olika industrierna och i nuldget finns inget heltdckande styrmedel som adresserar
alla barridrer och alla sektorer. I detta kapitel presenteras ett antal potentiellt
intressanta styrmedel och variationer utifran en generell tillampning med fokus pa
vilka hinder som styrmedlet har potential att motverka, samt hur tillimpningen
skulle kunna se ut. De styrmedelsforslag som kommer att analyseras och
konsekvensbedémmas ér:

1) CCtD (Carbon Contracts for Difference),

2) konsumtionsavgift for koldioxidintensiva material,

3) upphandlingskrav och koordinering av upphandlingskrav.

Rapporten analyserar dven nuvarande kunskapslidge gillande
klimatklubbar/klimatallianser, men ingen konsekvensbedémning gors.

De specifika utmaningar som ror basindustrins klimatomstéllning och som
behandlas i denna rapport ar forhéllandevis nya bade inom forskning och pé den
svenska och internationella klimatpolitiska dagordningen. Men under det senaste
decenniet har en ganska bred forskningslitteratur borjat véixa fram som diskuterar
utmaningar kopplade till basindustrins klimatomstéllning och relaterade
klimatpolitiska styrmedel. I den offentliga debatten framstar det ibland som att det
rader oenighet kring behovet av att komplettera befintliga styrmedel som prissétter
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koldioxidutslépp (framforallt EU ETS i det hér sammanhanget) med styrmedel som
kan skapa forutséttningar for en klimatomstéllning i den omfattning och takt som
krévs for att leva upp till de svenska och europeiska klimatmélen (Boije & Hassler,
2021; Henreksson m.fl., 2021). I forskningslitteratur som fokuserar pa basindustrin
och andra sektorer som i dagsldget star langst ifrdn en klimatomstéllning finns en
ganska bred samsyn kring behovet av att utforma och implementera
kompletterande styrmedel som kan bidra till att finansiera storskaliga investeringar
i ny oprovad teknik, hantera koordinationsutmaningar och hantera det faktum att
den globala klimatpolitiken idag gar i otakt (se till exempel Nilsson m.fl., 2021;
Rissman m.fl., 2020; Rosenbloom et al., 2020; Meckling et al., 2017; Grubb et al.
2017).

6.1 Carbon Contracts for Difference

Ett av de stora hindren for industrins omstéllning dr osdkerheter kring efterfragan
pa klimatsmarta produkter och kostnader for klimatsmart produktion. En del av
denna osdkerhet kommer fran marknadspriset for utsléappsratter inom ETS. Priserna
for utsldppsritter har generellt varit 14ga, men Okat kraftigt sedan 2018. Priserna
véntas ocksa fortsitta 6ka. Hur snabbt de 6kar ar ddaremot osédkert, och variation i
priserna okar osdkerheten. Nar foretag inom industrin 6vervéger investeringar i
klimatsmart produktion handlar det ofta om stora dtaganden med langsiktiga
effekter. Klimatsmarta investeringar mojliggor ocksa att foretag kan silja
overflodiga utsléppsritter, men osidkerheter kring priserna minskar incitamenten for
dessa investeringar. Dessa typer av osdkerheter kan darfor fa betydande
konsekvenser.

Carbon Contracts for Difference (CCfD) (eller det liknande
”Kommersialiseringskontrakt” (McWilliams & Zachmann, 2021)) &r
projektspecifika kontrakt som signeras mellan aktorer inom industrin och ansvarig
myndighet. Kontraktet sikerstéller aktorens kostnader for utsléppsritter. I
kontraktet stts ett pris (strike-price) som sedan jamfors med det faktiska priset pa
utslappsritter i EU ETS. For utsldppen som minskas genom projektet blir aktéren
kompenserad med skillnaden mellan marknadspriset och detta strike-price. Ifall
marknadspriset overstiger detta strike-price betalas skillnaden i stéllet till
myndigheten'®. Kontraktet sikerstiller en viss I6nsamhet for utsldppsminskande
projekt och minskar osdkerheterna som ar associerade med priset for utsldppsratter.
Richstein (2017) beskriver i en teoretisk modell hur aktorer paverkas av
mojligheten att teckna dessa CCfD. Genom légre osékerheter kan aktdrer enklare
forutspa kostnader och 16nsamhet for klimatsmarta investeringar, vilket ocksa kan
leda till att deras finansieringskostnader for omstillningsprojekt minskar.
Finansieringskostnaderna kan minska da minskad risk for investeringens 16nsamhet
motiverar ldgre riantor pa 14n fran finansinstitut (ungefar som kreditgarantier).

'3 En alternativ utformning liknar saljoptioner, dar foretagen sékerstaller att de kan sélja utslappsratter till
ett visst pris genom att staten/myndighet betalar mellanskillnaden ifall marknadspriset ar lagre an
kontraktspriset.
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Rikneexempel CCfD:

Anta strike-pris = 80 € / ton CO2 ar 2030 till 2040

Anta realiserat snittpris EU-ETS = 60 €/ton CO2 ar 2030 till 2050
= Staten betalar arligen i genomsnitt 20 € / ton CO2 for perioden.

Anta strike-pris = 80 € 2030-2040

Anta realiserat snittpris EU-ETS = 90 €/ton CO2 &r 2030-2040

= Foretaget far initialt betalt, men i genomsnitt betalar de 10 €/ton tillbaka till
staten.

Summan som betalas tillbaka kan jidmforas med de hogre kostnaderna for
utsldppsratterna som foretaget dnda skulle behova kopa ifall de inte tecknat

CCtD och inte genomfort investeringen.

EU ETS ger industrin ekonomiska incitament {or att stélla om produktion och géra
besparingar eller vinster genom légre koldioxidutslépp. Marknaden med
utslappsritter ger daremot inga incitament for att internalisera ytterligare nyttor
med industrins omstéllning. Dessa ytterligare nyttor innefattar bland annat
skapandet och spridandet av kunskap som sidoeffekt. Framtagandet av ny kunskap
ar kostsamt, men nér kunskapen vil ar framtagen &r den billig att replikera. [ en fri
marknad &r incitamenten for innovationer som kan nyttjas av andra laga jamfort
med deras samhiélleliga virde. Detta dr en typ av marknadsbaserat hinder, som
motiverar ytterligare styrning for omstéllning, vilket inte frimjas genom EU ETS.
P& samma sitt menar McWilliams och Zachmann (2021) att EU ETS inte fullt ut
kan ge incitament for nddvindiga innovationer, eftersom delar av viardet med
innovationerna kommer fran att de kan nyttjas utanfér EU, och incitament for
exporten av innovationerna saknas da koldioxidpriset ar lagre utanfér EU. Dessa
effekter resulterar i en underinvestering som ar ligre 4n vad som ar
samhéllsekonomiskt optimalt.

For att ytterligare skapa incitament for industrins omstéllning kan Carbon
Contracts for Difference ocksd anvidndas for ytterligare investeringsstod for projekt
som minskar utsldpp. Genom att sétta ett hdgre pris i kontraktet skapas incitament
att genomfora atgdrder som minskar koldioxidutsldppen. Detta hdgre pris fungerar
som ett omedelbart incitament d& skillnaden mellan kontraktspriset och
marknadspriset dr stort. Nar marknadspriset eventuellt hjs minskar skillnaden
mellan priserna och kontraktet behovs inte lédngre.

I en analys av flera styrmedelsforslag finner Vogl m.fl. (2021) att CCfD har stor
potential for att stilla om stalindustrin mot miljévénligare stal. Styrmedel for att
hoja efterfrdgan pa klimatsmarta produkter kan fungera som komplement for att
minska finansieringsbehoven for CCfD. Vogl m.fl. (2021) pekar dock pé att CCfD
skulle kunna leda till inlasningseffekter dar projekt som kan halvera utsléapp
genomfors, men dir det sedan blir svart att uppna klimatneutralitet. For att undvika
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sédana situationer foreslar de att en 'roadmap’ mot klimatneutralitet ingar i
ansokningsprocessen.

Samtliga sektorer som analyseras i denna rapport 4r med i EU ETS och paverkas da
under samma forutséttningar av inférandet av CCfD, forutsatt att foretag fran
samtliga industrier kan teckna dessa kontrakt.

6.1.1 Forslag for utformning av CCfD

En lagstiftare som dvervéager att inféra CCfD for basindustrin maste gora en rad
stallningstaganden kopplade till utformningen och praktisk tillimpning av
styrmedlet. Har redogdr vi, baserat pa en genomgang av den befintliga litteraturen
och erfarenheter fran tillimpning av liknande styrmedel, for ett antal konkreta
utformningsalternativ. Vi gor ocksa en forsta bedomning av mdjliga konsekvenser
av olika utformningsalternativ och redogér for véra initiala rekommendationer. Vi
har valt att fokusera pé sju centrala aspekter (se Tabell 1 for en 6versikt) kopplade
till utformning och praktisk tillimpning av klimatkontrakt:
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o Geografisk omfattning

e Administration

e Omfattning av verksamheter

e Ersidttning

e Tiackning av ytterligare osékerheter
e Kontraktstid

e Finansiering

Geografisk omfattning

En forsta fraga dr ifall CCfD ska erbjudas pé nationell niva eller som ett
gemensamt styrmedel inom EU. Att erbjuda kontrakten via utlysningar pd EU-niva
skulle innebéra en bred tickning dar industrier och enskilda foretag som
konkurrerar pé en internationell marknad far liknande forutsattningar och ett *level
playing field’ (foresprdkas av McWilliams & Zachmann (2021)). Ett gemensamt
styrmedel p4 EU-niva skulle ocks& minska komplexiteten for foretag som ér
verksamma i flera lander. Att implementera styrmedlet pd EU-niva skulle daremot
kunna bli utmanande rent politiskt. I EU-kommissionens foreslagna klimatpaket,
Fit for 55, ingér ett forslag pé att Innovationsfondens omfattning ska breddas till att
ocksa inkludera klimatkontrakt och det aterstér att se vad som hander med detta
forslag. Men det finns ocksé argument som talar for att introducera klimatkontrakt
pa nationell niva. Eftersom kontrakten ar projektspecifika kan det finnas anledning
att decentralisera styrmedlet d& kunskaper om de specifika industrierna pé nationell
niva kan vara hdgre och mer lattillgéingliga pé nationell niva. En diskussion om
inférande av CCfD pagar redan i fler lander. En inledande introduktion nationellt
(foreslas bl.a. av Gerres & Linares (2020) och Richstein & Neuhoff (2019)) skulle
kunna bidra med viktiga erfarenheter. Harmonisering av flera nationella styrmedel
kan sedan ligga som grund for ett EU-gemensamt ramverk.

Initial rekommendation: Malet bor pa sikt vara ett harmoniserat system for CCfD
pa EU nivé men ett nationellt pilotsystem skulle kunna bidra med viktiga
erfarenheter.

Administration

Forslagsvis administreras CCfD pa den svenska marknaden av Naturvardsverket,
som redan star for den svenska administrationen av EU ETS, eller av
Energimyndigheten som administrerar Industriklivet.

Omfattning av verksamheter

CC1D skulle ocksa kunna implementeras antingen med industrispecifika
utlysningar eller bredare utlysningar diar ansdkningar kan goras fran olika
industrier. En bredare utlysning skapar jamnare forutsittningar for olika industrier,
medan industrispecifika utlysningar kan skapa forutséttningar for anpassningar
efter specifika industrier. Genom industrispecifika utlysningar kan man se till att
samtliga industrier far mojlighet att ta del av mojligheterna med CC{D, och pé sa
sett fa en bredare spridning av innovativ teknik. Bredare utlysningar premierar i
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stéllet de industrier och foretag som kan genomfora de innovationer som ar mer
kostnadseffektiva pa kort eller medellang sikt.

Initial rekommendation: For att frémja den fria konkurrensen och
kostnadseffektivitet reckommenderar vi breda utlysningar for samtliga berérda
industrier.

Ersdittning

Nivan pa kontraktspriset kan séttas antingen fast och gemensamt for alla skande,
eller avgoras enskilt for varje kontrakt genom upphandlingen. Ett fast pris kan
exempelvis avgoras genom det forvintade genomsnittspriset Over kontraktets
livslangd, vilket foreslas av Richstein & Neuhoff (2019). En utmaning blir att
uppskatta utvecklingen pa priserna inom ETS. Ett nadgot hogre pris &n det
forvantade priset kan ocksa anvéndas for att hoja incitamenten for den
transformativa omstéllningen snarare &n att endast bidra med att minska
osidkerheter. Individuella prisséttningar 6ppnar mdjligheten for ytterligare specifikt
innovationsstdd, och sékerstiller att foretagen kan genomfora sina projekt. Fast pris
skulle vara enklare och billigare rent administrativt. Hoga kontraktspriser leder till
att styrmedlet kan anvindas som innovationssubventioner, medan ett nigot ldgre
pris frémst fungerar som hedging-instrument som minskar riskerna for foretagen.

Initial rekommendation: Ett pris nadgot hogre én det genomsnittliga forvantade
priset pd ETS rekommenderas, d& kostnader dven kan aterhéimtas nér priserna pa
ETS forvintas stiga over kontraktspriset, samtidigt som den transformativa
omstéllningen framjas.

Tdckning av ytterligare osdkerheter

CC1D kan implementeras med syfte att minska osdkerheter kring koldioxidpriser
och resulterande finansieringskostnader, men de kan ocksa stdrkas genom liknande
forsakringar for kostnader for andra insatsvaror. Elektricitet ar sérskilt relevant for
innovativ teknik, eftersom den innovativa tekniken ofta dr elberoende och
lonsamheten da starkt paverkas av elpriser. Genom en sddan kombination minskas
osdkerheter ytterligare, vilket frimjar den innovativa tekniken. Det nddvéandiga
strike-priset for koldioxid skulle d& minska, men & andra sidan tillkommer
kostnader for liknande priser for el (Richstein och Neuhoft, 2019).

Initial rekommendation: Vara rekommendationer &r fraimst att inféra CCfD med
fokus pa kostnader for koldioxid, men ser tilldgg i kontrakten som en ytterligare
mojlighet att strdva mot.

Kontraktstid

CC1D kan formuleras pa kort tidshorisont som 1-5 &r eller med ldngre tidshorisont
sd som 15-20 ar, vilket reckommenderas av Richstein & Neuhoff (2019). Endast
med en léngre tidshorisont kan langsiktiga investeringar framjas, d& osékerheterna
kring utslappspriserna ar mest betydande pa langre sikt.
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Initial rekommendation: Tidshorisonten for CCfD rekommenderas vara 15-20 ar.

Finansiering

Finansiering kan ske exempelvis genom medel fran Industriklivet eller intdkter fran
auktioneringen inom EU ETS. Innovationsfonden och det eventuella inforandet av
CBAM eller konsumtionsavgifter kan ocksa anviandas for att finansiera CC{D.

Initial rekommendation: Finansiering med medel fran Industriklivet eller
auktionering fran EU ETS.

Kombination med andra styrmedel

Klimatkontrakt CCfD inf6rs som ett komplement till EU ETS. Utan kostnader for
koldioxidutslépp finns det inget behov av CCfD. Detta gor att CCfD endast ar
applicerbart for industrier som &r med 1 EU ETS, dér motivationen for CCfD
kommer frén osékerheterna kring utvecklingen av koldioxidpriset. Den fria
tilldelningen av utsldppsrétter bor, i den mén de fortfarande anvinds, ocksa delas ut
for innovativa teknologier. Ifall den fria tilldelningen inte dr jagmnt fordelad
undermineras incitamenten for att investera i battre teknik, vilket ocksa paverkar
incitamenten som skapas genom CCfD.

Flera fonder och styrmedel med inriktning pé att minska industrins omstéllning kan
utgoéra goda komplement eller finansieringsmdjligheter for CCfD. Béde
auktionering av utsldppsratterna inom EU ETS och Industriklivet kan anvéndas for
finansiering av ett nationellt inrdttande av CCfD. Innovationsfonden och medel
fran CBAM och eventuellt konsumtionsavgifter utgor ytterligare mojligheter.
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Tabell 1. Forslag till utformning

av Carbon Contracts for Difference.

Alternativ
. : Kommentarer Referenser
utformning
Primért rekommenderas ett nationellt | Richstein & Neuhoff
Geografisk
: Nationellt system for att dra nytta av (2019), Gerres &
omfattning o )
mdjligheterna med CCfD Linares (2020)
Langsiktigt bor system for CCfD
EU harmoniseras inom EU for att frimja | McWilliams &
fri konkurrens och ett level playing Zachmann (2021)
field.
Naturvardsverket som administrerar
: Naturvardsverket / | EU ETS alternativt
Administration ) )
Energimyndigheten | Energimyndigheten som ansvarar for
Industriklivet.
Omfattning av ) ) Skulle kunna leda till bredare
Industrispecifik o ) i )
verksamheter spridning av innovativ teknik.
Bred utlysning gynnar fri konkurrens
Bred utlysning .
och kostnadseffektivitet.
Baserat pé forvéntat pris pa EU ETS. . .
. . . Richstein & Neuhoff
Ersittning Baserat pa EU ETS | Kostnader kan dterhdmtas ifall priserna (2019)
pé ETS stiger 6ver kontraktspriset.
Skulle kunna 6ppna for mdjligheten att o
. o . McWilliams &
Auktion erbjuda individuella priser baserade pa
Zachmann (2020)

projektens kostnader.

Téckning av
ytterligare Endast koldioxid

osidkerheter

Med ett primért fokus pa koldioxid kan
kontrakten eventuellt utékas for att

ticka ytterligare osdkerheter.

Gerres & Linares
(2020)

Ytterligare tickning

av ex. elpriser.

Ytterligare minskar osdkerheter, vilket

framjar klimatsmarta investeringar.

Gerres & Linares
(2020)

Kontraktstid 15-20 ar

En lang kontraktsperiod krévs for att

minska langsiktiga osdkerheter.

Richstein & Neuhoff
(2019)

Del av
Industriklivet /

Finansiering

Auktionsintikter
fran EU ETS

Aven Innovationsfonden eller CBAM
kan anvindas for att finansiera

kostnader fran kontrakten.

44




NATURVARDSVERKET RAPPORT 7040
Styrmedel for 6kad efterfragan pa klimateffektiva produkter

6.2 Konsumtionsavgift pa
koldioxidintensiva material

Som en del av omstéllningen mot en ldagre koldioxidintensitet i industrin diskuteras
hur efterfrdgan pa produkter med lag koldioxidintensitet kan dka. Som beskrivs i
Lofgren och Rootzén (2021) behdver en initierad utsldppsminskning som leder till
hogre kostnader for producenten motsvaras av en 0kad efterfragan pa produkten
eller gora den mer konkurrenskraftig genom att undvika framtida forhojda
kostnader, skatter eller avgifter. Har presenteras en potentiell och dvergripande
utformning av en konsumtionsavgift pa koldioxidintensiva material i
basmaterialindustrin. Idén med en konsumtionsavgift pa koldioxidintensiva
material bygger pé att gora en lagintensiv produkt relativt mer attraktiv pa
marknaden.

Inférandet av en konsumtionsavgift forvéintas minska efterfragan pé
koldioxidintensiva produkter genom ett hdgre slutpris mot konsumenten.
Konsumtionsavgiften skulle drabba konsumenten oavsett om produktionen skett i
landet eller om produkten har importerats. Att exportera produkter till ett land som
inte omfattas av konsumtionsavgiften dr inte tidnkt att belasta producenten, framst
med hénsyn till att bevara den nationella konkurrenskraften for exportvaror. I en
alternativ utformning skulle intékter fran konsumtionsavgiften kunna allokeras till
forskning och utveckling i basmaterialindustrin, ndgot som kan stimulera den
tekniska utvecklingen och bidra till snabbare omstéllning mot klimatneutral
produktion.

