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Utvecklingen av ETS post 2030 — taket, flexibilitet, fri
tilldelning, riktmérken och anvandning av
auktionsintakter

I detta PM presenterar Naturvardsverket en analys infor EU-kommissionens kommande
oversyn av ETS-direktivet. Analysen utgor en delredovisning i Naturvardsverkets
regeringsuppdrag Analys av forslag till klimatdtgdrder pa EU-nivd 2026—2027. Underlaget
ar framtaget av Benjamin Arnborg, Flemming Hedén, Viktor Lofvenberg, Tobias Persson,
Asa Weinholt och Jens Mé&nsson som varit projektledare.

Sammanfattning

Syftet med rapporten &r att analysera mojliga utvecklingsvégar for EU ETS infor kommande
reformer av systemet samt att bedoma hur olika forandringar paverkar miljdintegritet,
kostnadseffektivitet, investeringssignaler, statsfinansiella effekter och administrativ
genomforbarhet. Analysen utgér fran behovet av att EU ETS dven fortsatt ska kunna bidra
till att EU nar klimatneutralitet senast 2050 och darefter mojliggora nettonegativa utslapp.
Ett centralt perspektiv i rapporten ar att systemets utformning i allt hdgre grad behover stodja
den industriella omstéllningen, dér stora kapitalintensiva investeringar med lang teknisk
livslangd behover genomforas under de kommande decennierna.

EU ETS behover vara regelstyrt for att skapa de langsiktiga investeringssignaler
som behdvs

Naturvérdsverkets samlade bedomning &r att utvecklingen av EU ETS behover préglas av
langsiktig forutsdgbarhet och trovirdiga investeringssignaler. Den linjdra reduktionsfaktorn,
den fria tilldelningen, marknadsstabilitetsreserven och olika former av flexibilitet behdver
ses som delar av en sammanhéngande helhet dir fordndringar i en del paverkar systemets
samlade funktion. Rapporten bedomer att en fortsatt ambitios linjar reduktionsfaktor ar
central for att uppréatthalla investeringsincitamenten i industrin och att den nuvarande nivan
péa 4,4 procent dirfor bor ligga kvar atminstone fram till omkring 2035. Samtidigt
konstateras att utvecklingen dérefter kan behova balansera behovet av fortsatt hoga
investeringssignaler mot systemets acceptans (inkl. forenlighet med EU:s klimatlag) och
behovet av att endast de mest svarreducerade utsldppen dterstar omkring 2040.

Naturvérdsverket framhaller vidare att investeringssdkerhet bor vara en verordnad princip
for den fortsatta utvecklingen av EU ETS. Verksamhetsutévare och marknadsaktorer
behover kunna bedéma framtida prisutveckling och regulatoriska forutsittningar for att
investeringar i exempelvis elektrifiering, vétgas, CCS och permanenta upptag ska kunna
genomforas. Detta innebér att den politiska risken bor begrinsas och att dterkommande
omfattande fordndringar av systemets grundlidggande funktion bor undvikas.
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Flexibilitet behdver vara kraftigt begransad

Naturvardsverket bedomer samtidigt att olika former av flexibilitet behdver hanteras med
forsiktighet. Direkt integrering av internationella krediter i EU ETS beddms riskera att
forsvaga knappheten i systemet och ddrmed investeringssignalerna.

Flexibilitet kan ocksé skapas genom permanenta upptag och en forstérkt
marknadsstabiliseringsreserv. Detta har analyserats i separata promemorior inom ramarna for
detta uppdrag.

Bedomningar
Naturvardsverkets bedomningar kan sammanfattas enligt féljande:

e Den nuvarande linjdra reduktionsfaktorn pa 4,4 procent bor atminstone bibehéllas fram
till omkring 2035 for att sékerstilla tillrackligt starka investeringssignaler.

e En eventuell framtida sinkning av den linjara reduktionsfaktorn bor endast ske om det
inte dventyrar EU:s langsiktiga klimatmaél eller 16nsamheten i omstéllningsinvesteringar
For att skapa investeringssédkerhet bor det vara forutbestdmt nér i tiden en 6versyn ska
ske eller att detta styrs av kriterier.

e En ambitids och trovérdig linjir reduktionsfaktor bedoms vara viktigare for systemets
funktion &n forstarkningar av marknadsstabilitetsreserven eller forldngd fri tilldelning.

e Fri tilldelning bedoms fortsatt behovas for att hantera risk for koldioxidlackage, men bor
fortsatt vara teknikneutralt samt i hogre grad kopplas till faktiska omstéllningsétgirder
och investeringar.

e Direkt anvéndning av internationella krediter inom EU ETS bor undvikas eftersom det
riskerar att forsvaga investeringssignalerna och oka osékerheten kring framtida
utsléppsrittspriser. Samtidigt foreligger en risk att begrdnsade investeringsresurser i
stéllet omfordelas till investeringar utanfor Europeiska unionen.

e Begrinsad flexibilitet frin EU ETS till andra klimatpolitiska pelare kan i vissa fall vara
mojlig, medan flexibilitet i motsatt riktning riskerar att forsvaga knappheten och
systemets funktion.

e EU ETS bor kunna utvidgas till att &ven omfatta metanutslépp fran fossilgasnit och
relaterad infrastruktur.

e Den sé kallade 95-procentsregeln bor ses 6ver s att den inte snedvrider systemets
incitament eller minskar systemets tackningsgrad genom att sdkerstélla att utslapp som i
praktiken dr relevanta for systemets miljointegritet och investeringssignaler undantas
fran EU ETS.

e Auktionsintdkter bor efter 2030 i mycket storre utstrackning styras mot att aterforas till
investeringar som behgvs for att verksamhet inom EU ETS ska stdllas om. Grunden
kommer dock alltid vara att handelssystemet behdver skapa en skarp investeringssignal
som leder till att privat kapital investeras i omstéllningen.

e Aterkommande omfattande dversyner och forindringar av systemets grundliggande
utformning bor undvikas for att minska den politiska risken och stérka
investeringssékerheten.

e Utvecklingen av EU ETS bor ytterst bedomas utifran hur vil systemet kan bidra till att
mdjliggora klimatneutralitet senast 2050 och dérefter nettonegativa utslépp inom EU.
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1.Inledning

I mars 2026 beslutades EU:s nya klimatmal for 2040 som en del av EU:s klimatlag. For att
siakerstilla att EU:s utslédppshandel (EU ETS) bidrar till det nya 2040-maélet pa ett
andamaélsenligt och kostnadseffektivt sitt, samt for att stodja den langsiktiga mélséttningen
om klimatneutralitet i hela ekonomin senast 2050 och dérefter nettonegativa utslapp, behover
EU ETS ses over.

I samband med att EU ETS reviderades 2023, som en del av genomforandet av EU:s nya
klimatmal till 2030 inom ramen for det sa kallade Fit for 55-paketet, infordes ett antal
oversynsklausuler i EU ETS-direktivet (2003/87/EG) som anger att Europeiska
kommissionen senast 2026 ska bedoma om systemets utformning ér férenlig med EU:s
uppdaterade klimatmal, samt om utvecklingen av utsldppstaket, diribland den linjira
reduktionsfaktorn, &r tillricklig for att nd dessa mal.

Oversynen omfattar centrala delar av systemets funktion, sdsom fri tilldelning och risk for
koldioxidlackage, samspelet med CBAM, samt koldioxidmarknadens funktion, inklusive
betydelsen av marknadsstabilitetsreserven (MSR). Dérutdver ska kommissionen analysera
systemets framtida utveckling, inklusive hanteringen av permanenta upptag, utformningen av
regelverket for flyg och sjofart, samt mojligheten att inkludera ytterligare sektorer, sisom
avfallsforbréanning.

Oversynen ska dven beakta hur vil systemet bidrar till investeringar i utsldppsminskningar
och industriell omstéllning. Vid behov ska kommissionen ldgga fram forslag till &ndringar av
direktivet.

I detta PM presenterar Naturvardsverket en analys som underlag infor EU-kommissionens
kommande forslag. Analysen fokuserar framst pa fradgor av mer teknisk karaktér och
konsekvenserna av eventuella fordndringar gillande foljande fordndringsspar:

e systemets tak genom den linjdra reduktionsfaktorn (kapitel 2),
e systemets omfattning (kapitel 3),
e systemets flexibiliteter mot andra pelare eller genom internationella krediter (kapitel 4).

e systemets hantering av koldioxidldckagerisk genom fri tilldelning och riktméirken
(kapitel 5), och

e systemets fordelning genom EU fonder (kapitel 6).

Ett separat PM har tagits fram infor §versynen av MSR-beslutet' som har néra koppling till
frdgor som analyserar i denna promemoria. De dversynsklausuler som rér inkludering av
avfallsforbranning, fordndringar for sjofarten och flyget samt inkludering av permanenta
upptag analyseras dessutom mer utforligt i separata PM?.

1.1. Analysram

Analysramen utgar fran ett antal 6vergripande bedémningskriterier: miljdintegritet,
kostnadseffektivitet, investeringssignaler, statsfinansiella effekter samt administrativ
genomforbarhet. Kriterierna har anvénts for att beddma och jamfora olika fordndringsspar
och deras konsekvenser. I vissa delar av analysen har kriterierna tillimpats strukturerat och

' Delredovisning 6 — Analys infér EU-kommissionens kommande éversyn av beslutet om marknadsstabilitetsrese

2 Analys av forslag till klimatatgarder pa EU-niva 2026—-2027



https://www.naturvardsverket.se/495b0b/contentassets/82ba32d8069a4e619c123f587c0aa197/delredovisning-analys-eu-ets-2026.pdf
https://www.naturvardsverket.se/om-oss/regeringsuppdrag/pagaende-regeringsuppdrag/analys-av-forslag-till-klimatatgarder-pa-eu-niva/
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systematiskt som en explicit bedomningsram, medan de i andra delar har integrerats [0pande
i den samlade analysen och avvidgningen mellan olika handlingsalternativ.
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2.Forandringsspar 1 — Systemets tak

Taket i EU ETS minskar &rligen genom en linjér reduktionsfaktor (LRF), vilket sikerstéller
att utsldppen successivt minskar i linje med EU:s klimatmal. Den linjara reduktionsfaktorn
utgér fran ett referenstak, baserat pa den genomsnittliga arliga tilldelningen av utsléppsrétter
under perioden 2008—2012. LRF har reviderats vid flera tillfdllen i takt med att EU har
skdrpt sina klimatmal.

Under perioden 2013-2020 uppgick reduktionsfaktorn till 1,74 procent per ar, vilket bidrog
till att minska utsldppen med 21 procent till 2020 jamf{ort med 2005. Frdn 2021 hojdes LRF
till 2,2 procent for att mdjliggdra en utsldppsminskning pa 43 procent till 2030. I samband
med revideringen av direktivet 2023 skdrptes mélet ytterligare till 62 procent till 2030. For
att uppna detta 6kades LRF till 4,3 procent for perioden 2023-2027 och till 4,4 procent for
perioden 2028-2030.

Utover den arliga minskningen har utsléppstaket justerats genom engéngsjusteringar (s
kallade rebasing), med en minskning om 90 miljoner utsldppsratter 2024 och ytterligare 27
miljoner 2026. Samtidigt 6kade taket tillfalligt med 78,4 miljoner utsléppsritter 2024 i
samband med att sjofarten inkluderades i systemet. Om den beslutade reduktionsfaktorn pa
4,4 procent, vilket motsvarar en arlig minskning pa cirka 90 miljoner utsléppsritter, skulle
fortsétta dven efter 2030, skulle de sista utsléppsritterna delas ut omkring 2039.

Samtidigt visar flera studier att utsldppen i EU ETS inte behdver minska helt till noll vare sig
till 2040 eller ens till 2050, dven i de mest ambitidsa scenarierna som ligger i linje med vad
som kriivs for att na Parisavtalet’. Oko-Institut har exempelvis visat att det Aven i sddana
scenarier kvarstér utslipp inom ETS-sektorerna.* Aven i kommissionens konsekvensanalys
som presenterades i samband med kommissionens meddelande om ett nytt 2040-mél framgar
att det finns utslipp kvar i de sektorer som omfattas av EU ETS 2040.°

I skal 13 till EU:s klimatlag klargors det att reduktionstakten ska justeras pa ett sétt som
innebir att en begrinsad mingd utslippsritter ska kunna tillféras dven efter 2039.° Aven om
LRF bestdimmer utsldppstaket och dérmed den dvergripande mélséttningen for EU ETS sé
kommer dven de tillatna utslédppen, takten i utslippsminskningar och prisbildningen att
paverkas av mojligheten att fora in olika typer av krediter i systemet och hur dessa krediter i
sa fall fors in. Det kan handla om internationella krediter eller flexibiliteter mot andra pelare
i EU:s klimatramverk (se avsnitt 4). Aven utformningen av MSR kan péverka den totala
méangden utsldpp som tillats i systemet. Eftersom alla dessa parametrar interagerar med
varandra, samtidigt som beslut om de olika delarna ofta fattas vid olika tidpunkter, &r det
viktigt att forsta pa vilket sétt de interagerar och vilka incitament och flexibiliteter som
skapas beroende pa deras utformning.