P& samma sétt som en skatt fungerar detta styrmedel som en forskjutning av
marknadsjdmvikten mot en konsumtionsniva som biéttre internaliserar de skador pa
miljon som uppstar och som dessutom skapar incitament for
materialeffektiviseringsatgirder och materialskifte i slutanvandarledet. Avgiftens
utformning kan till exempel bygga pa en indexbaserad avgift i proportion till
produktens viktfordelning av olika inkluderade koldioxidintensiva material (Pollitt,
Neuhoff & Lin, 2019). Forutséttningarna for hur styrmedlet kan utformas varierar
mellan basmaterialindustrier och tillverkningsprocesser. I exempelvis
cementindustrin, dér tillverkningsprocesser dr mycket lika mellan olika tillverkare,
kan det vara ett alternativ att mer uniformt relatera konsumtionsavgiften till
materialets vikt baserat pa information om bésta tillgingliga teknik. I andra
industrier kan utsldppen variera i hogre grad beroende pa tillverkningsprocesser
och tekniker for att forddla produkten. I en sadant fall kan det vara motiverat att
forankra konsumtionsavgiften i en produkts utslépp 6ver livscykeln, vilket kan
anses vara mer representativt men ocksé forenat med hogre administrativa
kostnader (Rafaty & Grubb, 2018).

EU:s system for handel med utsléppsritter fungerar genom att forskjuta

marknadsjamvikter, d.v.s. internalisera skador pa miljon. Den nuvarande
incitamentsstrukturen frén utsldppshandeln skapar inte tillrdckliga incitament f6r
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att driva pa den transformativa omstéllningen som Sverige stravar efter. Det kan
delvis bero pa att prissignalen ar for lag och att den fria tilldelningen inte minskar
tillrackligt snabbt. Utifrén en mélséttning om att driva pa denna omstéllning kan
det dérfor vara nddvindigt att inféra kompletterande styrmedel sérskilt for
koldioxidintensiva industrier. Ett argument for inférandet av en konsumtionsavgift
ar att effekten av dkade incitament for utsléppsminskningar stricker sig ldngre ner i
producentled och viardekedjor samt att avgiften bdttre stimulerar atervinning,
ateranvindning och resurseffektivitet (Pollitt m.fl. 2019). Utdver det argumenterar
Pollitt m.fl. (2019) ocksa for att en mix av styrmedel dr nédvéandiga for att paverka
beslut i olika led men ocksa att en nackdel ar att styrmedlet bygger pa en fortsatt fri
tilldelning av utsldppsritter inom basmaterialindustrin (Kommerskollegium, 2019).
Om den fria tilldelningen upphér, skulle det innebéra en dubbel verkan pa
incitamentsstrukturen i omstillningen eftersom industrin skulle vara tvungen att
kopa sina utsldppsratter. I ett sddant fall borjar producenten betala for
utsldppsritterna efter att man har kompenserat for den fria tilldelningen med andra
ekonomiska styrmedel. Resultatet hade troligtvis blivit att en stor del av den 6kade
kostnaden for utsldppen landar i ett hdgre slutpris mot konsumenten.

Som en del av diskussionen kring konsumtionsavgiftens verkan, dven i relation till
EU:s utsldppshandel, dr det 1ampligt att lyfta EU:s forslag till
gransjusteringsmekanismer. Att utsldppshandelssystemet i nulaget inte ger
tillrackliga incitament for omstéllning beror pa flera faktorer. En betydande faktor
ar den fria tilldelningen och att styrningen av utslappstaket inte &r starkt nog. En
starkare styrning mot industrins utsldpp kan dock oka risken for koldioxidlackage
till linder utanfor unionen. Trots att EU minskar de territoriella utsldppen riskerar
de totala utsldappen att 6ka genom att verksambhet flyttar eller genom forlorade
marknadsandelar gentemot industrier som inte omfattas av lagstiftningen. For att ta
hinsyn till varierande ambitionsnivaer kring utslappsminskningar utanfér EU kan
gransjusteringsmekanismer kompensera for skillnader i klimatpéverkan vid
import/export. P4 samma sitt som en konsumtionsavgift, paverkar en sddan
mekanism marknadsjamvikter och incitamentsstrukturen for omstéllning men med
fokus pa att undvika koldioxidldckage till omrdden med ldgre grad av
internalisering av skador pa miljon.

Stede et al. (2021) analyserar effekterna av att inféra en mekanism for
koldioxidjustering (Carbon Border Adjustment Mechanism (CBAM)) vid EU:s
granser for koldioxidintensiva produkter alternativt inforandet av en punktskatt
(excise) pa koldioxidintensiva produkter. Genom att undersoka effekten av
inférande av en avgift pd en portfolio av produkter som &r baserat pa material med
hog energi och/eller koldioxidintensitet (cement, stil, aluminium, plast och papper
och massa) analyserar man dels risken for ldckage i nedstroms-aktiveter (dvs.
industrier som pé nagot sétt dgnar sig at vidarefoéradling av basmaterial) och dels
fordelningseffekter av en avgift. Man konstaterar att utformandet av en mekanism
for koldioxidjustering vid EU:s grinser dr viktig for att undvika lickage nedstroms
och att en avgift skulle vara progressiv, dvs. den relativa effekten pa hushéll med
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lag inkomst kan forvéntas vara mindre dn for hushéall med hog inkomst. Man visar
ocksi att effekten pa hushéllens ekonomi skulle vara begransad (i genomsnitt
<0,2% av den disponibla inkomsten vid ett koldioxidpris p& 30 €/tCO2).

En mer utforlig diskussion kring styrmedlets Gverlappande eller begridnsade verkan
fors 1 den initiala konsekvensbeddmningen. Dér analyseras ocksa styrmedlet i
forhéllande till de identifierade marknadsbarridrerna och hur styrmedlet verkar mot
dessa.

6.2.1 Forslag for utformning av konsumtionsavgift

Inférandet av en klimatrelaterad konsumtionsavgift for varor som innehaller
koldioxidintensiva basmaterial skulle kunna fylla tva funktioner. Forst och framst
skulle det vara ett satt att starka koldioxidprissignalen i slutanvandarledet men en
avgift skulle ocksa generera inkomster som skulle kunna 6ronmaérkas for satsningar
pa stdd for industrins klimatomstéllning. Nedan redogoér vi, baserat pé en
genomgang av den befintliga litteraturen (avsnitt 6.2) och erfarenheter fran
tillimpning av liknande styrmedel, for tvd mer konkreta utformningsalternativ. Vi
gor ocksa utifran forslaget en bedomning efter den mer dvergripande
konsekvensbeddmningen kring vilka mojliga konsekvenser utformningsforslaget
har samt redogor for initiala rekommendationer. Denna kompletterande
konsekvensbedomning redovisas i avsnitt 7.3.1. Vi har valt att fokusera pa fem
centrala aspekter av utformningen (se Tabell 2 for en oversikt) praktisk tillimning
av en klimatrelaterad konsumtionsavgift:

e Geografisk omfattning

e Bas for berdknad koldioxidintensitet
e Révara/varor som ska omfattas

¢ Administration

e Avgiftens storlek

I den vidare diskussionen har vi valt att fokusera pa utformning och konsekvenser
av inférande av en potentiell klimatrelaterad konsumtionsavgift for kemi- och
raffinaderiindustrin.'*

Geografisk omfattning

Inférandet av klimatrelaterad konsumtionsavgift pd EU-niva har tidigare
diskuterats (t.ex. Neuhoff et al. 2016) som ett alternativ till den
gransjusteringsmekanism for import av koldioxidintensiva varor som EU-
kommissionens foreslagit i klimatpaket, Fit for 55. D& EU-kommissionen valt att
gé fram med en grénsjusteringsmekanism for koldioxidintensiva produkter bedoms
inférandet av klimatrelaterad konsumtionsavgift pA EU-niva inte vara aktuellt i

4 Enligt EU-kommissionens foreslagna klimatpaket, Fit for 55, kommer den fria tilldelningen av
utslappsratter fasas ut for de sektorer/material som ska tackas av gransjusteringsmekanismen for
koldioxid (cement, jarn- och stal, aluminium, gdédningsmedel och elektricitet). | férlangningen kan aven
kemi- och raffinaderi inkluderas.
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nértid. Det finns ddremot inget principiellt hinder for en enskild medlemsstat att
tillampa en klimatrelaterad konsumtionsavgift. I utformningen foreslas att
konsumtionsavgiften infors pa nationell niva.

Bas for berdknad koldioxidintensitet

I tidigare diskussion kring potentiell utformning av en konsumtionsavgift for
koldioxidintensiva produkter har ndmnts att utformningens detaljgrad kan paverka
den administrativa bordan och att kostnader for att ta fram ny information samt
upprétthdllande av kontroll och efterlevnad forvéntas variera med detaljgraden. Hér
kommer tva potentiella utformningar att jamforas med hdnsyn till administrativ
komplexitet och befintliga system. I bada fallen bestdms utformning utifran hur
avgiften kan forankras i utsldppen samt hur nivan pé avgiften kan bestimmas. Ett
forsta alternativ skulle kunna vara att relatera produkternas produktionsrelaterade
(inbdddade) utslapp till EU ETS produktriktmérken (benchmarks) for basmaterial
som redan ligger till grund for fii tilldelning av utsldppsritter inom EU ETS.
Riktmaérkena tar hénsyn till utsléppsvérden inom vissa produktkategorier och med
hansyn till basta tillgédngliga teknik (BAT).

Eftersom produktionsprocesser och energieffektivitet kan skilja sig 4t mellan
producenter aterspeglar riktmérket inte fullstindigt de faktiska utsléppen for varje
enskild produkt men utformningen kan leda till att genomforbarhet 6kar och att
kostnader minskar. Da det redan finns en etablerad administrativ process for
framtagande och uppdatering av riktmérkena inom EU ETS tillkommer inga stora
administrativa tilldgg for att berdkna de produktrelaterade utslédppen i ett system for
konsumtionsavgifter. Det kan minska kostnader dven for industrin istillet som i
detta fall inte behover ta fram detaljerad produktinformation for varje enskild
produkt.

I en andra utformning tas hénsyn till att tydlig produktdeklaration med information
om produktens utsldpp 6ver en livscykel dr mer representativt &n generaliserade
produktkategorier. Underlaget for avgiften foreslas bygga pa detaljerade
miljovarudeklarationer (EPD) for produkterna. En miljovarudeklaration redovisar
en produkts miljopaverkan, dar typ IlI-deklarationen erbjuder data kring
produktens utsldapp over hela livscykeln. Utformningen av konsumtionsavgiften
gentemot kemi- och raffinaderiindustrin kréver att man tar stillning till en
forutbestamd standard for rapporteringen av utslappsdata i
miljovarudeklarationerna. Grundat i miljovarudeklarationens redovisade utslépp
over livscykeln foreslas att konsumtionsavgiften bestims som SEK/kg CO;-e. For
exempelvis brinslen kan miljovarudeklarationen ange de livscykelbaserade
utsléppen per vald enhet (t.ex. volym, vikt eller styckvis) och pa sa sitt kan

® Commission Implementing Regulation (EU) 2021/447 determining revised benchmark values for free
allocation of emission allowances for the period from 2021 to 2025 pursuant to Article 10a(2) of
Directive 2003/87/EC of the European Parliament and of the Council https://eur-
lex.europa.eu/eli/reg_impl/2021/447
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konsumtionsavgiften tillimpas med stor flexibilitet och med hénsyn till hur
produkten séljs.

Ravara/varor som bor omfattas

Avgiften skulle i princip kunna omfatta samtliga basmaterial men dé den fria
tilldelningen av utslappsritter forvéntas fasas ut for cement, jarn- och stal,
aluminium och gédningsmedel (som foreslas tdckas av grinsjusteringsmekanismen
for koldioxid) har vi valt att fokusera diskussionen hér pa utformning och
konsekvenser av inforande av klimatrelaterad konsumtionsavgift i virdekedjan for
jungfrulig plast. Ett system dar en konsumtionsavgift infors uppstroms i
virdekedjan exempelvis for fossila insatsvaror till kemiindustrin (och eventuellt
raffinaderiindustrin) alternativt for inhemsk produktion och vidareforsaljning samt
import av PVC och annan fossil plastravara skulle sannolikt vara relativt
latthanterligt administrativt. En sadan tillimpning skulle dock innebéra en
konkurrensnackdel for foretag som ér inriktade pa produktion och export av
plastrévara eller vidareforddlade plastprodukter och skulle eventuellt motverka
syftet stirka koldioxidprissignalen i slutanviandarledet.

Ett annat alternativ dr att inféra konsumtionsavgiften nedstroms, i
slutanvindarledet. Konsumtionsavgiften skulle kunna introduceras generellt vid
forsdljning av all plast och alla produkter som innehaller plast eller for utvalda
produkter. Den breda anvindningen av olika typer av plastmaterial i olika
sambhéllssektorer och i olika applikationer (SMED, 2019) skulle dock vara en
administrativ utmaning. En avvagning skulle sannolikt behdva goras mellan den
administrativa bordan och tickningsgrad. En avgrinsning till enklare produkter av
plast (som t.ex. koksredskap, plastmdbler och forpackningar) skulle gora det
enklare att uppskatta de inbaddade utslappen for olika produktkategorier men
skulle exkludera den plast som ingér i mer komplexa produkter (sasom
elektronikprodukter, fordonskomponenter och byggprodukter) som utgor en
betydande del av den totala anvéndningen av plast. Ett alternativ skulle kunna vara
att inlednings inrikta sig pa de volymmassigt vanligaste plasttyperna (PE, PP, PVC,
PS och PET) eller plastanvidndning i specifika anvindningsomraden.

Avgiftens storlek

Avgiften forvéintas fungera genom att marginellt forskjuta marknadsjdmvikten och
hdja priset samt minska efterfragan pa produkter med hoga utslapp. Att bestimma
storleken pd den utsldppsbaserade konsumtionsavgiften skulle kréva
kompletterande ekonomisk analys kring konsumenternas priskénslighet och
ddrmed produkternas efterfrigeelasticitet. Ett alternativ till att ta fram ny analys for
att bestimma avgiftens storlek foreslas i féljande utformning.

Forslag till utformningen av avgiftsnivén &r att relatera avgiften till priset pd EU:s
utsldppsritter och pa sé sitt skapa en likvérdig prissignal. I nuldget tilldelas
utslappsritter fritt for de svenska basmaterialindustrierna med en langsiktig plan
for utfasning av fii tilldelning. I ekonomisk litteratur diskuteras hur, under EU
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ETS, behovet av kompletterande styrmedel beror pé att fri tilldelning forekommer.
Man argumenterar bland annat for att en konsumtionsbaserad avgift inte &r
motiverad under EU ETS i annat fall &n att den behdver kompensera for eventuella
brister i systemets formdaga att skapa ekonomiska incitament (Stede et al., 2021;
Pollitt et al., 2019; Neuhoff et al., 2016). Exempel pa luckor i den styrande effekten
ar koldioxidlédckage samt den fria tilldelningen av utsldppsrétter till vissa aktorer
inom EU ETS. Utifran det perspektivet bor avgiften betraktas som ett komplement
till den fria tilldelningen och ett verktyg for att skapa en prissignal nérmare
slutkonsumenten. P& grund av koldioxidlackage och fti tilldelning dverfors inte
prissignalen fullt ut mot konsumenten och en kompletterande konsumtionsbaserad
avgift kan vara motiverad (Munnings et al., 2016). Pollitt et al. (2019)
argumenterar for att en kompletterande konsumtionsavgift bor bestdmmas utifran
det aktuella priset for utsléppsritter. Att forankra konsumtionsavgiften i
produktriktvarden for utslapp (ETS benchmark) och en existerande prissignal for
koldioxid (EU ETS-priset) innebér att avgiften kan utformas effektivt och ta stéd
av redan etablerat underlag. Det minskar kostnaderna for framtagande och
uppritthallande av styrmedlet.

I f6ljande tabell har utformningsforslaget sammanfattats och fetmarkerade
alternativ &r rekommendationer baserat pa argument i texten. Flera av
utformningsdetaljerna kraver ett politiskt stdllningstagande utifran for- och
nackdelar samt perspektiv om t.ex. kostnader, genomforbarhet, réittvisa och
maluppfyllelse.
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Tabell 2. Forslag till utformning

Geografisk

omfattning

Bas for
berdknad
koldioxidintens

itet

Révara/varor
som ska

omfattas

Avgiftens

storlek

Administration
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Alternativ utformning

Nationellt

av konsumtionsavagift.

Kommentarer

Rapporten haller ett nationellt fokus
kring implementering av

konsumtionsavgiften.

EU

Kan tinkas att EU skulle implementera
en konsumtionsavgift men initiativ for

griansjusteringsmekanismer finns redan.

Baserat pa EU ETS riktviirden

Fordel att riktvérden finns framtagna och
ligger till grund for bl.a. tilldelning i EU
ETS. Lagre kostnader.

Baserat pé produktspecifika EPD:er
(EPD I1I)

Mer administrativt krdvande och kan
kosta mycket mer att ta fram dn EU ETS
riktvérden. Starkare koppling till
produktens faktiska utslapp.

Uppstroms - for fossila insatsvaror
till kemiindustrin (och eventuellt
raffinaderiindustrin) alternativt for
inhemsk produktion och
vidareforsiljning samt import av

PVC och annan fossil plastravara.

Fordel for att enkelt koppla avgiften till
EU:s riktvarden men inte lika

konsumentniéra.

Nedstroms — avgiften utgar vid
forsiljning av plast och produkter

som innehaller plast

Néarmare slutkonsument.

Baserad pa priset pa
utsldppsritter (t.ex. genomsnittligt

pris foregaende ar)

Ger en tydlig prissignal for utsldppen av
koldioxid.

Avgift baserad pa kompletterande
analys av konsumenternas
efterfrageelasticitet och analys kring
vilken efterfrdgan som krévs for att
komma dver marknadsbarridrer
(efterfrdgan) for en transformativ

omstillning mot nettonoll.

Kréver ytterligare kvantitativ analys och
avviganden i forhéallande till

malsittningar. Potentiellt kostsamt.

Avgiften administreras av

relevant myndighet.

Tar inte stéllning hér till vilken
myndighet som dr mest 1amplig. Beror

pé detaljer i utformningen m.m.

Referenser

Chiapinelli et
al., 2021; Stede
etal., 2021;
Pollitt et al.,
2019; Neuhoff
etal., 2019;
Neuhoff et al.,
2016
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6.3 Upphandlingskrav

I Sverige har den svenska offentliga sektorn mojlighet att stilla klimatkrav i den
lopande upphandlingsprocessen for jarn-, stil- och cementsektorerna, som ett sétt
att oka efterfragan pa klimatneutrala 16sningar (Karltorp et al. 2019). Det finns
exempel dir upphandling och upphandlingskrav i en vidare bemirkelse anvints
som instrument for privat-offentlig samverkan kring utveckling av avancerade
tekniska system (till exempel tagen X2000) (se Edquist & Zabala-Iturriagagoitia,
2012). Nér det kommer till klimatkrav i offentliga upphandlingar diskuteras det
idag ofta som ett sitt att ”lyfta botten” och skapa incitament for gradvisa
forbattringar i val av produkter, processer och material. Rétt utformade skulle
klimatkrav ocksa kunna bidra till att stimulera marknadsuppbyggnad for
produktion och produkter utan nettoutslépp (se till exempel Neuhoff et al. 2021).

Den klimatpolitiska handlingsplanen som presenterades 2019 (Prop. 2019/20:65)
lyfter specifikt fram inkludering av klimatkrav i offentlig upphandling som ett
viktigt verktyg for att frimja innovation och skapa en marknad for klimatsmarta
l6sningar. Det samlade vérdet av offentlig upphandling i Sverige uppgar till nastan
800 miljarder kronor per dr vilket motsvarar nirmare en femtedel av BNP!S,
Trafikverkets upphandlingsvolym var &r 2020 34 miljarder kronor!’. Som
jdmforelse var de samlade intékterna inom pappers & massa-, raffinaderier,
cement- samt jarn-och stalindustrin cirka 730 miljarder kronor &r 2019
(foradlingsvérdet ca 190 miljarder).'

Offentlig upphandling kan vara ett strategiskt instrument att anvénda sig av
eftersom den offentliga sektorn inte bara har stor kdpkraft, utan en stor del av de
utslapp som kan relateras till offentlig sektor kan hérledas till upphandling av
infrastruktur och byggnader (Karltorp et al. 2019). Aven frén industrins sida ses
offentlig upphandling som en viktig motor i klimatomstéillningen. Flera av de
branschvisa férdplanerna (bland andra bygg-, transport-och cementsektorn) som
lanserats inom ramen for Fossilfritt Sverige de senaste aren lyfter vikten av 6kade
klimatkrav i offentliga upphandlingar (Fossilfritt Sverige, 2021). I bilaga 1 finns en
beskrivning av fardplanerna for jarn- och stalindustrins samt cementindustrins
arbete mot fossilfri produktion 2045 och industriernas forvintningar pa offentlig
upphandling. En genomgéende slutsats i flera av industriernas fardplaner &r att om
Sverige ska klara av att na sina langsiktiga malséttningar maste den offentliga
upphandlingen visa végen och bli fossilfri eller klimatneutral redan inom négra &r.

16

https://www.upphandlingsmyndigheten.se/globalassets/dokument/publikationer/uhm_statistikrapport_
2020.pdf#%5B% 7B %22num%22%3A79%2C%229en%22%3A0%7D%2C%7B%22name%22%3A%2
2FitR%22%7D%2C-162%2C111%2C641%2C677%5D

7 https://www.naturvardsverket.se/globalassets/media/publikationer-pdf/6900/978-91-620-6969-8.pdf

'8 https://www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-
amne/nationalrakenskaper/nationalrakenskaper/nationalrakenskaper-kvartals-och-arsberakningar/
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For att skapa tydliga riktlinjer och system gav regeringen
Upphandlingsmyndigheten och Boverket i uppdrag att utveckla och komplettera
hallbarhetskrav och annat stod for att pa ett kostnadseffektivt sitt frimja en
minskad klimatpéverkan vid offentlig upphandling inom bygg-, anldggnings- och
fastighetsomradet. Den 28 oktober 2021 gick regeringen dessutom ut med en
remiss till forslag till lag om &ndring i lagen (2016:1145) om offentlig
upphandling. Ett av dndringsforslagen ror 19 kap. 3§ som sdger att ”En
upphandlande aktor eller enhet ska alltid beakta klimatet vid offentlig upphandling
enligt lagen om offentlig upphandling ”. Motiveringen bakom forslaget dr
ytterligare atgirder for att Sverige ska na malet om nettonollutsléapp till ar 2045.
Har slér regeringen én en géng fast att offentlig upphandling har stor potential att
bidra till att minska utslapp och frimja efterfrdgan och utbud av klimatsmarta
l16sningar. Lagforslaget véntas tridda i kraft den 1 juli 2022 (Finansdepartementet,
Ds 2021:31).

Trafikverket, som sedan 2016 stéller klimatkrav i upphandling av investerings- och
underhéllsprojekt, ses som en foregédngare. Trafikverkets mal &r att infrastrukturen
ska vara klimatneutral senast 2045 och har satt upp nedan delmal f6r denna
omstéllning (Trafikverket 2021b);

e 2020-2024: Minst 15 procents reduktion av klimatpaverkan med bonus for
reduktioner upp till 30 procent i projekt och jarnviagsmateriel.

e 2025-2029: Minst 30 procents reduktion av klimatpaverkan med bonus for
upp till halverad klimatpaverkan i projekt och jarnvagsmateriel.

e 2030-2034: Minst 50 procents reduktion av klimatpaverkan med bonus for
upp till 100 procents reduktion av klimatpaverkan i projekt och
jarnviagsmateriel. Fossilfria drivmedel eller eldrift i alla entreprenader.

Dérutover utreder Trafikverket behov av ytterligare delmal f6r 2035 och 2040 samt
hur negativa utslapp ska hanteras (Uppenberg et al. 2021).

Trafikverket stér tillsammans med Sveriges kommuner for en betydande del av
efterfragan pa basmaterial som cement, betong och stal genom upphandlingar av
investeringar och underhéll av infrastruktur och kan, genom att stélla klimatkrav i
sina upphandlingar, skicka viktiga signaler till sina leverantorer. De inledande
erfarenheterna (Nilsson et al. 2019) fran Trafikverkets arbete med klimatkrav tyder
pa att det generellt finns ett brett stod for arbetet med klimatkrav i branschen men
ocksa att det finns en hel del utmaningar kvar att hantera for att systemet ska fa
avsedd effekt. En uppfoljning av Trafikverkets klimatkrav (Nilsson et al. 2019)
visar bland annat att:

e Aven om kraven har implementerats hos s&vil projekterande som

utforande verksamheter har de hittills endast i begransad utstrackning forts
vidare till materialleverantorerna.
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e Trafikverkets klimatkrav dr idag utformade som funktionella krav, dvs. att
krav stills pa en procentuellt minskad klimatpéaverkan fran projekt som
helhet (i relation till en gemensamt dverenskommen referensniva). Det dr
sedan upp till entreprendren att vélja hur, och i vilka delar av projektet,
atgirderna ska genomforas. En risk med detta upplagg ar att det
klimatforbattrande arbetet i projekten har inriktats pa de lagst hdngande
frukterna och att kraven darfor inte skapat incitament for att ge sig pa de
delar och material som har stdrst betydelse for att kunna uppna storre
utslappsminskningar pa sikt. Detta skulle kunna hanteras genom att
komplettera funktionella krav med mer riktade krav pa klimatprestanda for
material med hog klimatbelastning!®, som stal, betong, asfalt och
drivmedel, for att driva pa och fa ett snabbare genomslag 1
leverantorskedjan.

o Utgéangslaget (eller referensnivan) som utgor underlag for kravstillningen
har ocksé i ménga fall upplevts som problematiskt och férhéllandevis
mycket tid och resurser har fatt l1iggas pa att revidera och rdkna om
utgangslagen som upplevs vara felaktiga, for att ha relevant referensniva
att forhélla sig till.

Fran den 1 januari 2022 géller krav pa klimatdeklaration vid uppférande av nya
byggnader. I Boverkets forarbete foreslas ocksa att gransvirden om klimatutsléapp
frén byggnader infors 2027 for att 6ka styrningen mot att klimatforbattrande
atgérder vidtas i projektering och byggande (Boverket, 2020). Gransvirdet foreslés
skérpas successivt &r 2035 och ar 2043. En anledning till att man avhallit sig fran
att stélla krav pé utslappsminskande &tgérder redan frén &r 2022 &r att andelen
smaforetag i byggbranschen dr mycket storre dn i anldggningsbranschen och manga
mindre foretag saknar &n sa ldnge kapacitet och kompetens att genomfora
klimatdeklarationer.

Fler offentliga aktorer skulle kunna ldra av exempelvis Boverket och Trafikverket
genom att applicera deras metoder pa sina egna verksamheter vid upphandling. Allt
fler kommuner sitter mal om klimatneutralitet, sa klimatkrav i upphandling
kommer spela en allt storre roll. Fossilfritt Sverige?® har t.ex. samlat sex kommuner
i ett klimatledarprogram for samverkan kring arbetsmetoder for klimatkrav. Det
kommer ge industrin incitament att gora investeringar fér minskade utslépp och
kanske till och med klimatneutralitet, da det finns en stark bestillare som minskar
osiikerheterna pd marknaden. Aven om det finns ett vixande antal kommuner som
arbetar aktivt med klimatkravstillning i upphandling 4r bilden fortsatt
fragmenterad. I manga smé och medelstora kommuner rader fortsatt en brist pa
resurser och kunskap kopplade till formagan att formulera och folja upp krav vid

'® Trafikverket stéller idag dven klimatkrav pa armeringsstal, betong, cement, konstruktionsstal och
drivmedel i investeringsprojekt mindre an 50 miljoner och i alla underhallsentreprenader. Se
https://www.trafikverket.se/for-dig-i-branschen/miljo---for-dig-i-branschen/energi-och-klimat/klimatkrav/

20 https://fossilfrittsverige.se/2020/12/14/klimatledarprogram-for-offentlig-upphandling/
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upphandling. Upphandlingsmyndighetens arbete med héllbar upphandling, som
inspirerats av ovanstaende kan anses vara ett steg i ratt riktning da de
tillhandahéller en kriterietjénst med hallbarhetskriterier for inkdp med fokus pé
miljomaéssig och social héllbarhet samt erbjuder information som kan hjélpa till
med att identifiera héllbarhetsrisker i leveranskedjan (Upphandlingsmyndigheten
2021).

Da det rader osdkerhet kring tekniker for klimatneutrala produkter r dven
klimateffekten av upphandlingskrav oséker. Ett sétt for privata och offentliga
aktdrer att 1 samverkan utveckla ny teknik for klimatneutralitet, sisom CCS, &r
genom upphandlingskrav som gynnar innovation. Regeringen har gett ett uppdrag
till Upphandlingsmyndigheten, Vinnova och PRV att inrétta en
innovationsupphandlingsarena hos Upphandlingsmyndigheten, som gér ut pa att
forskning och innovationer snabbare ska komma ut i samhéllet som produkter och
tjdnster och dirmed gora nytta'. Hur man skapar innovation ar ett komplext
omréade, och kommer inte behandlas i denna rapport. Exakt hur upphandlingskrav
leder till innovation ar oklart, men det ar rimligt att krav pa funktion, snarare dn
krav p& material eller teknik, béttre gynnar innovation och ddrmed pa sikt
klimatneutralitet. Se bilaga 2 for en ndrmare beskrivning av regeringsuppdraget
kring uppréttandet av en Innovationsupphandlingsarena och hur den ska stimulera
och understddja efterfragan pa nya tekniker. Aven om innovationseffekten av
upphandlingskrav &r oklara ar en indirekt positiv effekt att klimatkrav gynnar
kunskapsspridning mellan aktorer, och ddrmed utveckling av nya tillverkningssétt
och produkter p4 marknaden.

For att d&ven kunna f6lja upp kraven kravs mérkning av produkterna med
information kring méngden utslapp vid produktionstillfallet. For att gora detta finns
produktspecifika miljodeklarationer, exempelvis Environmental Product
Declaration-systemet (EPD), lett av EPD International AB. EPD-systemet har flera
svenska och internationella foretag borjat anvénda for sina produkter. Det finns en
EU-gemensam databas med generella data for utslédpp vid produktion?.
Svérigheten ar att forhallandena varierar mycket mellan olika anldggningar, till
exempel vilken slags energi och ravaror som anvands (Karltorp et al. 2019), vilket
talar for att man skulle behdva anvidnda sig av platsspecifika miljodeklarationer och
framforallt anvdnda den EU-gemensamma databasen som referensvérden eller
‘benchmark‘-varden. Miljodeklarationer kommer rimligtvis behdva utvecklas for
fler anldggningar, produkter och produktsegment.

Pé ett internationellt plan finns ocksa ett vixande intresse av att anvinda
klimatkrav i offentlig upphandling eftersom det anses kunna frémja, och skapa en
marknad for klimatsmarta 16sningar och material (Hasanbeigi & Shi, 2021;

21 https://www.upphandlingsmyndigheten.se/nyheter/2021/uppdrag-att-inratta-en-arena-for-
innovationsupphandling/

2 https://www.environdec.com/library
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Hasanbeigi et al., 2021). Exempel pa detta dr att Nederldnderna ofta anvénder sig
av prestationsbaserade krav i konstruktionsupphandling dér féretag kan bli
certifierade beroende pé hur de arbetar med att reducera koldioxidutsldpp frén
interna processer. [ Storbritannien har jarnvégsprojektet High Speed 2 blivit
formellt ombedda av regeringen att minimera sitt koldioxidavtryck och i kriterier
for upphandling fanns koldioxidkompetens samt en bedomning av
koldioxidpaverkan med (Kadefors m.fl. 2020).

Vidare jamfor Kadefors m.fl. (2020) erfarenheter av att arbeta med klimatkrav i
upphandling av infrastrukturprojekt i en studie som inkluderar Australien,
Nederldnderna, Sverige, USA och Storbritannien. Dar konstateras det att
kravstéllande ofta ar svarare att implementera i praktiken &n vad det kan framsta
som nér klimatkrav forst formuleras, samt att det finns svérigheter med att
specificera krav och att fa dessa utforda i praktiken. De projekt som lyckades bast
med kravstillning och efterlevnad hade kontinuerliga samarbeten léngs hela
leverantorskedjan, ofta med hjélp av eldsjélar och representanter fran bestillaren
som fanns med pa plats och kunde fungera som bollplank och padrivare. Nar det
giller funktionella krav (dvs. klimatkrav pa ett projekt i sin helhet) och specifika
kontraktsformer s& beror det mycket pa de landspecifika forutsdttningarna som
finns. Nér det géller material- och teknikspecifika krav (max. tCO,/t produkt) s
finns det ddremot anledning till att forsoka harmonisera mellan lédnder.

Utmaningar kopplade till anvindandet av klimatkrav som verktyg for att skapa en
marknad for klimatsmarta 16sningar och material som lyfts fram i litteraturen &r:

e Vikten av att hantera malkonflikter. [ exempelvis bygg- och
anldggningsprojekt dr minskad klimatpaverkan néstan alltid bara ett av
flera mal som ska uppfyllas.

e Att det dr skillnad pa att stimulera marknadsuppbyggnad och att stimulera
uppbyggnad av produktionskapacitet (se till exempel erfarenheterna fran
biodrivmedelsomradet som diskuteras i avsnitt 5.3).

e Svérigheter relaterade till att stilla ritt krav i ritt tid. A ena sidan méste
kravnivaerna utvecklas i en takt som gor att leverantdrerna har en
mojlighet att uppfylla kraven. A andra sidan riskerar for 14gt stillda krav
att leda till att man enbart skapar incitament for de 14gt hingande frukterna
och inte bidrar till att skapa incitament for de mer tranformativa
fordndringar som krévs for mer l&ngtgaende utsléppsminskningar.

e Upphandling av enskilda innovationsprojekt kan vara viktiga for att driva
pa utvecklingen men det ar viktigt att stimulera losningar och
teknikutveckling som ger effekter pd hela marknaden.

e Dirutover finns det olika varianter av materialspecifika krav med egna
utmaningar. Till exempel gar det att anvénda sig av troskelvirden for
utsléppsintensitet per materialkategori, troskelvarden kopplade till avgifter
eller bonus for att uppmuntra bista miljoprestanda och utveckling (t.ex.
Trafikverkets delmal). Ett annat &r att anvénda ett tak for utslapp med
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marknadsbaserat system likt det for EU ETS, dér utmaningarna bland
annat ligger 1 att fortsdtta forbattra sina klimatmal istéllet for att enbart
sdlja vidare andelar. Ett tredje alternativ &r att ge ekonomiska fordelar 1
form av rabatt som dras av nér en aktdr anvinder sig av cement med laga
koldioxidutsldpp och da behdver rabatten vara forenlig med hur stor andel
av projektet som berdr materialvalet.

Den svenska offentliga sektorn har storre kopkraft for produkter fran jarm & stél
samt cementindustrin &n for produkter fran raffinaderier och petrokemin, vilket &r
ett skél for att fokusera den fortsatta diskussionen om upphandlingskrav pa de
forstndmnda sektorerna. Ett ytterligare argument for fokus pé jérn & stél samt
cement 4r att en stor del av utsldppen fran offentlig sektor kan hérledas till
produkter fran dessa sektorer (Karltorp et al. 2019).

Utformningsforslaget skiljer sig dock ndgot mellan de tvé sektorerna. Som tidigare
ndmnt dr mycket av jarn- och stalsektorns produkter nischade mot specialstal,
mycket gar pa export och mycket gér till privata aktdrer. Leverantorskedjorna for
sektorns produkter &r ofta 1dnga och koordinering ér ddrmed en viktig barriér for
sektorns transformativa utslappsminskning. Trafikverkets modell for
upphandlingskrav dr en redan befintlig modell for upphandling som kan spridas till
andra offentliga aktdrer. Var bedomning &r darfor att det for denna sektor &r mest
relevant att analysera mojligheter for svenska myndigheter att verka som en
samordnande aktor (hubb) med uppgift att forenkla for privata aktorer att
gemensamt stélla upphandlingskrav pa produkter fran jarn- och stalindustrin.
Huruvida slutkonsumenterna av produkterna ar svenska later vi vara osagt dé det
centrala dr att utslappen fran svensk industri minskar. Det kan alltsa vara mojligt att
de privata aktorerna som samordnas av svenska myndigheter delvis ar utlindska pa
inkopssidan.

Svensk cementindustri dr ndgot av ett specialfall pd grund av tidigare nimnda
monopolliknande produktionsforutséttningar och hoga transportkostnader. Det ar
ocksé var bedomning att offentliga aktorer dr viktigare for cementprodukter dn for
jarn- och stalprodukter. Darfor ar det befogat att vidga beskrivningen av
upphandlingskravsforslag utanfor Sveriges granser. Ocksé for denna sektor finns
forstés Trafikverkets befintliga upphandlingskrav som modell for andra offentliga
aktorer i Sverige. For cementindustrin analyseras darfor forslaget att etablera ett
internationellt samarbete mellan ldnders myndigheter for gemensam formulering av
upphandlingskrav.

6.3.1 Erfarenheter av upphandlingskrav genom myndighetsledda
hubbar och internationell myndighetskoordinering av
upphandlingskrav

En hubb refererar hér till en form av centraliserad védgledning och delning av

erfarenheter och 16sningar till ett ndtverk av industriaktorer. P4 det nationella

planet finns viss erfarenhet av myndighetsledda hubbar. Myndighetshubbar har till
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exempel verkat inom avfallssektorn, dér végledning ges ut fran Naturvardsverket
och Kemikalieinspektionen om 6kad och sédker materialatervinning. Hubb-
funktionen véander sig till svenska foretag och organisationer och beskriver
problematiken med olika &mnen och vad som &r lampligt att atervinna. Den har
kommit till genom samverkansrad (Naturvardsverket 2017). Andra hubbar har
skapats for Producentansvaret for forpackningar samt for déck, vilka da
systematiskt gar igenom forordningarna och hur verksamheter behover forhalla sig
till dessa (Naturvardsverket, 2021b).