2.1. Utvecklingen av den linjara reduktionsfaktorn pa 2030-
talet

Tillats inga typer av krediter utover ordinarie utslappsritter i EU ETS innebir en fortsatt
LRF pa 4,4 procent att de sista utsldppsratterna delas ut redan 2039. Det skulle 1 princip

3 Se t.ex. Oko institut (2025). The EU ETS and the 2040 climate target.
4 Oko institut (2025). The EU ETS and the 2040 climate target.

® Naturvardsverket (2025). EU:s klimatramverk 2040 och flexibilitet

8 Férordning 2026/667.



https://www.naturvardsverket.se/490761/contentassets/67c7d28e35294c528ba81067f77ed51f/eu-klimatramverk-2040-flexibilitet.pdf

NATURVARDSVERKET 6(35)

betyda att inga utsldpp frén de sektorer som omfattas av systemet tillats &r 20407, Eftersom
det finns utsldpp som &r sérskilt svéra att reducera till noll och nya tekniker behover
utvecklas snabbt och f spridning, dr en sadan strikt utsldppsbana forknippat med stora
osdkerheter for industrin men beddms ocksa vara politiskt svért att genomfora.

Historiskt nar EU har kommit dverens om ett 6vergripande utsldppsmal till ett visst &r har
dock fordelningen for hur stora utsldppsminskningar som ska ske inom EU ETS och &vriga
sektorer (ESR) bestédmts utifran en kostnadseffektiv fordelning baserat pa kommissionens
modelleringar. S& skedde for malet till 2020 liksom till 2030 samt till det reviderade mélet
2030. Aven om en sadan fordelning inte har presenterats av kommissionen har
Naturvardsverket tidigare, med hjilp av kommissionens resultatredovisning i
konsekvensanalysen till meddelandet om ett 2040-mal, delat upp utsléppsutvecklingen i
scenarierna enligt nuvarande ETS- respektive ESR-sektorsindelning. Uppdelningen visar att
malet om att minska utsl&ppen med minst 90 procent (netto) inom unionen, enligt
scenarierna, forutsitter att utslappen i de sektorer som nu omfattas av EU ETS minskar med
drygt 92 procent medan utslédppen i de sektorer som omfattas av ESR minskar med 78
procent till 2040, jamfort med 2005 ars utslappsnivaer.

Enligt kommissionens modelleringar och vara berdkningar aterstar omkring 160 miljoner ton
viixthusgasutslipp i dessa sektorer (exklusive flyg®) 2040 i det scenario som kallas S3, dven
till 2050 kvarstar en mindre mingd utslapp. Enligt vira berdkningar skulle LRF:en kunna
sénkas till 3,25 procent fran 2030 om det ska delas ut 160 miljoner utslappsratter ar 2040.
Utan tillatelse till ytterligare krediter i systemet kan ddrmed en saddan taksénkningstakt
fortfarande uppna malen givet att utslépp i 6vriga sektorer och upptag utvecklas i enlighet
med kommissionens scenario.

Oko Institut® har gjort ett scenario utifrdn kommissionens olika scenarier som mer motsvarar
den slutliga 6verenskommelsen i klimatlagen som mojliggor att taket inte behdver vara lika
ambitiost som i S3'° eftersom internationella krediter kan anvéndas i maluppfyllelsen 2040. 1
detta scenario finns det ca 200 Mton utsldpp kvar i EU ETS éar 2040.

Eftersom manga investeringsbeslut behover fattas de ndrmaste &ren kan det ur det
perspektivet finnas skél att behélla en hog LRF (4,4 procent) dtminstone en bit in pa 2030-
talet for att ge en tydlig prissignal till investerare. Fran och med mitten av 2030-talet kan
taksinkningstakten enligt vara berdkningar minska (till 2,1 procent) fram till 2040 for att
fortfarande ge ett utrymme for utslipp som ir sérskilt svara att atgéirda. Oko Institut har gjort
en liknande bedomning och gor ocksd bedomningen att marknaden i detta fall &r i balans
(mellan 2030 och 2035), dvs. MSR varken tar in eller for ut utslippsritter'!. Flera analyser
pekar ocksa mot att en knapphet av utslappsratter i EU ETS uppstér forst omkring 2035 dar
exempelvis MSR borjar mata ut utslippsritter (se var analys om MSR'?).

Den linjara reduktionsfaktorn skulle ocksa kunna bli mer dynamisk, t.ex. genom att spegla
en kostnadseffektiv bana for utslappsutvecklingen i EU ETS till 2040. Detta forutsétter
modellering av utslédppsutveckling, ndgot som kan vara mycket svart givet alla de

7 Undantaget flyget déar utslappsratter (artikel 3c) inte nar noll forran 2045 enligt dagens regler

8 Inkluderas &ven flygets utslapp tillkommer ytterligare 28 Mton utslapp ar 2040 givet att inte fler flygningar
inkluderas.

9 Oko institut (2025). The EU ETS and the 2040 climate target.
0 EUR-Lex - 52024SC0063 - EN - EUR-Lex
" Oko institut (2025). The EU ETS and the 2040 climate target.

2 Naturvardsverket (2026) Analys infér EU-kommissionens kommande éversyn av beslutet om
marknadsstabilitetsrese



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52024SC0063
https://www.naturvardsverket.se/495b0b/contentassets/82ba32d8069a4e619c123f587c0aa197/delredovisning-analys-eu-ets-2026.pdf
https://www.naturvardsverket.se/495b0b/contentassets/82ba32d8069a4e619c123f587c0aa197/delredovisning-analys-eu-ets-2026.pdf
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osidkerheter som foljer av nér stora punktkéllor de facto genomfor sina investeringar i teknik
med mycket ldga vaxthusgasutslapp.

Det ar inte heller givet att taket i EU ETS kommer att sdttas genom en LRF efter 2030. I
diskussionerna om klimatramverk ingér ekonomidvergripande mél. Som skulle kunna
utformas sé att medlemsstaterna sjilva fir avgora hur stor andel av sin nationella kvot som
ska fordelas till ETS 1 respektive ETS 2. Detta liknar hur EU:s klimatpolitik fungerade under
Kyotoprotokollets forsta period 2008—2012.

2.2. Naturvardsverkets bedéomning

Naturvardsverket bedomer att det ar centralt att EU ETS skapar tydliga och trovérdiga
investeringssignaler for den verksamhet som ingar i systemet. Detta &r en forutséttning for
kostnadseffektivitet och att EU ska kunna né sina langsiktiga klimatmal, inte minst for att
processindustrin kraftigt ska kunna minska sina utslépp och att incitament ska skapas for
permanenta upptag som behovs sérskilt nar EU ska bli klimatneutralt och dérefter na
nettonegativa utslépp. Detta innebdr att systemet behdver vara ambitidst och forutsidgbart.
Utslappstaket bor dirmed dven efter 2030 utgé fran en langsiktig reduktionsfaktor som &r
faststilld i ETS-direktivet och inte tillats revideras frekvent. Eftersom EU ETS ér ett EU
gemensamt styrmedel dr det dven viktigt att ambitionen beslutas centralt via direktivet och
inte genom en atergang till Kyotoprotokollets forsta period 2008-2012, dér varje
medlemsstat kan paverka hur stor ETS-bubblan ska bli, vilket skulle paverka alla andra
landers industrier och ddrmed minska investeringssidkerheten.

I praktiken handlar valet av linjir reduktionsfaktor om att f4 en bred acceptans for EU ETS.
Redan i den reviderade klimatlagen for EU tydliggors det att den linjadra reduktionsfaktorn
ska hamna pa en niva som mojliggor att en begransad méngd nya utslappsritter ska tillforas
systemet efter 2039. Detta kan innebéra att den linjéra reduktionsfaktorn behdver sinkas fran
4,4 procent under 2030-talet och dirmed kommer prisutvecklingen att begriansas. Detta
behover dock ske utifran att det inte dventyrar EU:s langsiktiga klimatmal och att
lénsamheten i investeringar som dr omstéllningsdrivande inte dventyras.

Vi bedomer att den linjéra reduktionsfaktorn atminstone bor hallas kvar pé 4,4 procent fram
till omkring 2035 innan den kan sinkas till en niva som innebér att det bara finns utsléapp
kvar i EU ETS som ér riktigt svéra att minska. Kommissionens scenarier indikerar att det ror
sig om drygt 150 Mton utsldpp per &r och nirmare 200 Mton om flyget riknas in. De facto
kan dock denna bedomning behdva justeras om ett sddant utfall kommer pé bekostnad av att
stor flexibilitet d& infors, t.ex. att billiga internationella krediter tillats ersétta
utsldppsreduktionsenheter i EU ETS (se avsnitt 4). Om valet star mellan att behélla den
linjéra reduktionsfaktorn pa 4,4 procent men att verksamhetsutovare i EU ETS kan vilja att
forvarva internationella krediter i stéllet for utslappsritter ar det sannolikt battre att sinka
den linjédra reduktionsfaktorn redan fran 2030, men bara till en nivd som sékerstiller att det
bara finns utslapp som é&r svéra att reducera kvar ar 2040.

Samtidigt skulle en sdnkning av den linjdra reduktionsfaktorn sannolikt forutsétta att
medlemsstater eller EU finansierar permanenta upptag genom bade auktionsintékter fran EU
ETS och genom andra medel. Risken &r annars att permanenta upptag inte utvecklas i en takt
som &r forenligt med EU:s langsiktiga mal.
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3.Forandringsspar 2 — Systemets omfattning

EU ETS omfattar i dag utslidpp frén el- och virmeproduktion, energiintensiv industri, flyg
inom EES samt, successivt, dven sjofart. Inom ramen for detta uppdrag har Naturvardsverket
tidigare publicerat rapporter som rér utvecklingen av flygets'> och sjofartens inkludering' i
EU ETS samt om huruvida avfallsférbrinning'® och permanenta upptag!'® bor integreras i
systemet.

Detta kapitel fokuserar i stillet pd frigan om en méjlig utvidgning av EU ETS till att omfatta
fler véxthusgaser samt den s.k. 95%-regeln. Vi har inte analyserat lampligheten i att samla
aktorer med olika betalningsvilja inom ett och samma utsldppshandelssystem, inklusive
frdgan om en eventuell framtida sammanslagning av ETS 1 och ETS 2.

3.1. Lampligheten att inkludera lackage av metan pa gasnat

Utslappen fran lackage av metan i energisektorn uppskattades under 2021 till cirka 100 000
ton CO2-ekvivalenter. Den verkliga siffran kan dock vara nistan dubbelt s stor om man
inkluderar lackage vid 6verforing, transport och lagring av LNG samt lackage hos slutkund
inom fler segment dn enbart el och fjarrvarme. LNG har generellt hdgre livscykelutslédpp dn
fossilgas pa grund av den energikrdvande forvétskningsprocessen, men ligger 4nda vanligtvis
lagre an kol. Den genomsnittliga atgardskostnaden for att tdta nastan hilften av allt 1ackage
av metan inom energisektorn fram till 2030 bedoms ligga pa 20 euro per ton
koldioxidekvivalenter. Detta bor séttas i relation till utsléppsréttspriset som idag ligger pa
cirka 80 euro per ton. Det star saledes klart att det ekonomiska incitamentet for att atgérda
flertalet lackage med rage skulle tdckas av utslappsrittspriset vid en inkludering av
fossilgasndt inom EU ETS.

ITASA har berdknat internationella utsldppscenarier for dtgarder inom distributions- och
transmissionsledningar och kommit fram till att gaslédckage i transmissionsledningar kan
minska med 63 procent till ar 2050 i jimforelse med ett basscenario, och i
distributionsledningar med 98 procent'’. Vilket tydligt pekar pa den tekniska
genomforbarheten for atgérder.

Aven om metan har funnits med som en vixthusgas reglerad i ETS-direktivet sedan
antagandet av direktivet 2003, har i praktiken ingen verksamhet omfattats av krav pa
overvakning eller att verlamna utslappsratter for gasen forrdan den inkluderades i sjofarten
frén och med 1 januari 2026.

Klimat- och miljénytta

Om man inkluderar distribution och transport av metan i ETS sé skulle det kunna leda till att
i stort sett hela sektorns utsldpp och lickage atgirdas med en total potential pa 200 000 tusen
ton koldioxidekvivalenter enbart i Sverige som har ett relativt litet gasndt. Potentialen inom
EU bedoms darfor vara avsevart mycket hogre.

Kostnadseffektivitet

3 Analys av luftfarten inom EU ETS till 2040

4 Analys av sj6farten inom EU ETS

5 Avfallsférbrénning och deponering i EU:s utsldppshandelssystem - Férdelar och nackdelar

'6 Skrivelse - Analys av incitament och bokféring av permanenta upptag i EU till 2040

7 Hoglund-Isaksson, L. et al. (2020)



https://www.naturvardsverket.se/499636/contentassets/82ba32d8069a4e619c123f587c0aa197/delredovisning-7-analys-av-luftfarten-inom-eu-ets-till-2040-2026-04-23.pdf
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Det bedoms vara kostnadseffektivt att inkludera lackage av metan fran distribution och
transport i EU ETS dé en stor del av dtgidrdskostnaderna enligt ovan vida understiger priset
pa utsléppsritter. Det kommer innebéra att sektorn i ett tidigt skede kommer minska sina
utsldpp snabbt och ddrmed @ven hélla nere priset inom EU ETS. Detta maste dérfor anses
vara en kvarvarande gt hangande frukt med l&g &tgirdskostnad, hog teknisk mognadsgrad
och laga eller inga sociala konsekvenser.

Genomforbarhet

Overvaknings och rapporteringsforordningen (EU, 2018/2066, bilaga 4) anger redan idag
overvakningsregler for transport av koldioxid pa ledningsnét for geologisk lagring. Dessa
regler torde ddrmed kunna appliceras redan pa transport av metan pé fossilgasnat.

Utover detta stills idag redan krav pa att operatdrer ska ta reda pa hur stora utslépp av metan
de har. For att rdkna ut metanutsldppen krivs detaljerad information om varje slags kélla som
slédpper ut metan samt totala arliga utslapp. Den informationen ska skickas till den berérda
myndigheten i enheterna ton koldioxidekvivalenter (COze) och i ton, metan (CHy).
Utslappen ska sedan rapporteras och atgérdas i enlighet med EU forordning 2024/1787.
Rapporteringen ska verifieras av en kontrollor. Denna reglering dr ddrmed valdigt snarlik de
krav som stills pa verksamhetsutovare inom EU ETS och innebér darfor inte heller nagon
storre additionell administrativ borda for verksamhetsutdvarna om de i stéllet skulle komma
att omfattas av EU ETS.

Det kan motas motstand ifran stora transitlander och ldnder med stora fossilgasniit,
exempelvis Tyskland. Samtliga nitoperatdrer dr redan pliktiga att utfora s.k. Leak Detection
and Repair (LDAR) i gassékerhetssyfte. Men givet att dtgdrdskostnaden anses vara lag bor
det vara fordelaktigt dven ifran dessa ldnder att fokusera pa att minska dessa utslapp nu i
stéllet for utslapp med hogre kostnader och med storre sociala konsekvenser. Ett minskat
lackage fran distribution och transport av metan leder dven direkt till ett minskat beroende av
tredjeland och #r en enkel atgird for ett mer sikerhetspolitiskt resilient Europa. Aven biogas,
gas fran biomassa eller andra typer av gaser, under forutsittning att det ar tekniskt majligt
och sdkert att mata in och transportera dessa i naturgassystemet bor omfattas av EU ETS for
att ge korrekta incitament for att motverka lackage och ddrmed dven spill ifrdn
klimatneutrala alternativ till fossilgas.

3.2. Lampligheten att justera 95% regeln

Naturvardsverket papekade redan 2021 att inforandet av 95% regeln riskerade att medfora ett
incitament for berdrda anldggningar att ka sin fossilandel'®. Denna bedémning kvarstar,
dven om utvérderingen av vilka anldggningar som hittills uteslutits inte visar att en sddan
utveckling dnnu har skett. Den potentiella effekten kan dock forst bedomas fullt ut efter att
nista utvarderingsperiod, 2024—2028, har avslutats. Det 4r rimligt att anta att effekten kan
uppsté i takt med att nyligen uteslutna anldggningar strivar efter att ater fullt ut omfattas av
EU ETS, for att fa tillgang till fti tilldelning och undvika att betala nationell koldioxidskatt.
Den sistnimnda omstdndigheten kan i viss man motverka en 6kad fossilandel, eftersom
anldggningarna maste béra kostnaden for varje 6kning av fossila utslédpp. Samtidigt 4r det i
dagslédget oklart hur den nationella koldioxidskatten kommer att utformas och tillimpas i
samband med inforandet av ETS 2.

'8 Naturvardsverket, Férdjupad analys av delar av kommissionens férslag pa uppdaterat EU ETS-direktiv 2021-10-
07 (NV- 00052-20)
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Ett stort problem med 95% regeln &r att den inte 4&r harmoniserad med andra regelverk inom
EU:s klimatramverk, de anldggningar som utesluts pa grund av 95% regeln kommer i stéllet
inkluderas i ansvarsfordelningsférordningen (ESR), men utan att den historiska ESR-banan
justeras. Medlemsstater med manga anldggningar som triffas av 95% regeln blir saledes
dubbelt bestraffade, bade for att dess industri forlorar tillgang till gratis utslappsrétter och
genom att det blir svirare att nd de nationella ESR &tagandena. Utdver detta riskerar d&ven
anldggningar som har stor potential att generera permanenta upptag genom BECCS att
uteslutas ur ETS, vilket kan vara i motsats till EU:s klimatlag dér det anges att
kommissionen planerar att foreskriva att inhemska permanenta koldioxidupptag ska
inkluderas i ETS-systemet.'

Syftet med 95% regeln &r att minska s.k. windfall profits” (omotiverat stora vinster ifrdn
overtilldelning). Regleringen forsdker dock atgérda ett problem som uppstar pa
tilldelningssidan av ETS-systemet med en justering pa tillstdndssidan. Det &r ett trubbigt
tillvigagangssatt som medfor betydande problematik i enlighet med vad som redogjorts for
ovan. For att minska problemet med att vissa anléggningar och branscher far en
overtilldelning borde i stéllet ett regleringsforslag komma pa tilldelningssidan. Det hade
kunnat ga att utforma pa flera olika sétt. Det mest sjdlvklara sittet att minska risken for
”Windfall profits” dr om riktmérkena for sektorn skrivs ner sa att hela sektorn far mindre
tilldelning. I detta fall skulle troligtvis industrin utanfor Sverige och Finland reagera negativt
dé de menar att det finns en ojamn fordelning av tillgénglig biomassa inom EU vilket
premierar anldggningar i norra Europa®. I Sverige och Finland férekommer exempelvis
integrerade pappers- och massabruk i en hogre utstrackning &n pa kontinenten vilket
mojliggdr en betydande energieffektivisering och mojlighet att anvédnda restprodukter ifrén
massaframstéllningen for energibehoven i pappersbruket. Denna typ av integrerade bruk &r
inte lika vanligt forekommande utanfor Norden.

Ett annat alternativ, som i sig innebér betydande avsteg fran géllande regelverk och som
dven medfor vissa risker och problem, &r att — om det inte &r tekniskt mdjligt att uppna denna
typ av effektivisering pa ett flertal anldggningar — infora sirskilda riktmérken som ar mer
teknikspecifika. I teorin hade dessa kunnat differentieras sé att integrerade bruk omfattas av
ett lagre riktmérke &n separata pappersbruk, vilka i stillet skulle omfattas av ett hdgre
riktmérke. Om man gar den vigen ar det dock viktigt att belysa att man 6ppnar upp for
samtliga branscher att argumentera om att just deras anldggning inte har de tekniska
forutséttningarna for att nd det lagre riktmérket.

Ett sddant angreppssitt skulle eventuellt kunna vinna stérre acceptans utanfor Sverige och
darigenom underldtta en acceptans for att avskaffa 95-procentsregeln. Samtidigt skulle detta
medfora ett minskat incitament att integrera pappers- och massabruk, vilket i regel leder till
betydande energieffektiviseringar och klimatnytta.

Vidare kan forslaget ge upphov till gransdragningsproblem for anldggningar som ar
lokaliserade p& samma plats. Det behover exempelvis tydliggoras nér anlédggningar ska anses
utgdra ett integrerat bruk respektive ett separat bruk.

En ytterligare problematik &r att samma produkt i sé fall skulle omfattas av olika riktméirken
pa marknaden, vilket kan leda till snedvriden konkurrens. Problemen begrénsar sig dessutom
inte till pappers- och massaindustrin, eftersom ett flertal kraftvirmeverk ocksé omfattas av
95% regeln. For att hantera detta skulle motsvarande justeringar &ven behdva goras i

'8 Europaparlamentets och rédets férordning (EU) 2026/667 av den 11 mars 2026 om &ndring av férordning (EU)
2021/1119 vad galler faststéllande av ett mellanliggande klimatmal fér unionen fér 2040

20 https://starch.eu/14-major-eu-industries-pen-joint-letter-ets-fallback-benchmarks-immediate-concerns-to-be-taken-
into-account-in-the-review-of-the-ets-benchmarks-for-2026-2030/



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=OJ:L_202600667
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/SV/TXT/PDF/?uri=OJ:L_202600667
https://starch.eu/14-major-eu-industries-pen-joint-letter-ets-fallback-benchmarks-immediate-concerns-to-be-taken-into-account-in-the-review-of-the-ets-benchmarks-for-2026-2030/
https://starch.eu/14-major-eu-industries-pen-joint-letter-ets-fallback-benchmarks-immediate-concerns-to-be-taken-into-account-in-the-review-of-the-ets-benchmarks-for-2026-2030/
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brénsle- respektive virmeriktmérkena. Hér verkar dock redan kommissionen vara inne pé att
mer granularitet behovs for fall-back riktmérkena i framtiden.

3.3. Naturvardsverkets bedomning

Systemet utvidgades under Fit-for-55 paketet med flera nya verksamheter, exempelvis sjofart
samt dvervakningskrav pa avfallsforbranning. Under den kommande revideringen av
direktivet finns saledes en mojlighet att utoka omfattningen av direktivet 4ven denna gang.
Naturvardsverket har redan i separata analyser argumenterat for en utvidgning gillande
omfattningen av sjofarten?!, flyget?> samt avfallsforbrinning och deponi?. Dock kvarstér en
mojlighet som inte ndmns i ovanstdende analyser om att inkludera &ven transport av metan
pa gasnit dir vi idag ser att det finns 6vervakningsregler med begrinsade incitament for att
atgirda lackage. Naturvardsverket forordar sdledes en inkludering av transport och
distribution av metan pa gasnit i ETS.

Idag behdver man 6verldmna utsléppsritter for allt 1ackage av koldioxid, fossil som biogen,
under transport till geologisk lagring. Detta for att skapa incitament mot lickage dven vid
transport av biogen koldioxid. Samma princip bor gélla for transport av metan.

Genomforbarheten av detta forslag borde vara hog, kommissionen har dven tidigare forberett
sektorer genom krav pd dvervakning och rapportering innan de fullt ut inkluderats i ETS,
exempelvis sjofarten och avfallsforbranning (forutsatt att de inkluderas fullt i nista revision).
Diarmed kan det séledes vara fallet att EU-forordning 2024/1787 syftar till att forbereda
sektorn eller i alla fall delar av sektorn for en inkludering i ETS.

Utover detta har Naturvérdsverket redan tidigare argumenterat for riskerna med 95% regeln®*
som infordes i den senaste revideringen av direktivet och férordar nu att denna regel tas bort
till forman for en réttvisande tilldelning inom de betraffande branscherna. De problemet som
95% regeln forsoker 16sa ligger inom tilldelningsbestimmelserna och regeln borde séledes
inte appliceras pa tillstdndsplikten som &r fallet idag.