P4 ett internationellt plan finns erfarenheter fran en del pagdende initiativ som drivs
av internationella organisationer, dér aktorer har gatt samman i hubb-liknande
format, och som pa olika sétt har som syfte att bidra till uppbyggnad av
efterfragemarknader for klimatneutrala basmaterial och till att skapa forutséttningar
for teknikoverforing i basindustrin. Exempel pa det ar First Movers Coalition, dér
en grupp storre foretag och industriaktorer har gatt samman med hjélp av World
Economic Forum och USA:s utrikesdepartement i en hubb-liknande funktion.
Tillsammans har First Movers Coalition satt upp mal for upphandling av stal om
att minst 10 % (volymmassigt) av den upphandlade stalen ska generera nira
nollutsléapp till 2030. Fler sektorer forvantas dven ingd i koalitionen fran 2022
(First Movers Coalition 2021). Ett annat nétverk med en offentlig aktdr som hubb
ar The Clean Energy Ministerial Industrial Deep Decarbonisation Initative (IDDI),
vilken ar en global koalition av offentliga och privata aktoérer som vill stimulera
efterfragan pa industrimaterial med l&ga koldioxidutslépp. Initiativet koordineras
av FN:s organisation for industriell utveckling (UNIDO). Deras maél berdr till stor
del att skapa gemensamma standarder och inrapporteringsverktyg for stal och
cement med laga koldioxidutslapp (UNIDO 2021). En utvardering som den
brittiska regeringen har utfort pé brittiska sé kallade ”growth hubs” visar att
hubbarna har fungerat som finansiér, radgivare, utveckling av affirsmodeller samt
engagerat foretag i samverkan. Mottagandet av hubbarna har ansetts positivt dé det
har lett till nya samarbeten och utveckling.

Nedan foljer en kortare repris av forutséittningarna for jarn- och stalindustrin och
cementindustrin och forslagen om en myndighetsledd hubb f6r upphandling av
privata aktdrer i jarn- och stilindustrin och internationellt koordinerade
upphandlingskrav for cementindustrins produkter.

6.3.2 Forslag for myndighetsledning (hubbar) av privata sektorns
upphandlingsnatverk for jarn- och stalprodukter

Niér det kommer till jirn- och stalindustrin har staten radighet 6ver det som
produceras och anvinds pa ett nationellt plan samt éver forskning, utveckling och
kunskapsuppbyggnad nationellt. Stalindustrins virdekedja ar global och komplex
med stor geografisk spridning, och produkterna &r nischade. Nér bade kunder
och/eller leverantorer till stor del ar utlindska betyder det att nir investeringsbeslut
ska tas kommer forhéllandena for dessa att jamforas med andra ldnder. Om
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eventuella klimatkrav anses for svéra eller oférdelaktiga att genomfora i Sverige
finns det risk att kunderna flyttar till andra aktorer eller att produktionen for stal
istéllet flyttar utomlands (Karltorp et al. 2019). Den storsta offentliga svenska
aktoren med upphandlingskrav (Trafikverket) har redan klimatkrav pa
stalprodukter, och deras modell bor kunna 6verforas till andra offentliga aktorer.

Da offentliga modeller for klimatanpassade upphandlingskrav redan finns for
enklare stalprodukter, samtidigt som en stor del av svensk produktion ar specialstal
som gar pa export, bedomer vi att ett forslag om att skapa en hubb med statlig
vigledning for nationella aktorer dr vért att analysera. Hubben bor ha som syfte att
understddja privata aktorer och verka kunskapsuppbyggande, till exempel genom
att ge information om hur aktdrerna ska kunna genomfora klimatkrav samt hur
efterlevnad ska sékerstéllas. Ett mal med en sadan hubb bor vara att sékra storre
efterfragan pa klimatsmart stél sa att svenska producenter kan vara sikra pa
avsittning for sina produkter. Staten skulle genom denna &ven kunna genomfora en
satsning pé svensk industri och utveckla virdekedjor som bygger pa inhemska
ravaror som forddlas med laga utslapp (Karltorp et al. 2019). I bilaga 1 finns en
beskrivning av jarn- och stélindustrin arbete mot fossilfri produktion 2045.

Om jarn- och stélindustrin ska ges storre incitament till forédndring finns ett behov
av internationella samarbeten mellan stater och industriaktérer med flera, for att
darigenom stimulera efterfragan pa stal producerat med laga utsléapp (Karltorp et al.
2019).

Nyligen gjorda uttalanden fran klimattoppmotet i Glasgow (COP 26) visar att
samverkan mellan stater och internationella organisationer ska bli tydligare.
Storbritanniens premidrminister Boris Johnson uttalade sig den 2 november?* om
gemensamma ataganden for att tdcka in mer &n hélften av de globala utsléppen.
Utav de fem omraden som pekades ut dr stal ett av omraddena som lyfts for
internationell samverkan for att uppna just klimatneutralitet; ”Ndra nollutsldippsstail
dr det val som foredras pd globala marknader, ddr effektiv anvindning och ndra-
nollutsldpps producerat stdl ska etableras och vixa inom alla regioner till 2030
Det aterstar att se hur det handlas efter detta uttalande, som backas upp av och
underskrivits av 40 virldsledare fran ldnder som tillsammans representerar mer dn
70% av virldsekonomin.

Ytterligare ett resultat fran COP26, dér vikten av klimathubbar lyfts fram, dr den
nya koalitionen kallad ”First Movers Coalition” som bestar av USA, EU samt
World Economic Forum. Stélindustrin &r en av de fyra sektorer som lyfts fram for
behovet av internationella samarbeten i sé kallade klimathubbar (First Movers
Coalition, 2021). Aven hir 4terstar det att se hur dessa taganden kommer bli till
handling och vilken effekt det kommer ha pé utvecklingen av ny teknik for
klimatneutralitet. Bdda uttalanden visar pé att viljan for internationella samarbeten,

2 https://www.gov.uk/government/news/world-leaders-join-uks-glasgow-breakthroughs-to-speed-up-
affordable-clean-tech-worldwide
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borjar vaxa fram, som i sin tur kan underlétta for bestéllare att stélla tydligare
klimatkrav utan risk for att snedvrida konkurrensen.

Den foreslagna hubben skulle dd kunna samla svenska producenter men inkludera
aktorer fran mottagarlander for svensk export. Uppbyggandet av hubben skulle
kunna utforas efter samma modell som anvints i tidigare svenska erfarenheter eller
som First Movers Coalition har anvint.

Nedan redogor vi, baserat pa en genomgang av den befintliga litteraturen och
tidigare erfarenheter, for ett mer konkret utformningsalternativ. Vi har valt att
fokusera pé fem centrala aspekter av utformningen (se Tabell 3 for en Gversikt) pa
en svensk myndighetshubb for klimatvénlig upphandling av svenskproducerat stal:

Geografisk omfattning

Bas for berdknad koldioxidintensitet
Révara/varor som ska omfattas
Administration

Samverkan med andra styrmedel

Geografisk omfattning

Den geografiska omfattningen inkluderar svensk produktion och i forsta hand
svensk konsumtion, konsumtionsdelen av nétverket kan vidgas internationellt for
att sdkerstélla en efterfragan stor nog att motivera dndrade produktionsprocesser.

Bas for berdknad koldioxidintensitet

Bor baseras pa miljodeklarationer, dir EPD-systemet ér ett exempel. Det finns
rimligtvis behov av 6kade satsningar pa miljodeklarationsberdkningar, inklusive
hypotetiska dito, baserade pa anvindning av bésta tillgéngliga teknik i alla delar av
leverantorskedjan. For sektorsovergripande koldioxidintensitet hdmtas fran
Sveriges officiella utsldppsrapportering till EU. I nulédget ligger utsléppen av
vaxthusgaser fran primar och sekundér svensk stalproduktion pa ca 2 respektive 0,5
kg CO2ekv per kg stél (ca 5 — 1 kg CO2ekv / kg for primért och sekundart
aluminium och ca 2 kg CO2ekv /kg magnesium)?*. For att nd nollutslapp till 2045
maste den sektorsdvergripande emissionsfaktorn minska med 0,1 kg CO2ekv/kg
varje ar fram tills 2045. Uttryckt enligt samma delmél som Trafikverket anvént
skulle myndighetshubben verka for att f4 avsittning for exempelvis stalprodukter
med utsléppsfaktorer pé <1,7 kg CO2ekv/kg till 2024, <1,4 kg CO2ekv/kg till
2029, och <1 kg CO2ekv/kg till 2034, dérefter 0 kg till 2045. Noggrannare siffror
bor tas fram fran miljérapporter och for att ge storre incitament till innovation bor

man dvervéga en utsldppsminskningstrappa som lutar brantare i borjan och flackare
i slutet, till skillnad fran Trafikverkets delmél. En saddan trappa skulle d& innebéra
utsldppsfaktorer for genomsnittsstal pa exempelvis <1,4 kg CO2ekv/kg till 2024,
<1 kg CO2ekv/kg till 2029, och <0,5 kg CO2ekv/kg till 2034 samt O efter 2045.

24

https://www.tillvaxtanalys.se/download/18.62dd454517 15a00666f1c3c1/1586366 16637 1/Metaller%20
och%20deras%20betydelse %20f%C3%B6r%20produkters%20klimatavtryck.pdf
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Varor som bér omfattas

Produkter som innefattar svenskt jarn- och stal, framst produkter pa
nischmarknader. Exempel pa produkter ar rostfritt stal (ror, plat m.m.),
jérnlegeringar, kullagerstal, m.m. Dessa produkter kommer ocksé till stérre del fran
(relativt) mindre producenter &n SSAB, och stdd for samverkan genom en
myndighetshubb skulle rimligtvis fylla ett stérre behov dn en hubb riktad direkt
mot SSAB.

Administration

Administrationen kan ske pa samma sétt som Naturvardsverkets Vagledning for
Okad och Siker materialdtervinning®. Hubben bor koordinera med First Movers
Coalition (och andra liknande internationella initiativ), i vilken Scania, SSAB,
Vattenfall och Volvo redan ingér samt med den svenska industriorganisationen
Jernkontoret.

Samverkan med andra styrmedel

Hur en myndighetshubb for privata upphandlingsnitverk av jarn- och stalprodukter
skulle samverka dr oklart, men i den man en hubb lyckas samla tillrdckligt stor
kopkraft av metallprodukter med laga vaxthusgasutsldapp kan detta styrmedel delvis
overlappa med de incitament till innovation som ges av CCfD.

Tabell 3 Forslag till utformning av upphanlingskrav

Alternativ utformning Kommentar Referenser

Nationellt (vid behov
Geografisk omfattning internationellt for
kdpare)
Bas for berdknad EPD samt Sver.l ges - .Fler
Y ; officiella miljodeklarationer
koldioxidintensitet . . .
utsldppsrapportering kommer krévas
a Viktigt att inkludera
Ravara/varor som ska N 1 . .
Framst specialstal mindre producenter i
omfattas N
nétverk
. - Bor koordineras med
Administration Liknande .tlc'h'gare Jernkontoret och First
nitiativ .
Movers Coalition
Samverkan med andra Viss risk for éverlapp
styrmedel med CC{D
6.3.3 Forslag for utformning av internationellt koordinerade

upphandlingskrav pa cementprodukter
Ungefar 35—40 procent av den svenska cementproduktionen gar till offentlig sektor
med Trafikverket, kommuner och regioner som viktiga slutkunder av stora
méngder cement och betong. Mycket av anvindningen kdps in av
entreprendrsforetag som PEAB, Skanska och NCC, samt konsultbolag som WSP
och Sweco, for infrastrukturprojekt och byggnader. Offentlig sektor &r en stor

25 https://www.naturvardsverket.se/vagledning-och-stod/avfall/okad-och-saker-materialatervinning/
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slutkund till dessa och kan ddrmed péverka genom upphandlingskrav géllande
utformning och materialval. Det gér att se att flera regioner och kommuner redan
nu har borjat stélla klimatkrav vid upphandlingar (Karltorp et al. 2019).

Som tidigare nimnts dr en utmaning med upphandlingskrav inom cementbranschen
att foretaget Cementa (som ingér i HeidelbergCement) dominerar den svenska
cementproduktionen, och att nya aktdrer har svart att komma in pa marknaden for
cementproduktion pé grund av skalfordelar och juridiska nyetableringshinder.
Diarmed har Cementa stort inflytande 6ver den nationella marknaden, inklusive
paverkan pa kvalitet och pris. Karltorp med flera (2019) menar att det inte kan
anses rimligt att forvénta sig att cementproduktionen i en monopolliknande
situation ska driva utvecklingen mot klimatneutralitet. Monopolsituationen i
kombination med hdga transportkostnader for cement innebér att man kan
argumentera for att direkta svenska upphandlingskrav pa cementmaterial riskerar
bli tandlosa pé grund av bristande konkurrens p& marknaden (och ddrmed
alternativa producenter). For att stélla klimatkrav vid upphandling krivs det i
princip att Cementa redan kan uppfylla dessa krav (eller planerar att kunna) och att
den offentliga betalningsviljan matchar det pris som Cementa vill ha. For att
nationella upphandlingskrav pa cementprodukter ska fungera skulle idealt sett
konkurrensen 6ka genom fler aktdrer och nya nétverk inom cementindustrin. Vilket
som tidigare diskuterats inte ar troligt for svensk cementproduktion.

Givet dessa forutsittningar dr det vért att fundera pa mdjligheter for svenska
myndigheter att etablera ett myndighetssamarbete i Europa for att europeiska
lander ska koordinera sina upphandlingskrav for att atminstone ’lyfta botten’ och
snabbare ta ldrdom av erfarenheter fran teknisk utveckling. Huvudsyftet blir att
verka kunskapsuppbyggande for internationella aktorer, samt etablera nya
virdekedjor och samarbeten for teknikutveckling och infrastruktur, och dédrmed
minska koordineringsbarridrernas storlek. En konkret utmaning som kan anvéndas
for att motivera myndighetssamordning av upphandlingskrav dr mojligheten att
revidera EU:s upphandlingsdirektiv (2014/24/EU) s& att den far skarpare milj6- och
klimatkrav. Idag innehéller EU-direktivet skrivningar om att miljomaéssiga aspekter
kan inkluderas, och nir livscykelanalyser gors beror det enbart de finansiella
kostnader som uppstar vid utslapp av koldioxidutslapp och klimatanpassning. Detta
trots att till exempel den globala betongindustrins utslépp av luftféroreningar och
vaxthusgaser till atmosféren har visat sig ha skadekostnader som utgér 75% av
industrins forddlingsvérde (Miller & Moore 2020).

Vi foreslér att Sverige etablerar ett vidgat myndighetssamarbete for
upphandlingskrav och genom den driver pé en revidering av direktivet sé att
offentlig upphandling istéillet bor (eller ska) inkludera specifika klimatkrav och att
monetariserade miljokostnader av cementproduktion bor (eller ska) beaktas.

Den svenska Regeringen har i oktober 2021 redan lagt fram ett nytt nationellt
lagforslag som séger att ” En upphandlande myndighet eller enhet ska alltid beakta
klimatet vid offentlig upphandling enligt lagen om offentlig upphandling, lagen om
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upphandling inom forsérjningssektorerna och lagen om upphandling av
koncessioner.” 1 och med den nya formuleringen, kommer det framgent alltid att
vara relevant for den upphandlande svenska myndigheten att beakta klimatet.
Forslaget ér ute pé remiss och véntas trada i kraft i juli 2022 (Finansdepartementet.
(Ds 2021:31). Detta forslag kan tjdna som underlag till ett svenskt initiativ for
internationellt koordinerade upphandlingskrav och verkan for skarpare klimatkrav i
EU:s upphandlingsdirektiv. P4 nationell niva skulle det 4ven behdvas att
upphandlare, forskningsinstitut, universitet och entreprenorer satsar mer pa
forskning och utveckling av forskningsinfrastruktur inom omradet da det saknas
grundldggande kunskap i dagslaget (Karltorp et al. 2019).

Nedan redogor vi for konkreta aspekter av forslaget, se Tabell 4. Vi har valt att
fokusera pé centrala aspekter av utformningen:

Geografisk omfattning

Bas for berdknad koldioxidintensitet
Révara/varor som ska omfattas
Administration

Samverkan med andra styrmedel

Geografisk omfattning
Den tdnkta geografiska omfattningen av forslaget d&r EU:s medlemslidnder, med
Sverige i en initiativtagande roll.

Bas for berdknad koldioxidintensitet

Liksom for forslaget om upphandlingshubb for jarn- och stélindustrins produkter
tanker vi oss att koldioxidintensitet bor berdknas med miljovarudeklarationer av
bade faktiska och hypotetiska (state-of-art) produkter.

Ravara/varor som bér omfattas
Cement (och betong indirekt) for infrastruktur och byggnader.

Administration

Den svenska Upphandlingsmyndigheten bor ha ansvar for koordinering med andra
internationella myndigheter och Naturvardsverket och Energimyndigheten bor i
samrad med industriaktorer arbeta fram kravnivaer.

Samverkan med andra styrmedel

Det foreslagna styrmedlet &r mer oklart dn dvriga forslag da foljdeffekter av
informationsdelning ar svara att sékerstilla. Men om detta angreppsitt leder till
robusta marknadssignaler om att det finns avséttning for klimatsmart betong och
cement, kommer styrmedlet samverka med EU ETS. Da innovation gynnas bor
aven Sveriges och EU:s Innovationsfonder vara samverkande styrmedel.
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Tabell 4. Forslag till utformning av internationellt koordinerade upphandlingskrav
Alternativ utformning Kommentar Referenser
Sverige som
initierande av

Si?f;i?;k EU  internationellt initiativ
& for skédrpning av EU:s
upphandlingsdirektiv
Bas for beriknad Mllj'ovarudek’laratloner pé
. . faktiska och ’state-of-the-
koldioxidintensitet N
art’-produkter
Ravara/varor som ska Cement och betong
omfattas
Stod fran
S . . Naturvardsverket
Administration Upphandlingsmyndigheten avseende
koldioxidintensitet

Samverkan med
andra styrmedel

EU-ETS

6.4 Klimatklubbar/Klimatallianser

Klimatklubbar har diskuterats som ett alternativ for ldnder eller sektorer som vill ga
fore i sina klimatataganden trots avsaknaden av bindande klimatpolitisk atagande
globalt (se t.ex. Nordhaus, 2015; Keohane & Victor, 2019). Genom en kombination
av klart definierade mal och forutsittningar, gentemot de aktorer som é&r del av
klubben, och olika former av sanktioner, gentemot aktérer som inte ar en del av
klubben, skulle man teoretiskt kunna minska den risk det innebir att ta titen i
klimatomstdllningen och straffa aktdrer som pa olika sétt bromsar
omstéllningsprocessen. Falkner m.fl. (2021) skiljer pa tre kategorier av
klimatklubbar (a) normativa klubbar (normative clubs), dér ldnder samverkar och
gdr gemensamma atagande gentemot ett specifikt mal (t.ex. netto-noll utslépp eller
utfasning av kol). Denna typ av klubb &r 6ppen for alla som stéller upp pa det
gemensamma malet och riktar inga sanktioner mot aktdrer som inte &r del av
klubben, (b) forhandlingsklubbar (bargaining clubs), dr en arena for samordning av
gemensamma positioner i forhandlingar om utslappsmal, dtgérder och regler. En
forhandlingsklubb tenderar att samla aktorer med liknande forutséttningar (till
exempel lander med liknande ekonomiska forutséttningar); och (c)
omstillningsklubbar (transformational clubs), som har bindande
medlemsskapsregler och som ger reella fordelar for medlemmar, eller sé kallade
“insiders’ (fordelaktiga handelsoverenskommelser, tillgéng till kapital och teknik),
och sanktioner mot icke-medlemmar, eller sa kallade ’outsiders’.