21 Analys av sj6farten inom EU ETS

22 Analys av luftfarten inom EU ETS till 2040

2 Avfallsférbranning och deponering i EU:s utsléppshandelssystem - Férdelar och nackdelar

24 Naturvardsverket, Férdjupad analys av delar av kommissionens forslag pa uppdaterat EU ETS-direktiv 2021-10-
07 (NV- 00052-20)
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4.Forandringsspar 3 — Systemets externa
flexibilitet

Inom EU:s klimatramverk, dér utsldpp regleras dels genom EU ETS, dels genom
ansvarsfordelningsforordningen (ESR?), har det inforts viss flexibilitet mellan pelarna for att
Oka kostnadseffektiviteten och underlétta maluppfyllelsen. Enligt artikel 6 i ESR-
forordningen ges t.ex. ett begriansat antal medlemsstater mojlighet att anvénda utslappsritter
fran EU ETS for att uppfylla sina nationella ESR-ataganden. Totalt omfattas 9
medlemsstater, daribland Sverige, av denna flexibilitet. Denna flexibilitet dr dock
kvantitativt begransad och uppgér till hogst 2 procent av medlemsstaternas ESR-utslapp
2005, den ér dessutom begrénsad till totalt 100 miljoner utslédppsrétter under perioden. Som
framgar av skélstext 16 i ESR-férordningen motiveras denna flexibilitet av att vissa
medlemsstater har relativt ambitidsa nationella mél jamfort med EU-genomsnittet, vilket
motiverar ett visst utrymme att anvénda utsldppsrétter frin EU ETS.

Syftet med flexibiliteten &r att skapa ett mer kostnadseffektivt system genom att
utslappsminskningar i forsta hand genomfors dar det ar billigast, samtidigt som den
overgripande ambitionsnivan i EU:s klimatpolitik upprétthalls. Flexibiliteten fungerar d&ven
som en sikerhetsventil for medlemsstater som har svart att na sina ESR-maél pa kort sikt.
Samtidigt &r anvéndningen av sadan flexibilitet begridnsad for att sikerstélla att
omstéllningen faktiskt sker i de sektorer som omfattas av ansvarsfordelningen, sdsom
transporter och byggnader, och inte enbart genom kdp av utsléppsutrymme fran
utslappshandelssystemet. Huruvida denna eller liknande flexibilitet kan bli aktuella avgdrs
dock av utformandet av det klimatpolitiska ramverket efter 2030. Detta forslag fran EU-
kommissionen forviantas komma i december och analyseras darfor inte ndrmare hér.

EU:s klimatlag mojliggor dock redan att internationella krediter kan integreras i EU ETS
under perioden 2036-2040. Lampligheten av detta analyseras nedan med ett fokus pa en
direkt integrering, dvs. att verksamhetsutovare kan vélja att kdpa en internationell kredit i
stéllet for en utslédppsritt. En annan mgjlig flexibilitet 4r den som kan komma med att
permanenta upptag inkluderas i EU ETS. Detta analyseras ndrmare i en separat promemoria
parallellt med denna analys.?

4.1. Direktintegrering av internationella krediter

Beslutet om att nettoutsldppen 2040 ska minska med 90 procent relativt 1990 tillater upp att
till 5 procent av mélet kan nés genom internationella krediter. EU-kommissionen véntas
under aret, sannolikt i december, presentera ett forslag om hur denna méjlighet ska utformas
och anvindas.

En mgjlig utformning, som dock bdde kommissionen och parlamentet tidigare motsatt sig, ar
att tillata internationella krediter inom EU ETS. Detta skulle kunna ske antingen direkt eller
indirekt.

e Vid en direkt integrering ges verksamhetsutovare mojlighet att anvinda internationella
krediter som alternativ till utsldppsrétter for att uppfylla sina ataganden.

e Vid en indirekt integrering skulle krediter i stillet tillforas systemet centralt, exempelvis
via marknadsstabilitetsreserven.

25 Effort Sharing Regulation
26 Detta PM ar tillganglig har Analys av forslag till klimatatgarder pa EU-niva 2026—-2027
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Detta avsnitt fokuserar pé konsekvenserna av en direkt integrering av internationella krediter
1 EU ETS. Vi inleder dock med att beskriva de huvudsakliga kraven pé forvérv av
internationella krediter som foljer av EU:s klimatlag och Artikel 6 i Parisavtalet di detta
paverkar hur internationella krediter kan anvindas.

4.1.1. Krav pa internationella krediter enligt klimatlagen

Overenskommelsen om klimatlagen stiller tydliga krav pa internationella krediter enligt
artikel 6 i Parisavtalet. Krediterna ska halla hog kvalitet och ha hog miljdintegritet. Detta
innebdr bland annat att:

e de ska baseras pa trovérdiga och transformativa atgérder i véardlénder,

e de ska bidra till att uppna klimatmal i linje med Parisavtalets temperaturmal,

e dubbelrikning ska undvikas,

e additionalitet ska sdkerstillas,

e utsldppsminskningarna ska vara varaktiga, och

e robusta system for 6vervakning, rapportering och verifiering ska finnas.

Detta utvecklas ndrmare nedan.

Det ar viktigt att notera att syftet med internationella krediter enligt artikel 6 skiljer sig frdn
de krediter som genererades inom Kyotoprotokollets mekanismer (CDM?’ och JI?%). Medan
de senare i hog grad fokuserade pa kostnadseffektiva utsldppsminskningar, syftar artikel 6 i
storre utstriackning till att stodja viardlandernas langsiktiga omstéllning och genomforandet
av deras nationellt faststillda bidrag (NDC).

Miljointegritet och internationella krediter

Miljointegriteten hos internationella krediter avgdrs av hur regelverket for artikel 6 tillimpas
1 praktiken. I detta ligger att basta tillgingliga praxis ska tillimpas eller overtréffas.
Krediterna ska bidra till hojd global ambitionsnivé och inte leda till att klimatatgérder
fordrojs.

For att sdkerstélla detta behover krediterna:

e Dbaseras pé konservativa referensbanor,

e inte dubbelriknas,

e inte ge upphov till koldioxidldckage, samt

e skapa incitament for vérdlédnder att anta ambitiosa NDC:er.

En central aspekt ar ocksa att kompensation med internationella krediter maste upprétthallas
over tid. Utsldpp som inte minskas inom EU behover i regel kompenseras arligen med
krediter med motsvarande eller hdgre permanens. Vidare uppstar ett behov av kontinuitet

mellan NDC-perioder, eftersom krediter endast bor rdknas mot ett specifikt mal och ddrmed i
praktiken “forbrukas” nir en ny period inleds.

Internationella krediter behdver byggas upp enligt en bana

Det ska ocksé noteras att internationella krediter behover utvecklas enligt en bana under en
NDC-period, t.ex. 2031-2035 eller 2036—2040. Figur 1 visar hur 5 procent internationella

27 Clean Development Mechanism

28 Joint Implementation



NATURVARDSVERKET 14(35)

nationella krediter skulle kunna behova byggas upp, dvs. en situation diar EU skulle utnyttja
hela utrymmet som finns i unionsmalet f6r 2040.

Kostnaderna av att forvirva denna volym av krediter &r osékra, eftersom priset pa
internationella krediter dnnu &r oklart och i hog grad beror pa hur EU definierar “hog
kvalitet”.

e Vid ett pris pd 35 euro per kredit uppgér kostnaden till cirka 25 miljarder euro.
e Vid 100 euro per kredit uppgar kostnaden till cirka 70 miljarder euro.

Som jamforelse uppgar budgeten for Innovationsfonden till cirka 38—40 miljarder euro under
perioden 2021-2030.

Figur 1. Potentiell utveckling av internationella krediter om EU ska kunna anvénda 5 procent ar 2040
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4.1.2. Konsekvenser av forvarv av internationella krediter vid en direktintegrering i
EU ETS

Internationella krediter kan forvirvas i enlighet med artikel 6.2 dér lander genomfor
bilaterala eller multilaterala avtal eller krediter i enlighet med artikel 6.4 som har storre
likheter med tidigare CDM under Kyotoprotokollet eftersom det bygger pé certifierade
utslappsminskningar genom projekt eller program. Marknadsmekanismen som skapas med
artikel 6.4 ska Overvakas av ett Oversynsorgan med mandat att granska och godkénna
utslappsminskningar som kan dverforas och anvindas i utslappshandel.

Om internationella krediter ska anvindas for att kompensera utslédpp i EU ETS med
bevarande av miljointegritet dr det viktig att de internationella krediterna har liknande
permanens och métsékerhet. Att t.ex. kompensera utsldpp i ETS-verksamhet med
internationella krediter frdin LULUCF-projekt ar t.ex. oldmpligt. Dels f6ljer detta av att
artikel 6-projekt i regel ska ha en tranformativ effekt i viardlandet vilket i regel inte ar fallet
for LULUCF-projekt. Dels handlar det om att LULUCF har en légre permanens. For vissa
typer av projekt, t.ex. sol- och vindkraftsparker, innebar en forstord eller nedlagd anlédggning
inte att de tidiga uppnadda nyttorna i form av minskade utslapp upphévs. For ett LULUCF-
projekt ddremot innebér emellertid ett avbrott i projektet att den lagrade koldioxiden slapps
ut igen vilket bade tar bort alla tidigare fordelar och forhindrar framtida nytta. I en sddan
situation kan det vara svart, eventuellt omojligt, att aterkalla 6verforda krediter. Risken for
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detta kan dessutom vara storre dn for LULUCF projekt inom EU eftersom flera ldnder
utanfor EU har svagare regelverk eller efterlevnad av regelverk rérande markanvéndning.

Ett alternativ om det inte gér att sdkerstélla att internationella krediter har liknande
permanens och mitsdkerhet &r att infora en viaxelkurs, t.ex. att det behovs tva internationella
krediter for att motsvara en utslappsratt i EU ETS.

Forvérv av internationella krediter vid en direktintegrering av internationella krediter i EU
ETS skulle kunna fungera pa tva sitt.

1. Verksamhetsutdvare inom EU ETS skulle kunna forvérva internationella krediter enligt
artikel 6.4 mekanismen. En utmaning med detta kommer att vara att sékerstilla att dessa
krediter ocksé uppfyller eventuella EU-specifika krav. Om EU vill sékerstélla hog
miljointegritet kan sddana krav behdvas. En annan stor utmaning ar att hantera
diskrepansen av att internationella krediter ska utvecklas enligt en bana och att EU ETS
bygger pd kumulativa utsldpp. For att hantera detta med stor trovardighet behdvs
begrasningar som styr forvirv och generering av krediter fran projekt eller program.

2. EU har en central forvarvsfunktion for internationella krediter som sékerstéller att dessa
krediter har tillrackligt hog kvalitet och utvecklas enligt en bana for NDC-perioden
2036-2040. Verksamhetsutdvare skulle da f& forvérva internationella krediter frdn denna
funktion.

4.1.3. Miljdintegritet i EU ETS och kostnadseffektivitet

EU ETS ir ett marknadsbaserat styrmedel som bygger pé en sé kallad cap-and-trade-modell,
dar ett gemensamt utsléppstak faststills pd EU-niva for de sektorer som omfattas av
systemet. Taket anger den maximala mangd vaxthusgasutsldpp som far ske inom systemet
under ett visst ar och minskar successivt dver tid i linje med EU:s klimatmal. For varje ton
koldioxidekvivalenter som sldpps ut maste verksamhetsutovaren 6verldmna en utslappsratt
(EUA), vilket innebdr att den totala utslappsnivén bestdms av takets storlek. Denna
konstruktion sidkerstéller att utsldppen minskar i takt med att taket sénks.

EU ETS ér utformat for att mojliggora kostnadseffektiva utslappsminskningar genom att
priset pa utsléppsritter ger incitament till de atgdrder som har lagst kostnad. Samtidigt har
systemet utvecklats till att ocksa ha en viktig industripolitisk funktion och langsiktig
kostnadseffektivitet, dvs. ETS ska inte bara bedomas utifran hur effektivt det ar att minska
utsléappen kortsiktigt utan dven hur effektivt det maojliggér nastan nollutslapp till 2040-tallet.
Prissignalen fran EU ETS forvéntas bidra till att styra investeringar i EU:s industri mot
teknik och produktionsprocesser med mycket laga eller néra noll vaxthusgasutslépp. Detta
omfattar exempelvis elektrifiering av industriella processer, anvéndning av fossilfri vitgas
samt tekniker for avskiljning, transport och lagring eller anvéndning av koldioxid (CCS och
CCU). Vidare skapar systemet incitament for investeringar i nodvéndig fysisk infrastruktur,
sdsom elnit, vétgasinfrastruktur och koldioxidinfrastruktur, vilket ar centralt for den
langsiktiga omstillningen av energisystemet och industrin. EU ETS bidrar diarigenom &ven
till att stiarka EU:s teknologiska utveckling och konkurrenskraft i den globala
klimatomstallningen.

Om internationella krediter skulle tillétas direkt inom EU ETS skulle det kunna péaverka
systemets funktion och incitamentsstruktur. Eftersom foretag i regel véljer de mest
kostnadseffektiva alternativen finns en risk att billigare internationella krediter i storre
utstrdckning skulle ersétta investeringar i utsldppsminskningar inom EU. Detta skulle kunna
leda till att omstdllningen av EU:s industri fordréjs och att investeringar i ny teknik och
infrastruktur minskar. Det kan dven komma att missgynna den industri som redan ligger i
framkant och tagit tidiga investeringsbeslut. En sddan utveckling skulle dven kunna ge
svagare och mer osédkra prissignaler till kapitalmarknaderna, vilket i sin tur kan paverka
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finansieringsforutséttningarna for kapitalintensiva omstillningsprojekt. Sammantaget
riskerar EU ETS didrmed att f en svagare roll som drivkraft for europeisk dekarbonisering
och industriell transformation.