P& senare tid har ett ocksa ett antal privatledda initiativ, ’Klimatallianser’, borjat
véxa fram dér aktorer langs vardekedjan for till exempel stdl (HYBRIT — Volvo
Cars och Peab m.fl. och H2 Green Steel — Scania och Mercedes m.fl.) pa olika sétt
samverkar (till exempel genom att garantera avsittning for fossilfria produkter men
ocksé genom finansiella dtaganden) for att minska den risk och de finansiella
ataganden ett teknikskifte innebér. Dessa initiativ har dven ett symbolvirde som
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inte ska underskattas men det dr dnnu for tidigt att sdga 1 vilken utstrdckning denna
typ av initiativ reellt kan bidra till att skapa forutsattningar f6r basindustrins
klimatomstillning. Oavsett sa vore det av intresse att ndrmare utreda hur man frén
offentligt héll eventuellt skulle underldtta for denna typ av initiativ, ndrmare utreda
forutsittningarna for liknande 16sningar i andra branscher och undersoka
potentiella hinder (till exempel konkurrenslagstiftning).

For klimatklubbar/klimatallianser gors ingen initial konsekvensbedomning da
dessa generellt &r mellan privata aktdrer och myndigheter ddrmed har mycket liten
paverkan pa dessa. I den man offentliga aktorer har paverkan, sa verkar detta
framst ske genom samordnande funktioner. Sddana samordnande funktioner
diskuteras redan i denna rapport under kapitlet om upphandlingskrav for specifika
sektorer genom hubbar (6.3.1).

65



NATURVARDSVERKET RAPPORT 7040
Styrmedel for 6kad efterfragan pa klimateffektiva produkter

7 Initial konsekvensbedomning

7.1 Metod for konsekvensbeddmning

I den initiala konsekvensbedomningen ligger fokus pa hur respektive styrmedel
verkar mot en eller flera av de identifierade barriéirerna samt hur forutséttningarna
for styrmedlets tillimpning ser ut for de olika industrierna utifran maluppfyllelse,
genomforbarhet, kostnader och kostnadseffektivitet. Givet projektets ramar gors
den initiala konsekvensbedomningen endast for ett begransat kombinationsurval av
sektorer och styrmedel. Urvalet baseras pa genomgangen av sektorernas specifika
omstdllningshinder, vérdekedjor, styrmedlens forvintade effekt, samt
kommunikation med experter pa Naturvardsverket. En gemensam ndmnare for alla
sektorer &r osdkerhet kring investeringars framtida l[onsamhet. Déarfor ér det
relevant for samtliga sektorer att studera styrmedlet CCfD, vilket i praktiken &r en
sorts langsiktig forsdkring av investeringens vérde. Konsekvenser av styrmedlet
konsumtionsavgift for CO»-intensiva produkter beddms for raffinaderi och
kemiindustrin. Orsaken till detta urval ar att produkter fran dessa sektorer till
relativt stor andel konsumeras av privatpersoner och att det redan finns hog allmén
medvetenhet och vana av CO,-beskattning fér denna typ av produkter (drivmedel,
plastpéseskatt etc.). Produkter fran jarn- och stélindustrin samt cementindustrin
antas handlas mer mellan foretag, medan slutkonsumenten framst koper tillverkad
produkt (hus, bil).

Av de styrmedel som tas upp i denna rapport beméter upphandlingskraven bast de
barridrer som uppstar av bristande koordinering. Upphandlingskrav studeras pé
Europaniva for cementindustrin dé det nést intill rider monopol pa cement i
Sverige och barridrer for marknadsintriade &r hoga. Dessutom &r
koordineringsbehovet inom cementindustrin av en storskalig makrokaraktér
(internationell CCS-utveckling, storskalig produktion av biordvara). For jarn- och
stalindustrin studeras mdjlighet for myndigheter att agera som hubb (moétesplats)
for upphandlingskrav som kan stéllas av den privata sektorn. Denna typ av mjukt
styrmedel motiveras av att det redan for vissa produktkategorier finns langt
utvecklade samarbeten ldngs vardekedjan for stalprodukter: Hybritstalet involverar
elproducenten Vattenfall, stdlproducenten SSAB, och biltillverkaren Volvo med
flera.
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Utifrén litteraturgenomgangen och perspektiven fran sektorexperter gors en
bedomning av de foreslagna styrmedlens potential. I bedomningen beaktas flera
aspekter, vilka sammanstills for att gora en intern rangordning. De aspekter som
bedoms ar:

e  Miluppfyllelse - Definierad i samrdd med Naturvéardsverket till hur
styrmedlet astadkommer en 6kad efterfragan pa produkter med mycket lag
klimatpéverkan eller *ndra-noll’-klimatutsldppande produkter.

e Genomforbarhet — utifran existerande lagar och regler (nationellt och
inom EU) och eventuella mélkonflikter.

o Statsfinansiella kostnader — Finansiella, administrativa eller andra typer
av kostnader som uppstar med styrmedlet.

e Kostnadseffektivitet — Hur vil nds malen i relation till samtliga kostnader.

Rangordningen grundas i de bedémda aspekterna, dér varje aspekt har lika hog
vikt. Olika styrmedels styrkor och brister kommer ocksé att diskuteras och mdjliga
kombinationer av styrmedel beaktas for att pa bésta sétt na de dnskvarda malen pa
ett s& kostnadseffektivt sitt som mojligt.

7.2 Konsekvensbeddomning av Carbon
Contracts for Difference

Maluppfyllelse

Genom att minska osékerheter kring industrins incitament fér minskning av
koldioxidutslapp far individuella aktorer mojligheterna att genomfora fler
utsldppsminskande investeringar. En teoretisk analys av hur aktorers incitament
paverkas av inforandet av CCfD beskrivs av Richstein (2017), dir han beskriver
hur minskade osédkerheter och finansieringskostnader framjar omstallningen mot
klimatsmart produktion.

Carbon Contracts for Difference har dnnu inte implementerats for att frimja
klimatneutral produktion i basindustrin, s& métningar av effekter existerar inte.
Manga rapporter och artiklar hanvisar till Richsteins (2017) teoretiska modell 6ver
hur aktorer paverkas av CCfD. Det finns ddremot lardomar att hdmta fran liknande
styrmedel fran andra sektorer, dér empiriska undersdkningar genomforts. Contracts
for Difference anvinds redan i vissa ldnder for att minska osékerheter och framja
investeringar i vind- och solkraft. Studier har visat att dessa kontrakt varit effektiva
for att stimulera omstéllningen till fornybar energi (Aurora Energy Research, 2018;
May & Neuhoff, 2017).

Inte enbart finansiella osékerheter adresseras genom klimatkontraken. Genom att
skapa en sdkerhet kring statens och myndigheternas langsiktiga arbete med att
framja industrins omstéllning kan CCfD undanrdja en del av de
regleringsrelaterade barridrerna som skapar en osidkerhet kring langsiktiga
kostnader och I6nsambheter.

67



NATURVARDSVERKET RAPPORT 7040
Styrmedel for 6kad efterfragan pa klimateffektiva produkter

Ett hinder som industrin méter for klimatomstéllningen och med EU ETS ér att
fordelarna med omstéllningen kommer i framtiden (genom undvikta hoga
kostnader for utsldpp eftersom utslappspriserna véntas 6ka), medan
investeringskostnaderna ofta dr hoga vid uppstart av omstéllningsprojekt. CCfD
innebdr en omfordelning av kostnader for klimatinvesteringar over tid, sé att
foretagen snabbare kan dra nytta av ldgre koldioxidutslapp. Offentlig sektor tar pa
sig en del av kostnaderna initialt. Ifall marknadspriserna for utsldppsrétter stiger
kan statsfinansiella kostnader senare aterhdmtas (Richstein, 2017). Denna typ av
tidsmassig omfordelning &r viktig for omstallningen da offentlig sektor och
industrin generellt tillimpar olika kalkylridntor och tidshorisont for uppskattning av
vilka projekt som anses 16nsamma.

Hur hog méaluppfyllelsen och hur hdga statsfinansiella kostnaderna blir &r helt
avhéingigt hur mycket kontrakten anvénds och vilka priser som erbjuds for
koldioxidminskningarna, samt realiserad prisskillnad mellan CCfD-kontrakt och
marknadspriset pa utsléappsratter. Genom ett hogt strike-pris kan CCfD delvis
anvéndas som finansieringsstdd for klimatsmarta investeringar. Vid ett légre strike-
pris fungerar CCfD i stéllet framst som en forsdkran mot osdkerheter kring
utvecklingen av marknadspriset.

CC1D skulle eventuellt ocksa kunna resultera i en obalans dir foretag och
industrier som far stéd genom kontrakten far en oproportionerlig férdel pé
marknaden jamfort med dvriga bolag och dven jamfort med befintliga eller nya
aktorer med mer hallbara alternativ till den befintliga produktionen. Denna oro har
bland annat havdats av Henriksson (2021) vid Fossilfritt Sveriges konferens om
industriernas handlingsplaner. Visserligen kan denna typ av kritik vara applicerbar
for all typ av projektbaserat investeringsstod for industrins omstillning, och inte
endast for CC{D.

Hur méanga utsléppsritter som fordelas och hur de tilldelas kommer ocksé paverka
effekterna av CCfD. Hur den fria tilldelningen av utsléppsrétter paverkas av CCfD
och genomforda projekt &r inte helt sékert for industrin. CCfD bidrar med att
undanrdja hinder for industriernas omstéllning, men minskade osékerheter kring
kostnaden av koldioxid kanske inte racker for att skapa incitament for
omstéllningen. Vogl m.fl. (2021) pekar pa behovet av liknande forsékringar kring
elpriser som komplement som fungerar pé liknande sétt som CCfD.

Storre uppskalning av innovativ teknik, som annars inte hade varit mgjlig pa grund
av hinder i form av osdkerheter, hoga finansieringskostnader och langa
aterbetalningstider kan genomforas tack vare CCfD. Genom teknik som tas fram
genom CCID kan dven andra aktdrer gynnas i sin omstéllning, eftersom kunskaper
kan spridas vidare. Detta minskar kostnaderna for ytterligare omstillning.
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Generellt dr det ur ett ekonomiskt perspektiv rimligt att anta att marginalkostnader
for utslappsminskning 6kar om CCfD anvinds, eftersom marknadsmekanismen
inte langre gynnar den minst kostsamma utslappsminskningen. EU ETS utan CCfD
framjar att atgérder med lagst kostnad for utsléppsminskning genomfors forst,
eftersom mer kostsamma édtgérder inte blir 16nsamt forrdn priset eller de férvantade
framtida priserna for utsléppsratter stigit till en viss niva. Genom CCfD kan dessa
typer av atgarder bli l6nsamma tidigare, och de billigaste atgarderna kanske inte
ens genomfors (varpa marginalkostnader stiger). CCfD riskerar dé leda till att
atgirderna kan tranga undan andra atgérder som kan vara mer kostnadseffektiva pa
kort sikt. Perspektiv fran innovationssystemsforskning kan ddremot balansera
bilden dé det finns flera barridrer &n rena marknadsbarridrer som péverkar vilka
investeringar som faktiskt gors. Pa mellanldng sikt &r det ofta s att olika tekniska
16sningar har varierande grad av *'mognad’, vilket gor att inldrningseffekter ar
teknikberoende. Det kan mycket vl visa sig att en teknik som gynnas av ett hogt
CCtD-pris ocksé dr omogen (dyr), men i takt med att innovation fortsatter
(inlérning sker) kan priset komma sjunka under den kostnad som géller for den
initialt billigare tekniken. Oavsett ar det viktigt att CCfD anvénds for
innovationsétgérder med potential for storre uppskalning eller med externa effekter
i form av kunskapsbyggande och teknik som kan anvéndas av &vriga aktorer for
ytterligare utsléppsminskning.

Sammanfattningsvis bedoms maluppfyllnaden med CCfD vara hog. CCfD kan
fungera som ett hjdlpmedel for att fa till industrins omstéllning genom stabila
prissignaler pa utslapp. Méngden utslapp bor vara en direkt effekt av utsldppstaket,
som delvis ocksé justeras genom marknadsstabilitetsreserven. Fordelningen av hur
utsldppen minskas kan daremot justeras med hjilp av CCfD for att fraimja atgirder
som annars mots av svaroverkomliga hinder i form av osdkerheter, hoga
investeringskostnader och l&nga aterbetalningstider. Detta sékerstéller att
innovativa projekt med mojlighet for uppskalning kan genomforas.

Genomforbarhet

CCHAD ér frivilliga kontrakt, sd inga foretag skriver pa kontrakten ifall de inte anses
fordelaktiga utifrén uppskattningar av framtida marknadspriser och osékerheter.
Styrmedlet kan generellt ses som ett stod for industrin och boér métas positivt av
branschen. Kontrakten ir en pabyggnad av handelssystemet med utsldppsritter och
ar darfor beroende av handelssystemets utveckling.

Hur CCD tilldelas ar ocksa avgorande for dess effekt och genomforbarhet (Vogl
m.fl., 2021). Konkurrensutsatta utlysningar har troligtvis hogre chans att fungera
vil pa EU-niva jaimfort med nationell nivd, eftersom manga EU-medlemmar endast
har ett fatal stora aktorer fran respektive industri. En avvigning maste ocksa goras
for ifall kontrakten bor utlysas per sektor eller gemensamt. En bred utlysning bor
leda till mer kostnadseffektiva utsldppsminskningar eftersom de billigaste
atgdrderna kan premieras, medan sektorsspecifika utlysningar kan leda till flera
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innovativa processer med storre teknikspridning. Sammantaget bedoms
genomforbarheten av CCfD vara medelhdg.

Statsfinansiella kostnader

CCHtD skulle innebéra en omfordelning av kostnader for industrins omstéllning.
Offentlig sektor tar pa sig hogre kostnader pa kort sikt for att frimja investeringar i
innovativa projekt som annars forsvéras av innovationshinder. Beroende pa
ambitionsnivén och hur mycket av strike-priset som ska ses som ett strikt
innovationsstdd kan dessa statsfinansiella kostnader variera, men kan potentiellt
vara hoga. Finansieringen foreslds komma framst direkt frén auktioneringen av
utsldppsritter inom EU ETS. Omfordelningen av kostnader har &ven en tidsaspekt,
dér ansvarig myndighet tar pa sig hogre kostnader idag. Dessa kostnader kan delvis
kompenseras av kontraktens senare &r dd marknadspriserna for utsldppsratter
vintas 0ka och kontrakten innebar skyldigheter for industrin att betala
mellanskillnaden mellan de hogre marknadspriserna och strike-priset. Utdver dessa
omfordelningar av kostnader uppstar dven administrativa kostnader dé kontrakten
tecknas mellan individuella foretag och ansvarig myndighet. De statsfinansiella
kostnaderna bedoms dérfor kunna bli hoga.

Ovriga kostnader

Effekterna fran CCfD uppstar framst fran omfordelningen av kostnader och hur
osidkerheterna som industrin méter minskar. Industrins kostnader minskar initialt
vid tecknande av CCfD, och ifall marknadspriserna for utsldppsritter stiger over
strike-priset uppstér en kostnad for industrin jamfort med ifall de inte hade tecknat
kontrakten. Kostnader utdver statsfinansiella kostnader bedoms vara laga.

Kostnadseffektivitet

Kostnadseftfektiviteten av CCfD beror p4 omfordelningen av vilka utslapp som kan
minskas. Genom omfordelningen av osékerheter, kostnader och risker kan storre
innovationsprojekt genomforas, som annars hade haft svért att genomforas. Genom
att premiera uppskalning av innovationsprojekt med langsiktiga férdelar och mojlig
kunskapsspridning kan dven ytterligare utsldppsminskning framjas. D& de
statsfinansiella kostnaderna for CCfD ocksa kan bli hoga bedoms
kostnadseffektiviteten vara medelhog.

Sammanfattningsvis presenteras slutsatserna fran konsekvensbedémningen av
Carbon Contracts for Difference i Tabell 1.

Tabell 5. Bedomning av Carbon Contracts for Difference

Statsfinansiella .
Milupptyllelse Genomforbarhet Ovriga kostnader | Kostnadseffektivitet
kostnader
Hog Medel Hoga Léga Medel
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7.21 Konsekvensbeddmning av utformningsfoérslaget for CCfD

Med specifikationerna som rekommenderas i kapitel 6.1.1 kvarstar bedomningarna
som gors 1 denna konsekvensbedomning. Statsfinansiella kostnader kan anses bli
lagre genom kombinationen av finansiering fran andra styrmedel, men den
egentliga kostnaden kvarstar oavsett varifran medlen kommer.

7.3 Konsekvensbeddmning av
konsumtionsavgift for koldioxidintensiva
material

I denna initiala konsekvensbedomning av en nationell konsumtionsavgift for
koldioxidintensiva produkter utvirderas kemi- och raffinaderisektorerna, med
grund i den tidigare kartliggningen av hinder for respektive industri. I forslagen
ingdr inga kostnadsnivaer for konsumtionsavgiften och dérav kommer
konsekvenserna analyseras kvalitativt och diskuteras utifrdn en mer Gvergripande
utgédngspunkt.

Maluppfyllelse

Att infora en konsumtionsavgift pa koldioxidintensiva material har flera syften. I
grunden handlar tillimpningen av klimatstyrmedel om att paverka utsldppen av
vixthusgaser. Utifrdn mél om att minska utsldppen och driva igenom en
transformativ omstéllning i basmaterialindustrin har ett flertal hinder identifierats.
Ett tydligt sadant hinder 4r marknadsrelaterat och innebar till stor del att initiativ
for utslappsminskningar i produktionsprocessen behdver motsvaras av en viss
forsakran om att produkten ar efterfragad pa marknaden. Ur det perspektivet kan en
konsumtionsavgift pa koldioxidintensiva material justera sa att produkter med 14ga
utslapp blir relativt mer attraktiva, genom ekonomiska incitament. I denna
konsekvensbeddmning ligger fokus pa hur de foreslagna styrmedlen kan stimulera
och skapa incitament for basmaterialindustrin att genomfora nddvandiga atgérder
och investeringar for att stélla om mot klimatneutral produktion.

I termer av méluppfyllelse dr styrmedlet inte helt ldttbedomt. Det beror delvis pa att
behovet av ett kompletterande styrmedel bygger pa att existerande styrmedel i
nulédget dr for svagt utformade for att skapa tillrickliga incitament for omstallning
mot klimatneutral produktion. En konsumtionsavgift har liknande ekonomisk
incitamentsstruktur som bade EU:s utslappshandel och en koldioxidskatt med en
skillnad 1 vem som triffas av kostnaden for utslappen. Ur ett samhillsekonomiskt
perspektiv dr det viktigt att skador p& miljon internaliseras i den ekonomiska
kostnadsberdkningen och teoretiskt skulle detta kunna uppnas med hjélp av ett
heltdckande styrmedel, till exempel en koldioxidskatt eller globalt system for
handel med utslappsritter. Utifrdn en malséttning om att minska utslépp av
vixthusgaser kan styrmedel som justerar efterfrigan pa marknaden med hénsyn till
utslépp av vixthusgaser fungera vél for att uppnd mélen och driva pa en
omstdllning. Ett hinder som har framforts ar att omstéllning inom
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basmaterialindustrin krdver stora investeringar for att utveckla tekniska 16sningar
och for mojligheten att skala upp dessa med en langsiktig 16nsamhet. Att 6ka
marginalkostnaden for produktion eller konsumtion stimulerar inte fullt ut de
langsiktiga investeringarna som behdvs for att stélla om industriprocesserna mot
klimatneutralitet. Konsumtionsavgiften kan jaimna ut den prisméassiga konkurrensen
for produkter med l&ga koldioxidutslapp och minskar risker kopplat till de
langsiktiga investeringarna. Diskussionen kring for- och nackdelarna med att ha
flera kompletterande styrmedel for att uppna utsldppsminskningar hor frémst till
diskussionen om kostnadseffektivitet.