En ytterligare aspekt ar att EU ETS é&r ett harmoniserat regelverk inom EU-rdtten och
omfattas av gemensamma bestimmelser om dvervakning, rapportering och verifiering av
utsléapp samt om tillsyn, sanktioner och réttslig prévning. Systemets integritet bygger pa en
enhetlig och rittsséker tillimpning i samtliga medlemsstater. En 6kad anvéndning av
internationella krediter skulle innebara ett storre beroende av externa regelverk och
standarder, dar tillsyns- och kontrollsystem kan variera mellan olika l&nder och program.
Detta kan medfora 6kade administrativa och rittsliga utmaningar, exempelvis i situationer
dar krediter senare ifragasitts eller ogiltigforklaras. Sddana osékerheter kan paverka
fortroendet for systemet och ddrmed dven dess effektivitet som klimatpolitiskt styrmedel.

Mot denna bakgrund dr utformningen av eventuella flexibiliteter kopplade till internationella
krediter en central fraga for att sékerstilla att EU ETS &dven fortséttningsvis kan bidra till
bade kostnadseffektiva utslappsminskningar och en langsiktig industriell omstéillning inom
unionen.

4 .1.4. Erfarenheter av CDM-krediter i EU ETS

Verksamheten inom EU ETS kunde fram till 2020 anvénda internationella krediter fran
CDM, CER*-krediter, och JI, ERU*’-krediter, for att kompensera for en del av sina utslapp.
Det fanns dock bade kvantitativa och kvalitativa begransningar. Det fanns kvantitativa
begransningar per anliggning som méjliggjorde att upp till 50 procent av de
utsléppsminskningar som krévdes i EU ETS under 2008-2020 kunde tickas med CDM eller
JI. Det fanns dven tidsmissiga begransningar (vintage-regler) som t.ex. kopplade
anvindningen av krediterna till handelsperioderna. De kvalitativa begransningarna rorde
bl.a. krav pa FN-registrering och férbud mot vissa projekttyper.

Figur 2. Prisutveckling for utslappsratter i EU ETS (EUA), CDM-krediter (CER) och JI-krediter (ERU)
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Kalla: Umweltbundesamt (2024). Lessons learned from the Kyoto Mechanisms for the Article 6.4 Mechanism.
Climate Change 02/2024. Report No. (UBA-FB) FBO01254/ENG

De forsta CER-krediterna frdn CDM-projekt utfiardades 2005. Under perioden 2008—-2010
uppgick den totala utfardade volymen till 120—140 miljoner CER per ar. Detta f6ljdes av en
kraftig 6kning och toppnivan pa 339 miljoner utfairdade CER néddes 2012. Dérefter foll
utfardandetakten snabbt eftersom priset pd CER foll till l&ngt under euro per CER (se figur
2). Det érliga antalet utfardade krediter stabiliserades i intervallet 100—150 miljoner under
perioden 2014-2017 och minskade direfter till omkring 50 miljoner utfardade krediter ar
2019. Ar 2021 dversteg volymen dock ater nigot dver 100 miljoner, frimst pa grund av en
6kning av frivilliga annulleringar av CER. Sammantaget kom nistan tre fjardedelar av de
koldioxidkrediter som utfédrdades under Kyotoprotokollets mekanismer fran CDM och
ungefdr en fjardedel fran JI.

4.1.5. Brister i additionalitet och berakningar

Det finns en omfattande litteratur kring brister i additionalitet och berdkningsmetoder for
utfirdandet av CDM-krediter. Anda sedan CDM-metodiker bérjade godkiinnas fanns det en
diskussion om balansen mellan miljdintegritet & ena sidan och transaktionskostnader samt
rimlig ersittning till projektutvecklare & den andra sidan. En central princip inom CDM,
liksom inom Parisavtalets mekanism enligt artikel 6.4, ar att utslappsminskningar eller
upptag ska uppskattas pa ett konservativt sitt och beaktande av osiikerhet. Aven om denna
princip erkédndes inom CDM har utvirderingar av specifika metodiker visat att det finns
utmaningar i den praktiska tillimpningen och att flera metodiker har bedoémts overskatta
utsldppsminskningar.®!

En studie ver minga CDM-projekt fran Oko-Institut® visar att 85 procent av projekten och
73 procent av den bedémda potentialen krediter for perioden 2013-2020 inte var additionella
och eller o6verskattade. Bara 2 procent av projekten och 7 procent av potentialen bedomdes
ha hog sannolikhet for additionalitet och inte Gverskattade. En annan studie for 1000
vindkraftsprojekt i Indien visar att &tminstone 52 procent av projekten skulle genomforts
dven utan CDM.3? Tyska DIW gjorde tidigt beddmningen att ett EU ETS-mal p& 20 procent
till 2020 skulle innebéra en utslappsminskning pa 13,8 procent relativt 2005 utan CDM och
med bara 7,5 procent med CDM.3*

4.2. Indirekt integrering av internationella krediter

En indirekt integrering av internationella krediter kan genomforas pé olika sitt. Ett alternativ
ar kopplat till ansatsen inom en separat pelare, dar utslappstakets utvecklingsbana redan fran
borjan skulle kunna beakta en viss mingd internationella krediter inom den 6vergripande
klimatarkitekturen. En annan form av indirekt integrering &r att knyta internationella krediter
till marknadsstabilitetsreserven (MSR), som tillfor utsléppsritter om tillgdngen i EU ETS
bedoms vara otillracklig. Internationella krediter skulle d& kunna anvéndas for att fylla pa
MSR om utrymmet i denna blir for litet, exempelvis genom att medlemsstater eller en central

31 Se t.ex. Schneider, L. (2011). Perverse incentives under the CDM: an evaluation of HFC-23 destruction projects.
Climate Policy 11 (2), pp. 851-864; Sonter, L. J. m.fl. (2015). Carbon emissions due to deforestation for the
production of charcoal used in Brazil's steel industry. NATURE CLIMATE CHANGE 5 (4), pp. 359-363; Cames, M,;
Harthan, R.

3232 Gko Institut (2016). How additional is the Clean Development Mechanism?, Analysis of the application of current
tools and proposed alternatives. Oeko-Institut e.V. Berlin.

33 Calel, R. m.fl. (2025). Do Carbon Offsets Offset Carbon? American Economic Journal: Applied Economics 17 (1):
1-40.

3% Vasa, A. & Neuhoff, K. (2011). The Role of CDM Post-2012, CPI Report, DIW, Berlin
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funktion kdper en méngd internationella kolkrediter motsvarande den midngd EUA som
sedan skapas for att aterfylla reserven.

Fordelen med detta angreppssatt ar att risken for ett nytt okontrollerat 6verskott beddms vara
14g jamfort med en direkt integrering, eftersom MSR endast tillfor utslédppsritter vid brist.
Regeringar skulle dessutom kunna dra nytta av prisskillnaden mellan internationella
kolkrediter och utslappsratter inom EU ETS, vilket skulle minska omfattningen av de
auktionsintdkter som annars gar forlorade till foljd av att farre utsldppsratter auktioneras ut.
En utmaning é&r att sdkerstélla att de internationella krediterna inte anvinds utanfor den
aktuella NDC-perioden 20362040 givet att EU ETS inte har ndgon koppling till perioder
utan krediter kan sparas langre.

4.3. Naturvardsverkets bedémning

Naturvérdsverket bedomer att internationella krediter inte ska integreras direkt i EU ETS. En
verksamhetsutovare ska dirmed inte kunna vélja att kompensera sina utslapp med en
internationell kredit i stéllet for en utslappsritt.

Det finns flera skl till denna bedomning. For det forsta foljer det av att de utmaningar som
fanns med additionalitet och osédkra berdkningar i CDM och JI fortfarande kvarstar &ven om
man inom Parisavtalets artikel 6 har gjort en hel del lardomar som forbéttrat
forutsittningarna. Var bedomning ér dock fortsatt att en internationell kredit inte direkt kan
likstéllas med minskningen av utslapp inom EU ETS dé dessa har hog permanens och liten
matosdkerhet. For denna bedomning talar ocksa att internationella krediter enligt
Parisavtalets artikel 6 i storre utstrackning ska bidra till att Parisavtalets mal realiseras. Till
detta kommer att artikel 6-regelverket stiller krav pa att utslappsminskande aktiviteter ska
bidra till héllbar utveckling (co-benefits) som mits, f6ljs upp och om det behdvs ocksa
hanteras. Det finns ddrmed ett storre fokus pa hallbar omstéllning och ett mindre fokus pa
kostnadseffektivitet. Detta stimmer déligt Gverens med att foretag ar vinstdrivande
verksamhet som behover sékerstilla kortsiktig avkastning.

For det andra behover takten i omstéllningen av verksamhet som triffas av EU ETS vara hog
for att inte EU:s mél om nettonollutsldapp senast 2050 ska dventyras. Detta mal ska nds inom
union, dvs. internationella krediter far inte vara en del av maluppfyllelsen. Detta innebar att
upptag, naturliga och permanenta, kommer att behova kompensera for kvarvarande utslépp.
Det ar da viktigt att det endast kvarstar utslapp som ar riktigt svara att minska.

For det tredje kommer ett anvéindande av internationella krediter i EU ETS leda till lagre
utslappsréttspriser vilket riskerar att gora tidiga investeringar i omstéllningen av
processindustrin till mycket ldga vixthusgasutslapp olonsamma. Det kommer ocksa leda till
att det kommer att drdja dnnu lingre innan priset pa utsléppsratter i sig sjdlvt motiverar
investeringar i permanenta upptag. Internationella krediter &r dirmed en ren off-set
mekanism da det ror sig om billigare krediter som genererats utanfor EU. Detta innebér en
avgorande skillnad mot permanenta upptag dé dessa generas inom EU och dédr EU ETS ar
tankt att skapa incitament att utveckla och sprida dessa tekniker i syfte att EU ska kunna na
sina langsiktiga klimatmal. Permanenta upptag har ocksa till skillnad fran internationella
krediter en nytta for EU:s klimatmal efter 2040.

35 Oko Insitut (2026). Using International Carbon Credits towards the EU 2040 Climate Target. Policy Brief
04.05.2026
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5.Forandringsspar 4 — koldioxidlackage, fri
tilldelning och riktmarken

En central utgangspunkt i utformningen av systemet ar hur det hanterar risken for s.k.
koldioxidlackage, d.v.s. att produktion och dirmed utslapp flyttar fran EU till linder med
mindre ambitids klimatpolitik. En sddan utveckling skulle kunna leda till 6kade globala
utsléapp samtidigt som europeisk industri forlorar konkurrenskraft. For att motverka denna
risk har fti tilldelning av utsldppsritter anvénts som ett centralt instrument, sérskilt for
sektorer som ér utsatta for internationell konkurrens och har begrédnsade mojligheter att fora
vidare 6kade kostnader till kunder.

Under de tvé forsta handelsperioderna (2005-2012) dominerades systemet av fri tilldelning
av utsléppsratter. Tilldelningen baserades i stor utstrdckning pa historiska utsldppsnivaer och
faststélldes genom nationella tilldelningsplaner. Auktionering férekom endast i begransad
omfattning. Denna utformning motiverades frimst av behovet att underlétta inférandet av
systemet och att begriansa risken for konkurrensnackdelar for utsatta sektorer, inklusive
risken for koldioxidlackage.

Frén och med den tredje handelsperioden (2013-2020) genomfordes betydande reformer.
Auktionering inférdes som huvudregel for tilldelning av utslappsrétter, sirskilt inom
elsektorn, dér fri tilldelning i princip upphorde. Samtidigt kvarstod fti tilldelning till
industrisektorer som bedémdes vara utsatta for risk for koldioxidlackage. Den fria
tilldelningen harmoniserades pa EU-niva och baserades p4 gemensamma riktmarken
(benchmarks), vilka speglar utsléppsintensiteten hos de mest effektiva anlaggningarna inom
respektive sektor. I de fall den totala fria tilldelningen Gversteg den tillgdngliga miangden
utslappsrétter tillimpades en enhetlig korrigeringsfaktor.