Forutsatt att en konsumtionsavgift for koldioxidintensiva material endast infors
nationellt finns en viss begridnsning av vilka incitament som styrmedlet skapar. En
anledning till att en nationell avgift diskuteras ar for att mojligheten for Sverige att
infora ett kompletterande styrmedel for att styra mot klimatneutralitet i den svenska
industrin &r stérre om den infors nationellt. Att styra konsumtionsavgifter mot
export till andra ldnder &r inget som Sverige ensamt kan besluta om och nationella
import- och exporttullar kan potentiellt g& emot mot andra bestimmelser inom
unionen. Som nédmnts i utformningen finns pagaende initiativ inom EU {or
inférandet av gransjusteringsmekanismer, nadgot som skulle kunna hantera import-
och exportperspektivet. En sddan gransjusteringsmekanism skulle kunna verka pa
samma sétt som en konsumtionsavgift och vara indexbaserad utifran antingen
produktkategori, viktfordelning eller produktens utslapp over livscykeln.

Den svenska kemiindustrin kdnnetecknas av en hog exportandel och
exportlindernas marknader, regleringar och forutsittningar for handel &r styrande i
incitamentsstrukturen. Att infoéra en nationell konsumtionsavgift paverkar enbart
efterfragan frin de inhemska konsumenterna. For raffinaderiindustrin &r andelen
export betydligt lagre och en nationell konsumtionsavgift kan antas ha en storre
effekt pé efterfrigan. Sammantaget bedoms méluppfyllelsen av inférandet av en
nationell konsumtionsavgift ha potential att vara ganska hog men begrinsas av att
en betydande del av produkterna i basmaterialindustrin gér pa export. I
kombination med framtida gransjusteringsmekanismer har konsumtionsavgiften
potential att bidra till en efterfragestyrd forandring i incitamentsstrukturen och
gynna langsiktiga investeringar i klimatneutral produktion. Givet en hog
exportandel och osédkerheter kring EU:s initiativ till framtida
gransjusteringsmekanismer bedoms den sammantagna maluppfyllelsen av den
nationella konsumtionsavgiften att vara medelhdg.

Raffinaderier

De hinder som identifierats for raffinaderiindustrins omstéllning mot klimatneutral
produktion relaterar framst till efterfragan fran transportsektorn och till osékerheter
kring styrmedel for omstéllning, bade nationellt, inom EU och globalt. Utéver
transport, som dr den storsta marknaden, tillverkas dven brénslen for energi till
industrier. Utifran osékerheter kopplat till framtida efterfragan pé fossilt brinsle
har raffinaderierna en stor utmaning. Med en mycket hdg sannolikhet, och inom en
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snar framtid, kommer marknaden for fossila branslen att drastiskt minska eller
forsvinna. Utifran EU:s och nationella malsattningar dr vdgen mot att reducera
fossilberoende mycket tydlig. I grunden ligger inte problematiken i att
raffinaderiindustrins omstéllning &r beroende av 6kad efterfragan pa fornybara
branslen. Istéllet 4r omstéllningen mot andra bransleformer nddvandig nér stora
delar av den marknad som raffinaderiindustrin servat forvinner. En utsldppsbaserad
konsumtionsavgift skulle kunna snabba pa omstéllningen mot klimatneutralitet
men é&r i detta fall inte avgdrande for att driva den. Utifran att viss efterfragan pé
fossila brinslen kan kvarsta i framtiden, exempelvis inom sjofart, har industrin en
osdker framtid kopplat till omstdllningen. Det kvarstar en del osékerheter kring hur
klimatpolitiken kommer att utformas i framtiden for att nd de uppsatta klimatmélen
samt hur den framtida utvecklingen kommer se ut kring till exempel teknologi for
CO2-insamling och lagring. En konsumtionsavgift for koldioxidintensiva material
bedoms dock inte ha ndgon omfattande paverkan péa dessa hinder for att stilla om
till klimatneutral produktion i raffinaderiindustrin.

Kemiindustri

I kartldggningen av kemiindustrins hinder har framforts att en omstéllning mot
klimatneutrala produktionsprocesser forvintas innebara ett betydande
kostnadspéslag for industrin. Fran branschorganisationen IKEM uttrycker man
onskan om styrmedel i nértid som kan stddja en dkad efterfragan pa produkter med
laga utsldpp av vixthusgaser, i synnerhet pa exportmarknaderna. Som tidigare
diskuterats &r en stor del av kemiindustrin exportbaserad och en nationell
konsumtionsavgift skulle fa begransad verkan. Det ar darfor nodvandigt att i
samband med utformningen av en sddan avgift analysera hur avgiften kan komma
att verka i kombination med eller komplettera grénsjusteringsmekanismer pa EU-
niva. I en sddan kombination kan konsumtionsavgiften som styrmedel ha en
mycket god verkan pa forutséttningarna och riskerna kopplat till att genomfora en
omstillning mot klimatneutral produktion genom att gora koldioxidintensiva
produkter dyrare och hantera risker for koldioxidlackage.

Kemiindustrin behdver fi igenom omfattande investeringar men trots det aterstéar
vissa osdkerheter kring mojligheten till storskalighet av nya tekniker, hur framtida
styrmedel ska verka till fordel for klimatsmarta produkter samt osékerheter kopplat
till koordineringsbarridrer, till exempel tillgdng pa fornybar el, bioravara,
effektbrist och 6verforingskapacitet i elndtet. En konsumtionsavgift dr utformad for
att justera marknadsjimvikten och 16sa de marknadsrelaterade barridrerna. Trots
inférandet av ett sddant styrmedel kvarstar flera av industrins hinder, vilka alla
paverkar risknivan och forutséttningar for ldngsiktiga investeringar. Det dr mycket
troligt att fler atgdrder och styrmedel dr n6dvéndiga for att stimulera omstallningen
och reducera riskerna kopplat till investeringar och en konsumtionsavgift skulle
kunna fungera vil for att jdmna ut de marknadsmaéssiga hinder som foreligger i
dagsliget.
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Genomforbarhet

Utformningen av en konsumtionsavgift for koldioxidintensiva material kommer att
paverka genomforbarheten. Ett kritiskt moment i utformningen &r indexeringen av
materialavgiften baserat pé utslépp av vaxthusgaser for produktion och distribution.
Som diskuterats under maluppfyllelse finns flera tillvigagéngsétt for att férankra
avgiften i materialets klimatpaverkan och olika nivéer pa differentieringen mellan
produkter. Att forankra avgiften i en produkts utsléapp éver en livscykel ar mest
representativt for att fanga den faktiska klimatpéverkan (Rafaty & Grubb, 2018).
Metoden &r betydligt mer krdvande ur ett administrativt och kostnadsméssigt
perspektiv. Det kraver att material och produkter genomgar livscykelanalyser och
registreras i nagon form av produktregister dér ocksa kvalitet och metoder for
utrdkningarna sékerstills. En alternativ utformning &r att infora sektorspecifika
eller produktkategori-specifika index for de relaterade utslédppen. Fordelen med en
sddan utformning ar forenkling av den administrativa bérdan och funkar bast for
sektorer som har mycket liknande tillverkningsprocesser och dér ett index kan vara
till exempel vikt- eller enhetsbaserat. En tredje variant kan vara en form av
hybridmodell med schablonvirden utifran kategorier men att om man har ldgre
utsldpp én schablonbasen finns mdjlighet att utvérdera och presentera faktiska
vérden for att fi en mer anpassad avgift.

Den administrativa bordan av att inféra konsumtionsavgiften relaterar bade till
genomforbarhet och kostnader. I detta fall bedoms nivan av administration for att
inféra och uppritthélla styrmedlet inte innebira nigra stora hinder i form av
genomforbarhet. Utformningen kraver vissa avvdganden kring kostnader,
tillimpning, réttvisa, komplexitet och politiska mélsittningar, vilka alla relaterar i
viss mén till genomforbarheten, men ocksa till kostnadseffektivitet och acceptans.
For en konsumtionsavgift for koldioxidintensiva material/produkter borde
genomforbarheten vara generellt hog och det bedoms inte finnas nagra omfattande
hinder. Genomforbarheten relaterar delvis till acceptans, bade politiskt och fran ett
industriperspektiv. Ur ett industriperspektiv kan omstéllningen och de nédvindiga
investeringarna stimuleras av att man skiftar och sékrar en efterfrdgan mot
produkter med lag koldioxidintensitet istéllet for att 6ka marginalkostnaden for
produktionen, ndgot som forvéntas bidra till acceptans inom industrin. Fran ett
konsumentperspektiv kan en konsumtionsavgift pa koldioxidintensiva produkter
forvintas mota en relativt hog acceptans.

Statsfinansiella kostnader

De statsfinansiella kostnaderna for inforandet av en konsumtionsavgift pa
koldioxidintensiva produkter bedoms vara relativt ldga. Att uppritthélla ett
avgiftssystem liknar till stor del skattesystem och kommer innebéra vissa kostnader
kopplat till systemutveckling, utbildning och administration. Administration avser
aven kostnader for tillsyn och kontroll av efterlevnad. Konsumtionsavgiften
innebdr inga dvriga kostnader i form av till exempel utbetalade stdd eller liknande.
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Utover de kostnader som konsumtionsavgiften medfor innebér den dven
statsfinansiella intdkter. Likt en trangselskatt kan de medel som samlas in anvidndas
till infrastrukturprojekt, forskning och utveckling eller direkt miljoforbattrande
atgérder. [ kombination med till exempel CC{D kan intékterna fran
konsumtionsavgiften till exempel anvéndas till att finansiera en del av de kostnader
som kontrakten innebér for staten.

Ovriga kostnader

De 6vriga kostnaderna vid inférandet av en konsumtionsavgift ar relaterade till
administration kring till exempel livscykelanalyser, produktdeklarationer och andra
krav p& information kring produkters utslépp av vaxthusgaser som kan tillkomma
for industrin. De beror till stor del pé hur avgiften utformas samt vilka krav som
stélls pa till exempel produktdeklarationer.

For konsumenten innebér avgiften en 6kad kostnad, vilket ocksa forvéntas minska
den efterfrdgade kvantiteten. Ur ett samhéllsekonomiskt perspektiv innebér det att
man fullstandigt eller delvis internaliserar skador pa miljon som utsldppen av
vixthusgaser medfor och att efterfragan skiftar mot produkter med légre utslépp av
vaxthusgaser. Ur ett samhallsekonomiskt perspektiv bor avgiften inte ses som en
kostnad.

Kostnadseffektivitet

Diskussionen kring kostnadseffektivitet har flera element. En del av orsaken till att
kompletterande styrmedel for att stimulera utsldppsminskningar inom
basmaterialindustrin undersoks ér att befintliga styrmedel inte har lyckats med att
skapa tillrackliga incitament. Utifran en mélséttning om att basmaterialindustrin
ska genomfora en omstéllning mot klimatneutral produktion behovs ytterligare
mekanismer for att stimulera de nédvandiga investeringarna.

Utifrén styrmedelsteoretiska perspektiv kring utslappsminskningar ér
basmaterialindustrins omstéllning mot netto noll-utslépp inget sjdlvindamal. Ett
heltickande styrmedel mot utsldpp av vixthusgaser syftar till att justera
marknadsjamvikter i relation till marginalskadan pa miljon. Till exempel kan
utsléppsritter sétta ett tak for de totala utslappen och for att sedan lata marknaden
allokera utslappsrétterna och bidra till kostnadseffektiva utsldppsminskningar. |
realiteten dr ett sddant heltickande marknadsbaserat styrmedel svart att tillimpa
bade av institutionella, politiska och praktiska orsaker.

Givet att nuvarande incitamentsstrukturer och system inte bidrar till en tillrackligt
snabb omstillning mot klimatneutralitet i basmaterialindustrin kan en
konsumtionsavgift anda med en relativt hog nivi av kostnadseffektivitet skapa
drivkrafter mot omstéllningen och stimulera nddvéndiga investeringar.
Konsumtionsavgiften bidrar till att minska riskerna och osékerheterna kring
framtida efterfragan pa produkter med lag klimatpdverkan genom att paverka
forutsittningarna for konsumenternas efterfragan. Detta bygger dock pa
perspektivet att man &r intresserad av att driva pa omstéllningen i en specifik sektor
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snarare dn att virdera utsldppsminskningarna ur ett globalt och heltéickande
marknadsperspektiv. Argumentet bygger pa nationalekonomisk teori och tar inte
hénsyn till innovationsrelaterade perspektiv och nationella méalséttningar och utgér
fran att taket i utslappshandelssystemet styr de totala utslappen.

En aspekt kring kostnadseffektiviteten, som tidigare diskuterats, &r att avgiften
skiftar efterfrdgan nationellt, men med en hog andel export inom
basmaterialindustrin finns behov av att justera efterfragan dven globalt.
Grénsjusteringsmekanismer skulle fungera som ett bra komplement till en nationell
konsumtionsavgift men styrmedlet kriaver internationell samordning och initiativ pa
EU-niva. Denna rapport har diskuterat potentiell utformning av en nationell
konsumtionsavgift for koldioxidintensiva produkter och har ddrmed inte fokuserat
pa utformningen av internationella gransjusteringsmekanismer eller export-
/importtullar mer ingdende. Initiativ for inforandet av ett sddant styrmedel finns pa
EU-niva.

Tabell 6. Bedomning av konsumtionsavgift for koldioxidintensiva produkter.

Statsfinansiella .
Milupptyllelse Genomforbarhet Ovriga kostnader Kostnadseffektivitet
kostnader
Medel Medel Léga Léga Medel
7.31 Konsekvensbedémning av utformningsforslaget for

konsumtionsavgift

I denna del kompletteras den tidigare konsekvensbeskrivningen med en
beskrivning kring vilka konsekvenser utformningsforslaget som presenteras i
avsnitt 6.2.1. kan fa. Incitamentsstrukturen for industrierna blir att efterfragan pa
produkten forvintas ga upp om de produktrelaterade utslappen minskar. Avgiften
kommer i sig inte syfta till att industrin ska na klimatneutralitet men storleken pé
avgiften bestimmer hur starka incitamenten ar for att sdnka produkternas utslépp.
Det finns en risk for att andra omstallningshinder gor att 6kad efterfragan inte kan
motas. Styrmedlet forvéntas inte bidra till en omstéllning av direkt transformativ
karaktdr men har mdjlighet att paverka incitament for investeringar i ny teknik och
andra omstéllningslosningar som exempelvis kompetensutveckling och utbyggnad
av transmissionsnétverk.

Denna rapport har analyserat hur inférandet av konsumtionsavgiften kan inforas pa
nationell niv. Det finns starka kopplingar till styrmedel pd EU-niv4 dér till
exempel gransjusteringsmekanismer (CBAM) &r i utformningsstadiet.
Gransjusteringsmekanismerna/tullarna ar tinkta att vara forankrade i EU ETS-
priset och kréva att produkter som importeras till EU behdver kompenseras med
certifikat, for vilket priset motsvarar det genomsnittliga veckopriset for
utsldppsritterna. Gréinsjusteringsmekanismerna kommer att vara viktiga for hur en
konsumtionsavgift bor utformas eftersom de hanterar problematik kring
koldioxidlackage. Dock &r en forsta utformning av gransjusteringsmekanismer inte
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tankt att inkludera kemi- och raffinaderiindustrin och en kompletterande
konsumtionsavgift pa nationell niva kan darfor vara aktuellt medan den fria
tilldelningen fasas ut.

I kombination med existerande styrmedel, bl.a. bransleskatt, koldioxidskatt,
energiskatt, EU ETS och olika typer av ekonomiskt stod syftar
konsumtionsavgiften till att skapa starkare efterfragestyrda incitament for
omstdllning mot klimatneutral produktion. Avgiften fungerar som ett fristdende
ekonomiskt incitament i styrmedelsmixen och kommer att styra efterfragan och
leda till 14gre utslépp i tva utvalda industrier som i dagsliget &r forenade med hoga
utslépp. I nirvaro av EU:s utsldppshandel och nationell koldioxidskatt (bland annat
for vissa branslen i raffinaderiindustrins produktportfolio) forvéntas
konsumtionsavgiften leda till dubbelstyrande ekonomiska incitament, ndgot som
kan leda till ineffektivitet i en marknadsbaserad 16sning.

Att avgiften tilldimpas som ett komplement till utsldppshandeln motiveras till stor
del av att den fria tilldelningen och risken for koldioxidlackage leder till att
koldioxidpriset inte overfors fullt till produktens slutpris pd marknaden. En stérkt
prissignal for koldioxid gentemot slutkonsumenten kan skapas pé flera sétt, varav
konsumtionsavgiften &r en 16sning pa nationell niva. Tva andra verktyg &r att infora
gransjusteringsmekanismer (inkludera kemi och raffinaderi) pa internationell niva
for att justera for potentiellt koldioxidlackage, alternativt fasa ut den fria
tilldelningen av utslappsritter, ndgot som redan genomfors inom EU ETS. Under
tiden kan konsumtionsavgiften snabba pa en nationell omstéillning mot
klimatneutralitet i den svenska kemi- och raffinaderiindustrin. I férhallande till den
initiala konsekvensbedémningen beddéms den mer specifika utformningen inte
paverka de slutsatser som har diskuterats. Utformningen av en konsumtionsavgift
skulle krdva politiskt stéllningstagande med hénsyn till flera perspektiv s& som
genomforbarhet, kostnadseffektivitet och malstyrning. Ytterligare analys av
konsekvenserna utifrén nivan pé avgiften och konsumenternas efterfrageelasticitet
for produkten skulle krévas for att géra en kvantitativ bedomning av de
ekonomiska konsekvenserna.

7.4 Konsekvensbeddmning av
myndighetshubb for offentliga/privata
upphandlingar och internationellt
koordinerade upphandlingskrav

Som beskrivits tidigare i kapitel 6 har bedomningen gjorts att jarn- och stal- samt
cementindustrin &r av frimst intresse for upphandlingskrav som styrmedel. Men da
sektorerna for svensk rikning skiljer sig &t bland annat med avseende pé hur ménga
producenter som finns pa den svenska marknaden och hur mycket av produktionen
som gar pa export, har vi gjort bedémningen att upphandlingskrav behover vidgas
och behandlas olika. For jarn- och stalindustrin har fokus varit pa mojligheten for
svenska myndigheter att agera som samordnande aktor (hubb) i natverk for
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upphandlingar i den privata sektorn. For cementindustrin har fokus varit pa att
Sverige tillsammans med andra lander skulle kunna stdlla gemensamma
upphandlingskrav pa cementindustrins produkter. Dessa tva varianter presenteras i
denna initiala konsekvensbedomning var for sig i separata underrubriker i detta
kapitel.

7.41 Mdéjliga konsekvenser av myndighetshubb for offentliga och
privata upphandlingsnatverk i jarn- och stalindustrin
Maluppfyllelse
Det ér dokumenterat att det kravs kunskapsbyggnad badde inom myndigheter,
regioner och kommuner samt hos privata aktorer for att kunna stélla
upphandlingskrav géllande klimatprestanda (Karltorp, et al., 2019). En statlig hubb
for viagledning och samling av offentliga och privata aktorer kan stotta
kunskapsuppbyggande och agera radgivande. En sddan hubb kan mojliggora att
fler borjar anvinda sig av upphandlingskrav av klimatprestanda pa jérn- och
stalprodukter jamfort med idag. Upphandlingsmyndighetens roll som radgivande,
samlande statlig aktdr stottar delvis andra myndigheter i kravstéllandet. D&
sluteffekten av nétverk &r indirekt bedoms méluppfyllelsen av en myndighetshubb
for transformativ omstéllning som 14g.