Under den nuvarande handelsperioden (2021-2030) har systemet ytterligare skarpts
samtidigt som syftet med tilldelningen har skiftat lite till att inte enbart vara ett verktyg for
att forhindra koldioxidlackage utan ocksa ett sétt att frimja elektrifiering och nya
koldioxidsnéla tekniker. Riktmarkesvirdena uppdateras regelbundet for att aterspegla teknisk
utveckling och skapa incitament till effektivisering. Villkor har inforts som innebér att
anlidggningar kan fa sin fria tilldelning reducerad om de inte uppfyller vissa krav avseende
energieffektivisering och utslappsminskningar. Tilldelningen har ocksa blivit mycket mera
dynamisk i form av arliga justeringar i relation till &ndrade produktionsvolymer.

Inférandet av mekanismen for koldioxidjustering vid grinsen (CBAM) innebdr att fri
tilldelning successivt kommer att fasas ut for de sektorer som omfattas av denna mekanism
under perioden 2026-2034. Syftet ar att 1 6kad utstrackning tillimpa principen om att
fororenaren betalar, samtidigt som konkurrensneutralitet gentemot import sékerstélls.

Att skydda industrin fran koldioxidlackage kommer fortsatt vara viktigt efter 2030. Enligt
den reviderade klimatlagen ska kommissionen titta pd mdjligheten att forlinga utfasningen
av gratis tilldelning till CBAM-sektorerna. Gratis tilldelning dr ocksa ett alternativ som
diskuteras for att hantera koldioxidldckage fran export. EU-kommissionen har presenterat en
temporér fond for att hantera detta men forvéntas dterkomma med ett forslag pé en
permanent 16sning inom ramarna for utslappshandelsdirektivet. Med ett minskat utrymme att
dela ut utsléppsrétter gratis blir det en central fraga pa vilket sdtt man kan anvénda
utsldppsritterna for att sékerstdlla maximal nytta. En viktig grund for hanteringen av
koldioxidlackagerisk och den fria tilldelningen &r ocksa den s.k. koldioxidldckagelistan (se
avsitt 5.1) och utvecklingen av riktmérkena (se avsnitt 5.2).
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5.1. Tillgangliga utslappsratter for gratis tilldelning

Perioden 2026—-2030

Utslappshandelsdirektivet sétter en grians for hur mycket som fér tilldelas gratis. Den utgér
ifran att 57 procent av utsléppstaket ska auktioneras och ddrmed kan 43 procent tilldelas
gratis. Denna grins bendmns ibland industritaket. Tillgéngliga volymer utslappsrétter for
gratis tilldelning sjunker darmed i takt med att utsldppstaket minskar (se tabell 1). Med de
regler som géller fram till 2030 sjunker den arliga potten fran 643 miljoner 2021 till 320
miljoner 2030. Om grinsen Overskrids tillimpas en sektordvergripande korrektionsfaktor
(CSCF) som skér ner tilldelningen med samma procentsats for alla anldggningar inom alla
sektorer. Mellan 2013-2020 tillimpades faktorn frén 2014 och alla &ren dérefter i stigande
grad. I genomsnittet var den over 18,6 procent 2016-2020.

Tabell 1. Tilldelning till 2030

2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030|Tot
Tillganglig Gratis tilldelning 643 625 606 561 483 473 436 397 358 3200 4901
Faktiskt tilldelat initialt 560 559 558 558 557 476 476 476 476 476 5171
Justerad tilldelning 5459 5424 537| 4997 4948 2620
Till NER 14 17 21 58 62 171
Diff tillganglig/faktisk 84 66 48 3 -74 -3 -40 -79 -118 -156 -270
Buffert 47 46 45 42 39 35 33 30 27 25 369

En lardom frén perioden 2013-2020 var att i mojligaste méan forsdka undvika att den
sektorsovergripande korrektionsfaktorn skulle behova tillimpas eftersom den drabbade dven
de sektorer som var mest utsatta for koldioxidlackage. Forutom att uppdatera riktmérkena
infordes darfor dven en buffert for gratis tilldelning genom att reducera auktionsandelen med
upp till 3 procent av den totala kvantiteten utsldppsritter i syfte att forhindra tillimpningen
av CSCF. Det motsvarar omkring 370 miljoner utsldppsritter mellan 2021-2030 med
nuvarande beslutade utsldppstak. Utslappsratter upp till denna volym sétts darfor at sidan
som en buffert ifall CSCF behdver tillampas innan 2030.

Enligt artikel 10a.5 ska dven de &r som gratis tilldelning inte nar upp till det maximala antalet
utslappsrétter som far tilldelas gratis, sparas for att anvéndas senare ar i syfte att forhindra
tillimpningen av CSCF.

Under perioden 2021-2025 behdvdes ingen sektordvergripande korrektionsfaktor. Den
faktiska berdknade ursprungliga tilldelningen har under alla dessa &r utom 2025 legat under
tilldelningstaket*®. Enligt vara berikningar bor det dérfor finnas omkring 130 miljoner
utsldppsritter som kan anvéndas 2026—-2030 for att undvika CSCF. Det ér alltsd utdver
bufferten pa 370 miljoner utsldppsrétter som ocksa kan anvédndas for samma syfte.
Ytterligare utsléppsritter finns ocksa tilldgnade for gratis tilldelning i den sé kallade reserven
for nya deltagare, NER. Initialt, &r 2021, inneh6ll den 331 miljoner utsldppsritter for att
hantera inforandet av den dynamiska érliga tilldelningen och eventuella nya anléiggningar.
Utslappsrétterna kom fran dverblivna utslappsritter fran perioden 2013-2020 samt 200
miljoner frain MSR. Den dynamiska tilldelningen har fram till 2025 lett till minskad gratis
tilldelning vilket enligt véra berdkningar bor ha fyllt pd4 NER med ytterligare 170 miljoner
utslédppsratter.

3 Carbon market report 2025
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Nér CBAM infors ska gratis tilldelning fasas ut for berdrda sektorer (se tabell 2). Detta ska
enligt artikel 10a.1a i utsldppshandelsdirektivet ske successivt fran 2026 fram till 2034. Den
gratis tilldelning som inte ldngre erhalls av CBAM-sektorerna ska ldggas till
innovationsfonden med sarskild fokus att stodja innovation inom dessa sektorer. For att
respektera den andel gratis tilldelning som &r tillgénglig for andra sektorer ska den slutliga
miangd som ska dras av frén gratis tilldelning och goras tillgénglig for innovationsfonden
berédknas utifran den andel som CBAM- efterfragan utgor i forhallande till behovet av gratis
tilldelning i alla sektorer som fér gratis tilldelning.

Tabell 2 CBAM faktorn for nedskrivningstakten av tilldelningen for betraffade sektorer

Ar 2026 2027 2028 2029| 2030 2031 2032| 2033
Procent |97,50% 95% 90% | 77,50%|51,50% | 39% | 26,50% | 14%

Det hér betyder att utfasningen av gratis tilldelning inte skapar ett stérre utrymme for gratis
tilldelning till 6vriga sektorer som inte omfattas av CBAM.

I tabell 1 visas tillgdngliga volymer fram till 2030. Den ursprungliga tilldelningsbudgeten for
perioden 2miljoner utsldppsratter lagre an i perioden 2021-2025. Det sitt som tilldelningen i
forsta hand kan reduceras &r genom att uppdatera riktméarkena, se ocksa avsnitt 5.3, vilket
kommissionen har arbetat med och som enligt plan ska antas i Climate Change Committee i
juni 2026. Kommissionen har inte presenterat nagra siffror av den érliga volymen som
kommer tilldelas gratis. Enligt berdkningar av experter frdn Vertis Environmental Finance®’
minskar tilldelningen till omkring 476 miljoner utslappsritter under antagande om samma
produktionsnivaer som foregdende period. En 6kande andel av den efterfragan pa
utsléppsritter kommer att avsittas till innovationsfonden i enlighet med utfasningstakten for
CBAM-sektorerna (se tabell 2) men det paverkar inte den totala efterfragan pa utsléppsrétter
fran industritaket. En nedskrivning av riktmérkena enligt ovan innebér ett underskott av
utslappsritter pa omkring 400 miljoner for perioden 20262030 vilket da kan tickas till viss
del av 6verblivna utsldppsritter fran foregadende period (130 miljoner) och av
tilldelningsbufferten. Utifran de antagandena finns det fortfarande 100 miljoner
utslappsritter 6ver och CSCF behover ddrmed inte tillimpas. I inledningen av
tilldelningsperioden 20262030 finns darutover omkring 500 miljoner utsléppsritter
tillgdnglig for nya deltagare och for eventuella 6kningar av gratis tilldelning pa grund av
okad produktion under perioden. Utifran att CBAM-sektorerna efterfragade 54 procent av
tilldelningen 2021-2025 berdknas omkring 230 miljoner utslappsratter avsattas till
innovationsfonden 2026-2030.

Perioden 2031-2040

Under forutsattning att EU haller fast vid grundférdelningen att 57 procents av utslappstaket
ska auktioneras och 43 procent vara tillgénglig for gratis tilldelning finns det totalt nirmare
1,35 mdr utsléppsritter som potentiellt kan fordelas gratis 2031-2035 och 640 miljoner
2036-2040, att jimfora med ca 2 mdr 2026-2030°%. Med ytterligare krympande
tilldelningsbudget kommer det bli en viktig frdga hur dessa utslédppsrétter bést ska anvéndas.
Den 6kande takten pé utfasningen av gratis tilldelning i nésta period innebér att farre
utslappsritter behover tilldelas industrin. Med nuvarande regler tillfaller utfasade
utslappsritter innovationsfonden men med nya beslut kan utslappsrétterna dven anvéndas for

37 (Carbon Pulse 260507)
% En LRF pa 3,25% har antagits.
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andra dndamaél. T.ex. kan man ténka sig utslappsritter till den av kommissionen annonserade
“industrial decarbonisation bank”. Det behover ocksd komma till en permanent [dsning inom
EU ETS pé exportproblemet for CBAM-sektorer dér utslappsrétter fran industritaket kan
vara en del av 1osningen. Enligt vara berdkningar med samma antaganden om LRF och
CBAM-industrins andel av total tilldelning kan det handla om 600 miljoner utsléppsrétter for
perioden 2031-2035 och 345 miljoner 2036-2040. Det forutsitter ocksd att utfasningen sker
sd som beslutat. Enligt den reviderade klimatlagen ska kommissionen emellertid titta pa
mojligheten att forldnga utfasningen av gratis tilldelning till CBAM-sektorerna.

I Tabell 3. Tillgéngliga utsldppsritter for gratis tilldelning 2031-2040.Tabell 3 visas mdjliga
volymer utsléppsratter tillgdngliga for gratis tilldelning under perioden 2031-2040.
Volymerna &r berdknade utifran en LRF pa 3,25 procent och en efterfragan pé utslédppsratter
fran CBAM-sektorer pa 55 procent av tillgéngliga volymer.

Tabell 3. Tillgangliga utslappsratter for gratis tilldelning 2031-2040.

2031 2032] 2033 2034) 2035] 2036| 2037| 2038]  2039]  2040(Tot

Tillgénglig gratis tilldelning 327 298 270 241 213 185 156 128 100 7 1988
Till CBAM-sektorer 69 43 20 0 0 0 0 0 0 0 132
Till Gvriga sektorer 150 137 124 111 %8 85 72 59 46 33 915
Fér annan anvandning 108 118 125 130 115 100 84 69 54 38 942

Ytterligare utslidppsrétter kan bli foremal for gratis tilldelning. Exempelvis har ingen
tilldelningsbuffert pa 3 procent av utslédppstaket antagits ovan. Det &r troligt att NER
fortfarande innehar utsléppsritter i slutet av 2030 vilka EU i sa fall kan besluta vad de ska
anvéndas till.

Oavsett, kommer gratis tilldelning genom riktmérken fortsatt behdva stramas &t efter 2030.
Tvéa mojliga sétt att gora det pa dr genom koldioxidlackagelisten och genom striktare
riktmérken.

5.2. Utvecklingen av koldioxidlackagelistan

Koldioxidlackagelistan (KL-listan) syftar till att definiera anldggningssektorer som Ioper risk
for koldioxidlickage. Risken for koldioxidldckage graderas dock inte.*® Alla
anliaggningssektorer i KL-listan far 100 procent av den framréknade tilldelningen under aren
2021-2030. Icke KL-klassad produktion far 30 procent av den framréknade tilldelningen
under dren 2021-2026, och darefter fasas dess tilldelning ut till ar 2030*° med undantag for
fjarrvirmes KL-faktor som ér 30 procent fram till 2030.*! Ménga anldggningar inom EU
ETS1 har badde KL-klassad och icke KL-klassad produktion.