Genomforbarhet

For att myndigheterna ska kunna péverka den transformativa omstéllningen maste
osdkerheten kring efterfragan pad marknaden minska. For att offentlig sektor ska
kunna péverka detta krivs kontinuitet, 1dngsiktighet och samverkan. Ett sétt som
visat sig effektivt for att sdkerstélla langsiktighet och samverkan i andra
sammanhang dr genom bestillarnétverk for statliga aktorer i Sverige och
klimathubbar internationellt.

Att myndigheter verkar som hubb for bestéllarndtverk bedoms som genomforbart
da tidigare exempel finns och visat sig vara positivt forutvecklingen mot
klimatneutralitet. Dessutom, 1 och med att arbetet med att inrdtta en
Innovationsupphandlingsarena hos Upphandlingsmyndigheten, som kommer vinda
sig till bade offentlig och privat sektor (men dnnu inte paborjats) finns
forhoppningsvis goda forutséttningar for att forslagen om myndighetshubbar kan
bidra till konstruktiva samarbeten mellan det privata naringslivet och myndigheter.
Ett framgéangsrikt exempel pa ett bestillarndtverk &r InfraSweden2030 med
medlemmar fran transportinfrastrukturindustrin, forskning, myndigheter och
bestillare. InfraSweden arbetar for klimatneutrala transporter, dir bestillare av
cement och betong inom bade privat och offentlig sektor samverkar.
Bestéllarndtverket arbetar for att stirka dialogen mellan bestéllare och leverantorer
och diskutera gemensamma fragor och utmaningar?. Vidare visar en utvirdering
fran Energimyndigheten?’ av bestillarnitverken BeBo och Belok, att samarbetena

% https://www.infrasweden2030.se/bestallarnatverk/

2 https://www.energimyndigheten.se/nyhetsarkiv/2018/bebo_belok/
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har lett till faktisk energieffektivisering. Natverken har funnits i flera decennier,
vilket visar pa att det &r arbete som tar tid och kraver talamod for att se resultat. Det
visar ocksa pa hur bestéllarnédtverk kan péverka utslépp. Utifrén dessa erfarenheter
kan det antas att ett liknande samarbete inom jérn- och stalindustrin har goda
forutsittningar att paverka utslappen fran produktionen pa sikt. Stalindustrin har
sjdlva lyft fram behovet av att stdlla klimatkrav i offentlig upphandling, som ett sétt
att oka efterfragan pa koldioxidsnala produkter (Pddam, et al., 2021). Detta borde
innebéra att en myndighetskoordinerad hubb som forenklar avsittning av produkter
med lagt klimatavtryck dr genomforbart.

Déaremot vad géller stalindustrin, har svenska myndigheter begrinsad radighet 6ver
den totala méngd stal som produceras i Sverige. Darfor ar det motiverat med
internationella samarbeten, sa kallade klimathubbar, f6r att kunna stimulera
efterfragan pa klimatneutralt stdl. Sammanfattningsvis bedéms genomforbarheten
vara medel, dd den bedéms styra mer mot utslippsminskningar p& marginalen
snarare dn en transformativ omstéllning.

Statsfinansiella kostnader

Det ér svart att sdga hur klimatanpassad upphandling paverkar prisbildningen pé
marknaden. Klimatkrav vid upphandling kan innebéra 6kade statsfinansiella
kostnader, da extra klimathénsyn innebér en 6kad kostnad for framtagning av nya
tekniker. Detta kan leda till 6kade administrativa kostnader for myndigheten
(Konjunkturinstitutet, 2020). Men da offentliga aktorer &r av sé pass betydande
karaktir kan de potentiellt paverka vem som ldmnar anbud och ddrmed péverka
konkurrensen (Lundberg, et al., 2009).

Nér upphandlare stéller klimatkrav i upphandling, star den upphandlande aktdren
for en del av kostnaderna forbundet med det extra arbete eller investeringar som
kan krévas for att uppna kraven, da extra klimatkrav ofta innebér en dyrare prislapp
for framtagning av ny teknik och l6sningar. En hubb kan genom effektivare
kunskapsspridning minska dessa kostnader. Sammantaget bedoms statsfinansiella
kostnader som laga.

Ovriga kostnader

Forskning frdn Chalmers och stalindustrin visar att eventuella extra kostnader for
slutkonsumenten endast blir marginellt stérre och ddrmed inte anses ha nigon
effekt pé slutprodukten (Rootzen, J., & Johnsson, F., 2016, Fossilftitt Sverige Bygg
och Anlaggningssektorn, 2018). Andra berdkningar fran Chalmers visar att
kostnader for CCS i svenska jarn- och stalverk ligger pa cirka €40/ton for
avskiljning och €25-40/ton for transport och lagring (Johnsson m. fl., 2020).

Det kan dven antas att kostnaderna for privata aktorer blir lagre, tack vare
samarbete genom hubbar.

Kostnadseffektivitet

Upphandlingskrav ér ett komplext styrmedel som &r svart att anpassa i praktiken
och det rader som sagt 4nnu stor okunskap kring bestéllarkompetens inom
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klimatkrav och samverkan mellan offentliga aktorer. Dessutom ar klimatkrav en
del av ett komplext innovationssystem med langa ledtider och utvecklingsfaser. For
att uppné onskad effekt pa minskade utsldpp maste det anvindas pa rétt sédtt med
langsiktighet och i ndra dialog med branschen. Vidare méste det internationella
perspektivet hela tiden tas i beaktning, d majoriteten av stalproduktionen gar pa
export.

Da bestillarkompetensen 4r sa pass 1ag sa finns det en risk att de klimatpolitiska
atgdrderna fokuseras till s& 1aga kostnader som mojligt for den egna verksamheten.
Behovet av kompetenshéjning talar for att en myndighetshubb kan forbéttra
kostnadseffektivitet och kravstéllandet.

Upphandlingskrav genomfors ofta fragmenterat och det saknas idag erfarenhet och
genomforande av samverkan bade nationellt och internationellt inom stalindustrin,
vilket gor att upphandlingskrav i begransad omfattning forvéntas kunna paverka
marknadens omstéllning till klimatneutralitet. En myndighetshubb for
upphandlingskrav inom jarn- och stalindustrin beddms kunna 6ka
kostnadseffektiviteten da internationell samverkan krévs.

Da effekterna av en myndighetshubb ar komplexa och effekten av
upphandlingskrav i sig anses liten s& bedoms kostnadseffektiviteten trots allt vara
lag for myndighetshubb for upphandlingskrav. Slutsatserna fran
konsekvensbeddmningen av upphandlingskrav presenteras i Tabell 3.

Samverkan med andra styrmedel

Priset for utslappsratter inom EU ETS stiger just nu, vilket 6kar incitamenten for
att investera i ny teknik for klimatneutralitet genom EU ETS enbart. Annu ir det
dock stora osdkerheter kring om investeringen kommer kunna 16na sig och om
lagstiftningen kommer kunna f6lja med i ratt takt for att stodja omstéllningen.
Slutsatserna fran konsekvensbeddmningen av upphandlingskrav presenteras i
Tabell 7.

Tabell 7. Bedémning av myndighetshubb inom jarn- och stalindustrin for transformativ
omstillning till klimatneutralitet.

Statsfinansiella .
Maluppfyllelse Genomforbarhet Ovriga kostnader Kostnadseffektivitet
kostnader
Lag Medel Laga Medel Lag
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7.4.2 Mojliga konsekvenser internationell koordinering av
upphandlingskrav for cementindustrin
Maluppfyllelse
Att det finns en klimatpolitisk styrning pa plats som med stor sannolikhet dessutom
kommer stdrkas framover, ger upphandlande myndigheter starka incitament att
redan idag stélla klimatkrav i upphandlingar. Genom att stilla klimatkrav, kan
virdet pé koldioxidsnala material och produkter goras mer attraktivt. Har har
offentlig upphandling mojlighet att genom klimatkrav i enskilda projekt, signalera
till industrin att det finns en vilja att ga fore och att betalningsviljan pa sikt viaxer
for klimatneutrala produkter. Signalvérdet i klimatkrav vid upphandling har darfor
stor betydelse (Neuhoff, et al., 2019).

Ett internationellt nitverk dar upphandlande myndigheter samverkar for
erfarenhetsutbyte och kunskapsinhdmtning inom cementindustrin behdvs ocksa.
Det skulle kunna skapa forutséttningar for svenska staten att hjélpa industrin att
bygga upp vardekedjor baserade pa inhemska ravaror, som framstéllts med
koldioxidsnéla tekniker. Daremot tjédnar en internationell koordinering framst till
att sprida erfarenheter, mojliggora infrastrukturer och begriansad skdrpning av
lagstiftningen, varpa den direkta maluppfyllelsen bedoms vara l4g.

Genomforbarhet

Da cirka en tredjedel av all cementproduktion och anvéndning indirekt upphandlas
av Trafikverket kan upphandlingskrav ha mojlighet att pdverka savél
infrastrukturprojekt som byggprojekt (Fossilfritt Sverige, 2018). Utdver
Trafikverket har 4ven regioner och kommuner borjat stdlla klimatkrav, vilket tyder
pa att efterfragan for dessa produkter okar. Eftersom cementmarknaden i stort sett
ar en monopolmarknad d& den domineras av Cementa, maste i princip Cementa
kunna uppfylla klimatkraven for att upphandlingen ska gé att genomfora. For att
16sa problematiken med en monopolliknande situation inom Sverige, skulle
europeisk koordinering for att utveckla gemensamma upphandlingskrav samt verka
kunskapsuppbyggande, kunna f4 storre verkningskraft. Darmed skulle
upphandlingskraven for klimatneutral cement inte vara begrénsad till endast den
svenska marknaden och riskera att snedvrida konkurrensen mellan svenska och
utldndska aktorer. Internationell koordinering av upphandlingskrav &r ett sétt att
etablera kunskapsbyggnad bade inom myndigheterna, regioner och kommuner
samt hos privata aktorer, vilket krdvs i Sverige (Karltorp, et al., 2019).

Genom att ta utgangspunkt i LCA och EPD och andra certifieringssystem kan
enhetliga och jimforbara metoder och mitverktyg for klimatkrav vid offentlig
upphandling anpassas. Cementindustrin lyfter sjélva behovet av att stélla
klimatkrav i offentlig upphandling, som ett sitt att 6ka efterfrégan pa
koldioxidsnéla produkter (Pddam, et al., 2021). I aktuella uttalanden fran bade
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Cementa®® och Skanska?® efterfragas att offentliga aktorer tar ett stdrre ansvar att
driva klimatomstallningen genom skérpta klimatkrav i upphandlingsprocessen.
Aven hir lyfts behovet av att for att detta ska kunna genomfdras pa ett si effektivt
och enhetligt stt som mdjligt méste offentliga aktdrer koordinera kravstéllandet
for att starka sin bestdllarkompetens inom just klimatkrav. Samt att LCA och EPD
kan tydliggora kravstdllandet och underlétta uppfoljningsprocessen. Har podngteras
vikten av att utvecklingen och kravstéllningen under hela processen behover ske i
ndra samrad med leverantorerna for att hela tiden sékerstélla att kravstillningen
inte bromsar eller utgdr ett hinder for omstéllningen, utan snarare stottar
omstéllningen till klimatneutral teknik.

Angdende utmaningarna med CCS-tekniken finns det inom cementindustrin endast
experiment- och demonstrationsanldggningar for CCS-tekniker, och de skiljer sig i
teknisk mognadsgrad. Med hjélp av upphandlingskrav kan offentlig sektor bidra till
att satsa pa forskning och utveckling som krévs for att utveckla detta omrade.
(Padam et al., 2021).

Da flera offentliga aktorer redan idag stéller klimatkrav inom bygg och anldggning
(frimst cement), har de visat pa paverkansmdjligheterna med upphandlingskrav.
Och dé det fortfarande saknas tydliga avtal och regler inom EU och internationellt
bor genomforbarheten for en utokad internationell koordinering av
upphandlingskrav vara hog.

Statsfinansiella kostnader

Generellt kan man anta att en internationell koordinering av upphandlingskrav
minskar de totala statsfinansiella kostnaderna, men hur mycket av den minskningen
som fordelas till Sverige &r osdkert. Vad som kan sigas om upphandlingskrav
specifikt for cementmarknaden, som &r en monopolliknande situation, ar att det
talar for att det finns en risk for att priserna kan gé upp. Men da offentlig sektor ar
en sd pass stor bestillare och att det finns innovationsstod att tillgd, som till
exempel Innovationsfonden, behover priserna daremot nédvéndigtvis inte stiga
avsevirt. Det kan alltsa innebéra en 6kad kostnad for alla som kdper cement, och
staten star for en stor del av de totala inkdpen. I regeringens nya lagforslag om krav
att upphandlande myndighet ska ta hiansyn till klimatet (Finansdepartementet, Ds
2021:31), papekas att de stodinsatser som kan fas av Upphandlingsmyndigheten
kan forvéntas oka i samband med de nya kraven. Men kostnaderna bedéms kunna
tackas inom befintliga anslag. Det bedoms vidare att forslaget heller inte kommer
medfora nagra 6kade kostnader pa den upphandlande myndigheten.

28 https://www.cementa.se/sites/default/files/assets/document/9a/cO/fardplan_cement-
for_klimatneutralt_betongbyggande-20180424.pdf

2 https.//www.di.se/hallbart-naringsliv/skanskachefen-kraver-tuffare-villkor-nodvandigt-stalla-om-sa-fort-
som-mojligt/
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Ovriga kostnader

Eventuellt kan cementpriser for andra aktorer 6ka. Slutpaverkan &r utifran
litteraturen oséker, men talar for kostnadsneutralitet. Berdkningar fran Chalmers
visar att kostnader for CCS 1 Slites cementproduktion ligger pé cirka €40/ton for
avskiljning och €25-40/ton for transport och lagring (Johnsson m. fl., 2020).
Tidigare berdakningar visar dven att kostnader for byggnader inte behdver 6ka med
mer dn 2-4% om CCS-cement anvands (Rootzén., et. al., 2018).

Kostnadseffektivitet

Specifikt for cementindustrin kan det sidgas att upphandlingskrav idag genomfors
fragmenterat och att det saknas erfarenhet och genomforande av samverkan béde
nationellt och internationellt inom cementindustrin. Ddrmed forvéntas
internationell koordinering av upphandlingskrav dka kostnadseffektiviteten av
upphandlingskrav. Och koordinering av upphandlingskrav inom Sverige och EU ér
som tidigare ndmnt ldttare att pdverka jaimfort med inom jérn- och stalindustrin.
Déarmed kan det forvintas att kostnadseffektiviteten dr aningen hdgre inom
cementbranschen.

Sammanfattningsvis bedoms kostnadseffektiviteten vara medel for internationell
koordinering av upphandlingskrav. Slutsatserna frén konsekvensbedomningen av
upphandlingskrav presenteras i Tabell 3.

Samverkan med andra styrmedel

Priset for utslappsratter inom EU ETS stiger just nu, vilket 6kar incitamenten for
att investera i ny teknik for klimatneutralitet genom EU ETS enbart. Annu ir det
dock stora osdkerheter kring om investeringen kommer kunna I6na sig och om
lagstiftningen kommer kunna f6lja med i rétt takt for att stodja omstéllningen.

Tabell 8. Bedomning av internationell koordinering av upphandlingskrav inom
cementindustrin for transformativ omstallning till klimatneutralitet.

Statsfinansiella .
Maluppfyllelse Genomforbarhet Ovriga kostnader Kostnadseffektivitet
kostnader
Lag Medel Laga Medel Medel

&3
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7.5 Sammanfattande bedomning av
konsekvensbeddomda styrmedel

Tabell 9. Sammanfattande bedémning av styrmedien

Statsfinansiella Ovriga
Styrmedel Miluppfyllelse | Genomférbarhet Kostnadseffektivitet
kostnader kostnader

CCfD

Konsumtionsavgift

Upphandlingskrav
myndighetshubb

Upphandlingskrav

internationell

koordinering
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3 Diskussion och slutsatser

Basmaterialindustrin (stal, cement, raffinaderi och kemi) har flera gemensamma
namnare, produktionsanlaggningarna ar ofta storskaliga och kapitalintensiva och
den processteknik som anvénds har ofta lang livslingd. Men det finns ocksé viktiga
skillnader vad géller exempelvis dgarforhallanden, vilka marknader man agerar pa
(nationellt/internationellt) och hur konkurrenssituationen ser ut bade gentemot
konkurrenter i samma bransch, och gentemot konkurrerande material/produkter
med liknande tillimpningsomraden. Hinder for omstallningen skiljer sig mellan de
olika industrierna och i nuldget finns inget heltdckande styrmedel eller strategier
som adresserar alla barridrer och alla sektorer. De styrmedel som behandlats i
denna rapport:

1) CCtD (Carbon Contracts for Difference),

2) konsumtionsavgift for koldioxidintensiva material,

3) upphandlingskrav, ér frémst inriktade mot att hantera marknads- och

regleringsrelaterade barridrerna.

Inom ramen for studien var det inte mojligt att studera alla ovan ndmnda styrmedel
for alla basindustrigrenar. Dessutom begrénsas rapporten av tillgdnglig litteratur.
Var indikativa kvalitativa bedomning &r att CCfD har en oséker (prisberoende)
effekt pé basindustrins omstéllning till nollutslédpp. Daremot minskar CCfD
prisosikerheten oavsett forsdkringsniva, vilket gynnar investeringar.
Konsumtionsavgifter for kemiindustrin och raffinaderier bér kunna ha medelstor
effekt pa omstillningen, medan upphandlingskrav for europeisk cementindustris
produkter och upphandlingshubbar for den svenska jarn- och stélindustrins
produkter bor ha lag effekt. Alla styrmedel dr genomforbara och bedéms ha
varierande kostnadseffektivitet. Det finns ddremot tydlig risk att CCfD innebér
hoga kostnader for statskassan. Gemensamt for samtliga studerade styrmedel och
sektorer ar att styrmedlen inte ar sjalvtillrackliga. Det verkar alltsa kravas
policypaket for att mojliggora omstéllning till nollutslépp.

8.1 Begransningar

Analysen som ligger till grund f6r denna rapport var begransad med avseende pa
de styrmedel som analyserades. I forskningslitteratur som fokuserar pé basindustrin
och andra sektorer som i dagsldget star langst ifrdn en klimatomstéllning finns en
ganska bred samsyn kring behovet av att utforma och implementera
kompletterande styrmedel som kan bidra till att finansiera storskaliga investeringar
i ny oprovad teknik, hantera koordinationsutmaningar och hantera det faktum att
den globala klimatpolitiken idag gér i otakt (se till exempel Nilsson m.fl., 2021;
Fleiter et al. 2021; Rissman m.fl., 2020; Rosenbloom et al., 2020; Meckling et al.,
2017; Grubb et al. 2017). Ett flertal specifika styrmedelsforslag diskuteras i den
vetenskapliga litteraturen och ett antal av dessa dr nu ocksa en del av den
internationella klimatpolitiska diskussionen.
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Till dessa hor till exempel:

o Infbrande av standarder for att stiarka befintliga system som prissétter
koldioxidutslépp och for att skapa tydligare incitament for innovation
(Lofgren et al., 2020; Fischer, 2019).

o Infbrandet av prisgolv for de utslappsratter som auktioneras inom EU ETS
(Fischer, 2019).

e Inforande av en griansjusteringsmekanism for koldioxidintensiva produkter
for att undvika koldioxidlédckage och for att sékerstélla att foretag kan
konkurrera pa réttvisa villkor (Fisher and Fox, 2012)

e Carbon Contracts for Difference (CCfD) dér lagstiftaren ingéar ett avtal
med ett foretag och garanterar ett visst koldioxidpris under en bestdmd tid
(Richstein, 2017). Detta for att gora det enklare forutspé kostnader och
lonsamhet for klimatsmarta investeringar.

e Utveckling av en mer sammanhéllen och aktiv industripolitik med
inriktning pa klimatomstéllning av industrin pa nationell nivd (Nykvist et
al., 2020; Frishammar and Séderholm, 2018) och pa EU niva (Nilsson et
al., 2020).