KL-listan técker 94 procent av industriutslippen inom EU ETS 1. * Den innefattar 50
sektorer och 13 undersektorer.** Samtliga produktbeskrivningar som ingér kan ldsas i KL-
listan, men négra exempel 4r: utvinning av malm och vissa mineraler; brytning av kemiska

39 ECA (2020) Special Report, "The EU’s Emissions Trading System: free allocation of allowanced needed better
targeting”

40 European commission (u.&)
41 Guidance Document 2 (2024), Guidance on determining the allocation at installation level,s.25
42 European commission (u.&)

43 ECA (2020) Special Report, "The EU’s Emissions Trading System: free allocation of allowanced needed better
targeting”, s.29
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mineraler; petroleumraffinering; industrigasframstillning; tillverkning av papper och papp,
pappersmassa, olika glasprodukter, cement, kalk, gips och olika jarn- och stilprodukter; samt
framstéllning av vissa metaller.*

For att klassificera sektorer och delsektorer anvéinds den s.k. koldioxidlackageindikatorn
(KL-indikatorn):

Handelsintensitet med tredjelander * utslappsintensitet

KLy 4 =
indikator Bruttoforadlingsvarde

dar,

- . . e Export till tredjelander+import fran tredjelander
1) Handelsintensitet med tredjelinder = —~ ] b !

EEAs totala marknadsstorlek

Om KL-indikatorn &verstiger 0,2 bedoms det finnas en koldioxidlackagerisk. Sektorer och
delsektorer vars KL-indikator dr mellan 0,15 och 0,2 kan ocksa tas med 1 KL-listan om vissa
kvalitativa kriterier uppfylls. Slutligen kan sektorer och delsektorer vars KL-indikator
understeg 0,2 ocksa tas med om deras utsléppsintensitet (utsléapp delat med
bruttoforidlingsvirde) éverstiger 1,5 kg koldioxid per euro.*

Debatt om ytterligare gradering av risk fér koldioxidlackage i KL-listan

Historiskt har nagra ldnder argumenterar for att listan ska graderas, dvs. man ska beakta den
faktiska koldioxidlackagerisken och inte bara att man finns pé listan. En graderad KL-
klassning skulle enligt 1anderna vara mer vetenskaplig och réttvis eftersom sektorer 16per
olika stor risk for koldioxidldckage.*® Intresseforeningarna Business Europe (allmin
affirsorganisation), Cepi (pappers-massaindustrin), Cerme-Unie (keramik) 4’ samt EUBA
(bioekonomin)* motsatte sig forslaget.

Europeiska revisionsritten (ECA) rekommenderade r 2020 KOM att infora KL-gradering®.
Intitute of Climate Economics och Enerdata skrev i sin studie att KL-gradering vore ett
effektivt sétt att motarbeta koldioxidlackage. De menade ocksé att KL-gradering skulle gora
att tilldelningen baseras pa mindre osékerheter.>

5.3. Utvecklingen av riktmarken

4 Kommissionens delegerade beslut (EU) 2019/708. Exemplen &r frén tabell 1, som innehéller produkter som valts
ut pa grundval av kriterierna i artikel 10b.1 i direktiv 2003/87/EG, det vill sGdga genom koldioxidldckageindikatorn (se
avsnitt 3 i PM)

45 Europaparlamentets och radet direktivet 2003/87/EG artikel 10.b.3. Dessa sektorer fértecknas i tabell 3 av KL-
listan ((EU) 2019/708)

4 EURACTIV (u.4)
47 Cepi (2016)
48 Bioeconomyalliance (2016)

49 ECA (2020) Special Report, "The EU’s Emissions Trading System: free allocation of allowanced needed better
targeting”, s.39-40

%0 Jalard et.al (2015), “Carbon pricing and carbon leakage issues in phase IV of the EU ETS”, s. 58 (.10 i PDF:en,
I4CE (Institute for Climate Economics) & Enerdata
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Riktmaérkena &r ett beprovat sitt att strama at tilldelningen som atminstone tidigare har varit
enklare att komma 6verens om jimfort med att exempelvis differentiera/gradera
koldioxidlackagelistan.

Sedan 2013 baseras den fria tilldelningen pa produktion av varor och framtagna riktméarken
som ger ett antal utsléppsritter per producerad enhet. Produktionsdata for varje anldggning
samlas in for en referensperiod som sedan ligger till grund for tilldelningen. Totalt har 52
produktriktmérken tagits fram utifrdn insamlad data 2007-2008. Utgangspunkten har varit
att riktmédrkena ska vara teknik- och brénsleneutrala och vérdena vara faststillda utifrén ett
genomsnitt av de 10 procent mest koldioxideffektiva anldggningarna inom varje riktmérke.
For vissa produktriktmérken har dven bésta mdjliga teknik (BAT) anvénts. I de fall
produktriktmérken inte har tagits fram baseras tilldelningen i stéllet pa anvdndning av virme,
brinslen och eventuella processutslapp, sé kallade fall-back metoder. Ett virmeriktmarke
och ett bransleriktmérke skapades baserat pd utslapp fran en naturgaspanna med 90 procent
verkningsgrad medan 97 procent av processutsldppen gav tilldelning. De ursprungliga
riktmérkena har sedan reviderats infor tilldelningsperioden 20212025 utifran faktisk arlig
forbéttringstakt for genomsnittet av de 10 procent effektivaste anldggningarna inom varje
riktmérke. En minsta och en maximal nedskrivningsnivé av riktmérkena bestdmdes till
motsvarande 3 procent respektive 24 procent for perioden 2021-2025. Flera
produktriktmérken inklusive virmeriktmarket och bransleriktmarket fick den hogsta
nedskrivningen medan exempelvis rdjérn fick den légsta pa 3 procent. En ny
genomforandeforordning ska antas for att besluta om riktméarkesuppdateringarna for
perioden 2026—-2030 p& motsvarande sétt diar minsta nedskrivning &r beslutad till 6 procent
och hogsta till 50 procent jamfort med ursprungsvérdena.

Oversyn av riktmarkena infor tilldelningsperioden 2026—2030

For att 6ka incitamenten att minska utsldppen och sikerstélla lika villkor for ny och befintlig
teknik genomfordes en versyn av riktmérkena infor tilldelningsperioden 2026-2030. Det
resulterade bland annat i &ndrade definitioner sé att andra produkter av agglomererad
jarnmalm omfattas i produktriktmérket for sintrad jairnmalm), att direktreducerad jarnsvamp
omfattas inom produktriktmaérket for rajarn samt att andra hydrauliska bindemedel omfattas
for erséttning for vit och gra cementklinker. Aven riktmirket for vitgas justerades for att
kunna ge tilldelning till vétgas framstilld genom elektrolys. Andra fordndringar for att inte
missgynna elektrifiering inom industrin och ge ytterligare incitament till virmeatervinning
var att till skillnad mot tidigare ge tilldelning f6r virme producerad med elektricitet och
dndra tilldelningsmetod for riktmérken med utbytbarhet mellan el och brinslen (se nedan)
samt att ge ytterligare tilldelning for atervunnen varme som redan fatt tilldelning genom
bréansleriktmarket.

Kritik mot uppdaterade riktmarkesvarden 2026—-2030

Béde industrisektorer och medlemslander har patalat industrins utsatthet och minskad
konkurrenskraft under kommissionens arbete med att ta fram data for att uppdatera
riktmérkesvéardena for perioden 2026-2030. Vissa medlemslénder har bland annat uttalat sig
om att frysa riktmirkesvirdena pé de nivder som gillde 2021-2025%!. Storst kritik har
uppdateringarna av virme- och brénsleriktmirkena fatt. De dr berdknade att f4 den hogsta
nedskrivningen om 50 procent jamf{ort med ursprunget.

Medan de framtagna produktriktméarkena utgér fran specifika industriprocesser for att
producera en viss typ av produkt och framtagna efter befintliga anldggningars faktiska
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utsléppsprestanda, dr virme- och brénsleriktmérkena mycket mer generella och anvénds for
olika typer av industriprocesser men dven for energianldggningar som producerar virme.
Medan dessa riktmérken frn borjan togs fram utifrdn naturgas som ett standardbrinsle har
uppdateringarna av riktmérkena berdknats fran anldggningar som har mycket laga utslapp,
exempelvis genom forbranning av biomassa, atervunnen virme eller anldggningar som
producerar virme med el. Det har véckt stark kritik fran olika industrisektorer som framfor
allt kritiserar biomassan som bréansle ddr de menar att det inte finns tillgéngligt i tillrdcklig
omfattning, eller 4r jimt distribuerad, och heller inte alltid gér att anvénda i deras processer.
Resultatet menar de, blir nedstingning av industrianldggningar i Europa och ett kraftigt
koldioxidlackage till 1ander som har betydligt hogre utslépp per producerad produkt.

Kommissionen har inte sett nagra mdjligheter att &ndra metodiken, bestimd genom
direktivet, for hur dessa riktmérkesvirden ska beréknas utan har tillimpat den hogsta
nedskrivningen i den genomférandeforordning som ligger ute for ”public consultation” fram
till borjan av juni 2026°. I skélstext nr 16 framgér dock att Kommissionen avser att foresla
sektorsspecifika riktmérken for fallback metoden, dvs virme- och brénsleriktmirke och att
kommissionen ska f2 ett specifikt bemyndigande att ta fram sadana riktmérken med metoder
for att berdkna riktmérkesvérdet. De reviderade metoderna ska enligt skdlstexten vara
tillimpbara s& snart som mojligt.

Om metoden for att uppdatera virme- och brénsleriktmérkena skulle dndras redan for
tilldelningsperioden 20262030 bedoémer vi att det skulle kunna fa stora effekter pa gratis
tilldelning. Ungefar 115 miljoner utsldappsratter per ar tilldelades genom dessa riktmérken
under perioden 2021-2025. I ett scenario dir samma riktmérkesvérde skulle anvindas som
foregéende period minskar vérdet inte med 34 procent sd som nu foresléds. Med samma
produktionsdata skulle ddrmed 37 miljoner extra utslappsrétter tilldelas gratis per ar (totalt
185 miljoner). En sédan ytterligare tilldelning skulle riskera att den sektorsévergripande
korrigeringsfaktorn behdver tillimpas. Det kommer i slutindan avgoéras beroende vad
kommissionen foreslar och pa vilket sétt sddan reglerna implementeras.

For en annan kategori riktmérken, ndmligen de med utbytbarhet mellan el och brénsle, har
kommissionen i den foreslagna genomforandeférordningen redan gatt industrin till moétes
och dndrat metodiken for att hoja dessa riktmérkesvérden. I det fallet har kommissionen
bedomt att direktivet inte ar lika tydlig med hur berdkningarna ska goras.

Utbytbarhet mellan el och branslen

For ett antal produktionsprocesser kan det finnas en utbytbarhet mellan direkta och indirekta
utslapp. Om sadana produktriktmérken endast skulle baseras pa direkta utslapp sa skulle de
domineras helt av elintensiva anldggningar. Nar produktriktmérkena utvecklades ansdg man
inte att valet av energibérare skulle paverka riktmérkesvérdet. Darfor beaktades indirekta
utslapp for faststillandet av riktmérkesvardet genom att anvdnda en genomsnittlig
utsldppsintensitet utifrin Europeisk elmix (ursprungligen 0,465 t CO2/MWh). Vid berdkning
av gratis tilldelning gavs endast tilldelning for de direkta utsldppen genom att reducera
tilldelningen utifrdn méngden el som anvénts inom systemgriansen for produktriktmaérket. I
den senaste revideringen av reglerna for gratis tilldelning 2023, uppmirksammades nagra
negativa konsekvenser av denna konstruktion dér tilldelningen justeras utifrén elanvéindning.
Bland annat missgynnas en elektrifiering eftersom gratis tilldelning minskar nér fossila
bréinslen ersitts med el och ingen gratis tilldelning ges om processen helt elektrifieras.

52 Revision of the benchmark values for free allocation of emission allowances (2026-2030)
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EU beslutade darfor i riktmérkesdversynen att ta bort den faktor som reducerar tilldelningen
nér el anvinds inom dessa produktriktmérken genom éndring av tilldelningsférordningen.
Eftersom avdraget var borttaget inkluderades heller inga indirekta utsldpp vid berdkning av
uppdaterade riktmérkesvérden, vilket ledde till hog nedskrivning av virdena. Efter kritik frén
industrin har kommissionen i sitt forslag latit de indirekta utsldppen vara kvar i
berdkningarna for de uppdaterade riktméarkesvirdena. Enligt kommissionen sjidlva kommer
det att oka tilldelningen till ett virde av 4 miljarder EUR f6r perioden 2026-2030.