Vissa traditionella styrmedel tenderar att glommas bort i diskussionen. Men det ar
vért att pAminna om mojligheten att ytterligare séinka utsldppstaket inom EU ETS
genom striktare lagstiftning som numer ingér i férslagen pa fordndringarna
kopplade till Fit for 55-paketet. Det gar dven att infora direkt lagstiftning som
kraver installation av CCS pa alla nybyggda (eller t.o.m. renoverade) anldggningar
(men detta kriver dndring i IED3® som inte tillater krav pa vixthusgasutsldpp pa
anldggningar som ingér i EU ETS). Dessa typer av 16sningar skulle i sig sjélv
antagligen (beroende pa omvérldens klimatambitioner) ha negativ paverkan pa
EU:s och svensk basindustris globala konkurrenskraft. Sddan negativ paverkan kan
dock motverkas med direkta investeringsstod och/eller CBAM.

Ytterligare en aspekt av omstéllning till nollutslépp ar hur det ibland kan vara
viktigare att ta bort stod &n att lagga till. Av konkurrensskil kan det vara fornuftigt
att vara vaksam internationellt sa att jimbordiga produktionsvillkor sékerstélls,
avseende subventioner, andra bidrag osv. som kan snedvrida konkurrensen.
Grundldggande inventeringsarbete har sedan ldnge gjorts avseende
statssubventioner av olje- och kolproduktion av Globala Valutafonden®' och bér ga
att genomfora dven for andra basindustrigrenar.

Slutligen kan kunskapsuppbyggnad avseende produkters utslipp genom
virdekedjan visa sig ge anvéndbar information for omstéllning. Detta behov ar
framst kopplat till upphandlingskrav, &ven om ett sddant underlag kan ha fler
anvandningsomraden. Berdkningar av produkters utslapp har inom andra

%0 Industry Emissions Directive

31 https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issues/2021/09/23/Still-Not-Getting-Energy-Prices-Right-A-
Global-and-Country-Update-of-Fossil-Fuel-Subsidies-466004
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produktkategorier visat sig vara léttbegripliga sétt att sammanstilla information.
Tidigare i rapporten har EPD introducerats, men man kan dven tidnka sig att
markningar/inventeringssystem liknande ’carbon footprint’ skulle vara informativa
méirkningar for basindustrins produkter.

Angdaende begriansningar i den initiala konsekvensbedémningen kan
projektgruppen konstatera att den ar baserad pa basta tillgdngliga kunskap i
dagslédget, &ven om projektgruppens kompetenser dr starkare for jarn- och stal samt
cementindustrin, dn for raffinaderi och kemi. Sdkerheten i den initiala
konsekvensbeddmningen som gjorts till denna rapport ar begriansad givet dagens
kunskapsldge om de beaktade styrmedlen och komplexiteten i de industrigrenar
som inkluderas. Resultaten bor ddrmed betraktas som indikativa och vidgledande
for fortsatta mer djupgéende studier.

8.2 Slutsatser och rekommendationer

Den 6versikt och analys som genomforts i detta arbete ger en forsta kvalitativ
bedomning av forutséttningarna och konsekvenserna av inforande av styrmedel for
att stodja och stimulera basindustrins klimatomstéllning. For hogre precision i
bedomningen av effekterna i respektive industrigren och f6r samhéllsekonomin i
stort krivs ytterligare analys.

Var bedomning ér att:

1. Inget av de styrmedel som studerats hér ar ensamt tillrdckligt for att (i
kombination med redan implementerade styrmedel (EU ETS etc.)) driva pa
en omstéllning i svensk basindustri i den takt som krévs for att na
nollutslapp av viaxthusgaser ar 2045.

2. Det finns en risk for att styrmedel som introduceras unilateralt i Sverige till
viss del neutraliseras av ETS-marknadens utsldppsprisregleringar.

3. Det kommer att krdvas en kombination av styrmedel for att systematiskt
undanrdja de olika typer av omstdllningsbarridrer som basindustrin lider
av.

4. Upphandlingskrav &r viktigt for att stimulera marknadsuppbyggnad. Men
av de styrmedel som studerats bedomer vi att upphandlingskrav &r det
instrument som har ldgst precision och som enskilt instrument kommer att
ha sémst forutséttningar att paskynda omstéllningen till nollutslépp.

5. CCAD och konsumtionsavgifter bor prioriteras for fortsatta djupare studier.
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9 Bilagor
9.1 Bilaga 1

Stalindustrins firdplan

Malet for stélindustrin dr en fossilfri stdlproduktion 20453, Effektiva och
klimatsmarta stalprodukter fran Sverige bidrar till mindre materialatgang, langre
livsldngd, mindre slitage och 0kad energieffektivitet. Svensk stalindustri kommer
att fortsétta hjdlpa sina kunder att skapa klimat smarta och resurseffektiva 16sningar
med svenskt stal sa att deras tillverkning samt bdde anvéndning och atervinning
blir sa effektiv som mojligt.

Ansvar 1 hela virdekedjan

Stalindustrin ser ett ansvar i hela virdekedjan for att minska de totala utslappen
genom aktiva val av transporter, rdmaterial och effektivare atervinning. Redan idag
ligger svensk stélindustri langt fram i detta arbete internationellt sett. Maximalt
utnyttjande av atervunna ravaror, till exempel skrot, dr en nyckelfaktor for
effektivare resursanviandning och laga utslapp. Genom att maximalt utnyttja
atervunna ravaror, sa som skrot, kan stora resurser sparas. D4 kan virdemetaller
sparas och fororeningar minimeras. Stalindustrin menar att politiken maste
underlitta for 6kad insamling av stélskrot samt stddja utvecklingen mot forfinad
sortering.

Redovisa klimatavtryck
Konkurrens dr hérd pé den globala stalmarknaden med stark prispress dven for de

specialiserade produkter som svensk stalindustri tillverkar. Stalindustrin kan i
dagslédget inte ta ut ndgon 6kad kostnad fran kund for lagre utslapp och det kommer
att ta lang tid innan det blir mgjligt eftersom marknaden &r global.

Stalindustrin menar darfor att storre tydlighet i koldioxidavtryck hos slutprodukter
kan paskynda arbetet med fossilfrihet, eftersom det finns viktiga stalanvindare som
gérna vill differentiera sig i detta avseende. Med tiden kommer kraven pé
redovisning av miljopaverkan att 6ka och det ar viktigt att vidareutveckling sker av
modeller och metoder for relevant redovisning av klimatpaverkan. Svensk
stalindustri kommer att driva pa vidareutvecklingen av redovisningsmodeller och
redovisa relevanta data s att kunderna kan miljovéardera sina leverantorers
produkter. Stalindustrin menar att politiken méste stodja arbetet med kvalificerade
livscykelbaserade modeller for redovisning av klimatpaverkan.

Utvirdera miljopaverkan i hela livscykeln

Livscykelanalyser (LCA) anvénds for systematisk utvardering av miljopéverkan
fran en produkt eller ett material under hela dess livscykel. Nyckelaktiviteterna i
en LCA &r en genomgang av produktens hela livscykel, fran rdvaruutvinning och
produktion till produktanvéndning och bortskaffning eller atervinning och dérefter
en uppskattning av den miljopaverkan som sker i de olika delarna av livscykeln.
Eftersom stal bade kan ateranviandas och atervinnas &r det speciellt viktigt att

33 Klimatfirdplan. For fossilfri och konkurrenskraftig stalindustri i Sverige. Jernkontorets
forskning, Rapport D 869, 2018
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paverkan efter slutprodukternas anvéndningsfas varderas pé ett korrekt sétt vid
jamforelse med andra produkter.

Genom att utféra LCA-berékningar pé en produkts hela livscykel pé ett
standardiserat och tydligt beskrivet sitt kan miljopaverkan fran olika delar i
livscykeln stéllas mot varandra. Detta i syfte att minska den totala miljopaverkan
fran produkten, dess anvéndning och slutligen nér produkterna tas ut drift.
Analysresultaten kan ocksé, om resultaten kommuniceras pé ett standardiserat,
jamforbart och begripligt sitt, anvdandas av kunder vid val av olika 16sningar for att
uppna ett visst behov. Jamforelser bor goras utifran samma behov, sa kallad
funktionell enhet, och den kvalitativa atervinningsbarheten hos material i
produkten i dess slutskede méste ocksé végas in.

En EPD (Environmental Product Declaration) det vill sdga miljovarudeklaration dr
ett oberoende verifierat och registrerat dokument so ger transparent och jimforbar
information om produktens miljopaverkan ut ett livscykelperspektiv och som &r
utford enligt en ISO-standard. Inom EU utvecklas en liknande metod bendmnd
miljofotavtryck. Bade EPD:er och miljofotavtryck ska kunna anvéindas vid
miljobeddmningar av olika produkter och dess funktioner.

Omstéillning till ett cirkuldrt samhélle
Stal ar ett 100% atervinningsbart och i stort sett permanent material. Det gar att
atervinna ett odndligt antal ganger med inga eller mycket sma kvalitetsforluster.
Forutsatt att insamling och sortering gors pa ett noggrant sétt- Manga génger kan
nedsmélt skrot fa béttre egenskaper genom att nya legeringar tillsétts. For att kunna
na ett helt cirkulért system kravs att allt stdl som har anvénts samlas in efter att det
skrotas och sorterats utifran de metall innehéll som skrotet innehéaller. Redan idag
finns system for insamling och sortering och en fungerande marknad for
metallskrot. Utmaningen framat ligger i att ytterligare 6ka insamlingen och forfina
sorteringen for att vidmakthalla och optimera kvaliteten pa skrot sa att vardefulla
metaller nyttjas. De atgdrder som behdvs dr att maximalt utnyttja dtervunna
ravaror, sa som skrot, kan stora resurser sparas.
For att na ett cirkuldrt samhélle foreslar stalindustrin att
e regeringen stoder arbetet for utveckling av metoder och standarder for
LCA, EPD och miljéfotavtryck, och att
e regeringen underlittar for 6kad insamling av stélskrot samt stoder
utvecklingen av forfinad skrotsortering.

Cementindustrins firdplan

Malet for cementindustrin dr klimatneutral cement 2030°*, Betong &r och kommer
att vara avgorande i bygget av ett klimatsékrat och héllbart framtida Sverige.
Kalkstensbaserad cement kommer att fortsitta vara det huvudsakliga bindemedlet i
betong under en dverskédlig framtid. For att kunna gora samhéllsbyggandet
hallbart méste vi hitta sitt att ta fram cement som mdjliggdr klimatneutral betong.
Cementindustrins fardplan knyter an till betonginitiativets, byggsektorns och
gruvindustrins fardplaner.

Hallbarhetskrav i offentlig upphandling

Samhéllsinvesteringar i bostdder och infrastruktur méste géras med en lang

3% Férdplan cement f0r ett klimatneutralt betongbyggande. Cementa AB, Rapport 2018
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tidshorisont. Utformning och materialval behdver styras av vetenskapliga
livscykelanalyser. Undvika kommunala siarkrav pa byggandet och istéllet driva en
nationell linje for klimatkrav for att stodja ratt materialval, ett resurseffektivt
anviandande av material och en fortsatt effektivisering i byggsektorn.

Utnyttja hallbarhetskraven i offentlig upphandling i mycket hogre grad for att driva
efterfragan och utbud av hallbara 16sningar i hela samhéllsbyggarsektorn. Detta dr
en nyckel. Cirka en tredjedel av den cement som produceras och anvénds i Sverige
idag upphandlas indirekt med de krav som Trafikverket stiller. Det &r darfor
nddvindigt med en stirkt bestillarkompetens hos offentliga aktdrer nér det géller
upphandling av bland annat cement.

Livscykelanalys bor styra

I framtiden behovs en flora av byggmaterial for att méta kraven pa vélfard och
hallbarhet. Valet av byggmaterial for en viss applikation bor alltid styras av en
langsiktig tillgang av material som till exempel trd, stil och betong, sé ar det
snarare hur konstruktionen anvénds &n hur den byggs som avgor resultatet. Flera
studier pekar pa att det inte blir nagra signifikanta skillnader utifran materialvalet,
oavsett trd, betong eller stal.

Samtidigt pagér ett kontinuerligt arbete inom cement- och betongindustrin for att
utveckla nya produkter med ett minskat klimatavtryck. Klimatférandringarna och
modernt energieftfektivt byggande stiller hogre krav pa husens fuktsikerhet. Dar
har betong en fordel. Industrin ifragasatter darfor antagandet om klimatnyttan av att
ersitta betong med andra material, eftersom det kan forsdmra funktionen och
forkorta livsldngden hos konstruktionen. Med tanke pa att cement- och
betongindustrin driver en betydande logistikverksamhet finns ocksa stora
mojligheter att minska klimatpaverkan fran transporter.

Skérpta klimatkrav i offentlig upphandling
Det ar tankbart att en 6kad konsumentmedvetenhet om byggmaterials

klimatpéverkan skulle driva utvecklingen mot koldioxidneutral
cementframstéllning. Forskare pd Chalmers har visat att kostnaderna for
implementerad koldioxidavskiljning och geologisk lagring inom cementindustrin
endast skulle innebéra en kostnadsokning om cirka 1 procent for bostadskoparen.
Med dagens svérigheter att fora vidare kostnader i viardekedjan vore det 6nskvért
att offentliga aktorer tog ett storre ansvar att leda utvecklingen med skédrpta
klimatkrav i upphandlingsskedet pa ett sdtt som ocksa innebar att takten i
byggandet inte bromsas. Det kan ske i storre infrastrukturprojekt eller d& mark
aviseras for nya bostadsomraden.

Hur kravstéllande kan skdrpas over tid bor diskuteras i nira dialog med bland andra
cementindustrin for att sékerstilla att kraven ligger i fas och stéttar omstéllningen
till klimatoptimerad teknik. Det behovs en stirkt bestdllarkompetens hos offentliga
aktorer nér det géller klimatpaverkan och livscykelanalys. Dar bor prioriteringen
ligga pa upphandling av serier och storre projekt med skarpare klimatkrav dér
materialegenskaperna vérderas utifran sin klimatnytta.

Kommersiella forutsittningar for cirkuldr ekonomi

Atervinning av betong méste 6ka. Betong r ett fullt dtervinningsbart material i
olika konstruktionslosningar, men hantering och transport skapar ekonomiska
trosklar for atervinning i betongproduktionen. Idag atervinns de storsta méngderna
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rivningsbetong som fyllnadsmassor i exempelvis végar, men en ansenlig méngd
betong deponeras. Den bilden behdver fordndras och mer hogvardiga
atervinningsmetoder behover komma pa plats. Det géller speciellt for ett tungt och
— sett till sin vikt — lagvérdigt material som riven betong. For att 6ka
atervinningsgraden i byggsektorn behdvs styrmedel. Det behovs incitament for en
hogre grad av atervinning, ocksé av hela betongelement.

Sverige &r ett vidstrackt land med relativt liten befolkning dér rivning och
nybyggnation ér kraftigt koncentrerad till storstadsregioner. Dérfor bor strategier
for dtervinning av byggavfall fokuseras till dessa regioner dér det ar korta avstand
och hogre omséttning pa material. Krav pa atervunnet material i nybyggnation
behdver komma pé plats och det bor goras i dialog med byggmaterialleverantorer.
Kvalitetsaspekter och livscykelanalyser bor styra mot det sdtt som &r mest lampligt
lokalt avseende atervinningsmetod. Det finns tekniska forutséttningar att i viss
utstrdckning dtervinna betong som ballast i farskbetong. Forutséttningarna varierar
beroende pa anvandningsomréde.
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9.2 Bilaga 2

Innovationsupphandlingsarena

Regeringen har gett ett uppdrag till Upphandlingsmyndigheten, Vinnova och PRV
som gér ut pa att forskning och innovationer snabbare ska komma ut i samhallet
som produkter och tjénster och dirmed gora nytta®>. Uppdragets insatser ska bidra
till tre omraden - 6kad vélfard, niringslivets konkurrenskraft och samhéllets grona
omstéllning. Innovationsupphandling innebar att den som ska upphandla nagot
fragar efter en effekt eller en funktion i stéllet for specifika 16sningar samt att
tydligt tillata eller efterfraga nya 16sningar. Offentlig upphandling kdper in for
néstan 800 miljarder kronor varje ér, sé effekterna av en omstéllning till
innovationsupphandling kan ge snabba och tydligt positiva effekter i samhéllet.
Innovationsupphandling kan stimulera till nirmre samarbeten och kortare véigar
mellan forskare, foretag och offentliga aktdrer. Den kan ocksa leda till samarbeten
som snabbare ger en dkad vilfard dér alla inblandade parter vinner bestdende
fordelar samt att vi snabbare nar mélen for en gron omstéllning av samhaéllet.

Mojliga uppgifter for Innovationsupphandlingsarenan é&r att:

e Understddja efterfragan, utveckling och nyttjande av nya losningar med
innovationsupphandling som ett verktyg

e Utgora ett forum for erfarenhetsutbyte och kompetensforsorjning

e Ge riktat och praktiskt stod och skapa forutséttningar for synergieftekter
mellan olika projekt, initiativ for offentlig och privat sektor

Ibland kan extern kompetens vara nddvandig for att kunna fatta bra och vél
underbyggda beslut. Den externa kompetensen kan behdvas i alla olika steg inom
produkt- eller tjdnsteutveckling, och darfor &r det viktigt att stoden ska kunna
anvéndas av alla som pa ett eller annat sétt jobbar med innovationsupphandling.
Syftet ér att Upphandlingsmyndigheten ska skapa en innovationsupphandlings-
arena som ska fA myndigheter och enheter att genomfora fler innovations-
upphandlingar. Detta i sin tur ska leda till en 6kad efterfragan pa innovationer som
samhdllet i stort kan tjdna pa. Upphandlingsmyndigheten ska dven anvénda arenan
till att tydliggora att innovationsupphandling ar ett effektivt sitt att driva samhéllets
grona omstéllning. Méalgrupper for Innovationsupphandlingsarenan ar:

Upphandlande myndigheter och enheter
Foretag och organisationer

Forskare

Uppfinnare

Bestéllarndtverk

Andra aktérer inom innovation och upphandling

35 https://www.upphandlingsmyndigheten.se/nyheter/2021/uppdrag-att-inratta-en-arena-for-
innovationsupphandling/
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Stod for transformativ omstéllning
inom basmaterialindustrin baksida

Rapporten presenterar resultatet av projektet "Styrmedel for 6kad
efterfrigan pa klimateffektiva produkter". Projektets syfte har varit att
analysera hur styrmedel - antingen direkt eller indirekt — kan skapa
efterfrdgan pi produkter med mycket 1iga eller inga utslapp.

Rapporten dr avgrinsad till att undersoka, féresla och analysera
styrmedel for att f4 till transformativa fordndringar pa systemniva
snarare an atgirder for inkrementella forbittringar. Detta i syfte att
mojliggdra klimatneutral basindustri.

Ett antal hinder kopplat till cement-, jirn-och stél-, kemi-, och raf-
finaderiindustrins klimatomstéllning har identifierats i rapporten och
ett antal styrmedel som kan adressera hinder kopplade till en osdker
efterfrigan pa klimateffektiva produkter analyseras.
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