Tilldelning med riktmarken efter 2030

Den turbulens som varit kring uppdateringarna av riktmérkena infor perioden 20262030
visar pé att forhandlingar om nya tilldelningsregler efter 2030 kan bli komplexa och svara.
Industrisektorer har varit hogljudda i kritiken mot hur riktmérkena har uppdaterats och
kommissionen har kiints sig nddgade att ga industrin till métes dér det varit mojligt. Overlag
anser Naturvardsverket att det ar viktigt att halla pé principerna om att riktméirkena ska vara
teknikneutrala. Det kan finnas skl att gora vissa anpassningar for virme- och
bréinsleriktmirkena eftersom de spanner 6ver s manga olika typer av processer men sddana
regler méste vara vélgrundade och inte skapa fel incitament som inte snabbt leder till en
omstéllning.

5.4. Naturvardsverkets bedomning

Att skydda industrin fran koldioxidlackage kommer fortsatt vara viktigt efter 2030. De
frémsta verktygen for att skydda mot industrins kostnader for ETS é&r gratis tilldelning,
CBAM och kompensation for indirekta kostnader. Det kommer fortfarande finnas utrymme
for gratis tilldelning efter 2030 men potten krymper ytterligare och fordelningen av
utsléppsritterna behdver hanteras klokt. Det har ocksa visat sig svart att skéra ned
tilldelningen i den omfattning som behdvs for att hélla sig inom den pott som finns for gratis
tilldelning och kommissionen har och kommer ge ytterligare férslag som snarare hojer
tilldelningsvolymen 2026-2030. Det finns troligen utrymme att géra det denna period men
det innebar samtidigt att det blir mindre utslédppsrétter som kan sparas dver och i stéllet
anvéndas efter 2030.

Naturvardsverket bedomer att det ddrmed blir viktigt att anvinda gratis tilldelning av
utsléppsritterna for att skydda industrin mot koldioxidlackage endast i den grad det ar
nodvéndigt och samtidigt skapa forutsédttningar for omstéllningen. Med férre utslappsratter
behover den delen av utsléppsritterna som &r avsatta for gratis tilldelning ytterligare styras
till sektorer och omraden dar de gor storst nytta. Historiskt har det varit politiskt svart att
skilja ut vissa sektorer fran andra genom att exempelvis differentiera koldioxidlackagelistan
men det kan bli nédvandigt att hitta sétt att skilja mellan industrisektorer dar tillgdngliga
teknikskiften finns och dér det fortfarande saknas moéjligheter. Vi bedomer ocksa att
regelverket for gratis tilldelning behover utformas pa ett sétt som ytterligare ger incitament
att investera i tekniker som minskar utsldppen och att en hogre grad av villkorad tilldelning
behover inforas kopplad till faktiska investeringsbeslut som langsiktigt kan gora industrin
konkurrenskraftig.

Tilldelning kan inte fortsétta att ges till industrier for att forhindra koldioxidlackage utan att
faktiska steg tas for att stélla om.

e Qratis tilldelning &r ett sétt att minska koldioxidkostnaderna for europeisk industri
och behovs dven efter 2030 for att forhindra olika typer av koldioxidlackage.

e Metoden for gratis tilldelning genom riktmérken fungerar i grunden bra och det finns
ingen anledning att infora ett helt nytt system &ven om vissa anpassningar kan
behovas. Det dr ddrmed viktigt att kommissionen nér de beréknar nya
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riktmérkesvéarden for tilldelningsperioden 20262030 héller sig till metodiken som
ar overenskommen i direktivet.

Det ér viktigt att upprétthalla principerna om teknikneutrala riktmérken.

Tilldelning bor gynna de som stéller om, t.ex. genom att gratis tilldelning i storre
utstrackning villkoras med en motprestation fran industrin sa att inte tilldelningen
upprétthéller gamla tekniker som behover bytas ut.

Kommissionens forslag pa riktmirken 334r godtagbar och bor inte justeras ytterligare
vad det géller virme- och bréinsleriktmarke.

De indirekta utslédppen bor inte ingé i riktmérkesséttningen eftersom
verksamhetsutdvarna inte behdver 6verlamna utslappsritter for dessa utslapp samt
att avdraget for tilldelning nér el anvénds redan tagits bort. Den foreslagna metoden
riskerar i stillet att 0ka tilldelningen for vissa processer sé att fossila investeringar
bli l1onsamma ldngre.

Det kan finnas skl att undersdoka mojligheten att differentiera virme- och
bransleriktmarkena for exempelvis olika anvandningsomraden for perioden efter
2030 men bor inte justeras vare sig infor eller retroaktivt i nuvarande
tilldelningsperiod.

53 Revision of the benchmark values for free allocation of emission allowances (2026-2030)



https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/15873-Revision-of-the-benchmark-values-for-free-allocation-of-emission-allowances-2026-2030-_en

NATURVARDSVERKET 28(35)

6.Forandringsspar 5: Systemets fordelning av
intakter

Auktionsintdkterna har 6kat och huvuddelen av intdkterna tillfaller medlemsstaterna, vilka
enligt regelverket ska anvénda en betydande andel av medlen till klimatrelaterade &ndamaél.
For en genomgang av hur medlemsstaterna tillats anvianda intdkterna, se vart PM Intikter till
Sverige fran ETS och CBAM fran 2025. En andel av intdkterna avsétts dven till EU-
gemensamma fonder, sdsom innovationsfonden och moderniseringsfonden, vilka syftar till
att stodja utveckling och implementering av ny teknik samt omstéllning i medlemsstater med
lagre inkomster.

Konkurrensen om intdkterna forvéntas dock oka efter 2030 dé det finns en inriktning mot att
EU ETS mer ska bli ett cap-and-invest system, dvs. mer intékter ska ga tillbaka till
omstéllningen av verksamheten som ingér i systemet. [ detta avsnitt gor vi en grov
beddmning av hur auktionsintdkterna kan utvecklas efter 2030 (se avsnitt 6.1) innan vi
beskriver hur intdkterna i dag anvénds (se avsnitt 6.2).

6.1. Auktionsintakter efter 2030

For att rdkna pad mojliga auktionsintékter efter 2030 behdver man gora en rad antaganden. |
nuvarande regelverk fram till 2030 ska i grunden 57 procent av utsldppstaket auktioneras och
resten tilldelas gratis. Man har dock kommit 6verens om att upp till 3 procent av
utsléppstaket ska finnas som en buffert for gratis tilldelning for att férhindra att den sa
kallade sektorsovergripande korrektionsfaktorn behover tillimpas. Detta minskar
auktionsandelen. Utover detta finns det bestimmelser som fordelar utsldppsrétter till
innovationsfonden och moderniseringsfonden innan intékter fordelas till medlemsldnderna.
Det é&r troligt att utslédppsratter fran auktioneringsandelen kommer att fordelas for andra
dndamal &n till medlemsldanderna dven efter 2030 men hur mycket och till vad &r oklart.
Likasa &r det oklart hur mycket MSR kommer tillfora eller dra ifrén utsldppsratter.

I vara berdkningar nedan antar vi att grundfordelningen péa 57 procent kommer vara kvar och
raknar med en linjar taksdnkningstakt pa 3,25 procent. For att rikna in att ytterligare
utsléppsritter fordelas antar vi en fortsatt tilldelningsbuffert pa 3 procent och att 4,5 procent
av utsléppstaket fordelas till moderniseringsfonden. Diaremot gor vi inga antaganden kring
MSR och heller inte att utsldppsritter fran auktionsandelen fordelas till innovationsfonden.

Vidare har vi antagit ett 1agt och ett hdgt utsléppsrittpris (se tabell 4). Detta ska inte ses som
en prisprognos utan snarare ett prisexempel som anvénds for att berdkna intékter. Det
bedoms inte som otroligt att priserna kommer uppga till 200 euro per ton till 2040 varfor
detta anvénts som ett hogt pris. Det ldgsta priset pd 95 euro per ton ligger ganska néra dagens
pris pa mellan 70 och 80 euro varfor de anses vara sannolikt att priserna kommer stiga till
minst det innan 2031. Det ar dock viktigt att papeka att det rader stora osdkerheter hir och att
detta dr viéldigt beroende pa revideringen av ETS-direktivet didr kommissionen ska presentera
ett forslag i juli 2026. Givet dessa antaganden kommer auktionsintdkterna vara omkring 200
—500 enligt tabell 5.

Tabell 4. Antagen prisutveckling

2031-2034 2035-2040

Lag (euro per EUA) 95 120

Hog (euro per EUA) 150 200



https://www.naturvardsverket.se/49075f/contentassets/67c7d28e35294c528ba81067f77ed51f/delredovisning-8.-intakter-ets-och-cbam.pdf
https://www.naturvardsverket.se/49075f/contentassets/67c7d28e35294c528ba81067f77ed51f/delredovisning-8.-intakter-ets-och-cbam.pdf
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Tabell 5. Utveckling av auktionsintakter

2031 2032 2033 2034 2035 2036 2037 2038 2039 2040,
Utslappstak inkl sjofart 759 693 626 560 493 427 361 294 228 162
Auktion till MS (milj EUA) 376 343 310 277, 244 211 179 146 113 80]
Sveriges andel (milj EUA) 3,40 3,10 2,80 2,51 2,21 1,91 1,61 1,32 1,02 0,72
Intdkter 1ag (milj EUR) 323 295 266 238 265 229 194 158 122 87|
Intakter hog (milj EUR) 510 465 420 376 442 382 323 263 204 145

Intékter fran flyget berdknas separat med ett eget utslippstak dar totalt 40 miljoner
utsléppsrétter avsatts till gratis tilldelning for anvéndning av fossilfritt flygbrinsle, se tabell
6. Dessa berdkningar forutsétter att dagens omfattning av flyget bestér. Skulle fler flyg
omfattas skulle nedanstéende siffror kraftigt utdkas (se d&ven Analys av luftfarten inom EU
ETS till 2040%%).

Tabell 6. Utvecklingen av auktionsintékter fran flyget

2031 2032 2033 2034 2035 2036 2037 2038 2039 2040
Utslappstak flyg 1937] 1833 17,30 1626 1523] 1420 1336] 12,13 11,00] 1006
Auktion till MS (milj EUA) 15371 1433 1330 12,26 11,23 10,20 9,16, 8,13 7,09 6,06
Sveriges andel (milj EUA) 0,57, 0,53 0,50) 0,46, 0,42 0,38 0,34 0,30 0,26 0,23
Intakter Iag (milj EUR) 54 51 47 43 50 46 41 36 32 27
Intikter hég (milj EUR) 86 80 74 69 84 76 63 61 53 45

6.2. Nuvarande fonder
Inom ETS finns f6ljande fonder:

- Moderniseringsfonden, EU:s Moderniseringsfond, som skapades 2018, stdttar investeringar
som é&r i linje med malséttningar for klimatneutralitet inom EU och Parisavtalet. Den
forvaltar av mottagarldnderna i samverkan med EU-kommissionen och EIB.

Mottagarldnder kan anvénda medel till angransande regioner. Med vissa undantag ska medel
inte ga till investeringar som anvénder fossilt briansle. Minst 80 procent maste anvandas till
prioriterade investering enligt Artikel 10d(2) i ETS-direktivet. Investeringsomradena &r
fornybar energi, energieffektivitet, energinitverk och lagring, energijimstilldhet samt réttvis
energidvergang.

Fondens finansieras via auktionering av utsldppsritter motsvarande 2 procent av
utsléppstaket 2021-2023 och 2,5 procent av utsldppstaket 2024—2030 och medel som
medlemsstater valt att Gverfora till fonden. Fondens totala intikter uppskattas till 57
miljarder euro mellan 2021 och 2030 vid ett pris pa €75/tCO2. Ungefar 21 miljarder euro har
delats ut hittills, fordelade till Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tjeckien, Slovakien,
Ungern, Slovenien, Kroatien, Ruménien, Bulgarien och Grekland.

- Innovationsfonden. EU:s innovationsfond inrdttades 2020. Den finansieras genom intékter
fran EU:s utsldppshandel som uppskattas uppga till 40 miljarder euro mellan 2020 Och 2030
vid ett pris pa €75/tCO.. Alla EU:s medlemsstater plus Norge, Island och Lichtenstein har
tillgang till fondmedel. Fondens syfte ar att hjdlpa foretag investera i ren energi och
klimateffektiva teknologier som stdttar europeiskt tekniskt ledarskap.

5 Naturvardsverket (2026) Analys av luftfarten inom EU ETS till 2040



https://www.naturvardsverket.se/499636/contentassets/82ba32d8069a4e619c123f587c0aa197/delredovisning-7-analys-av-luftfarten-inom-eu-ets-till-2040-2026-04-23.pdf
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http://www.modernisationfund.eu/
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Fonden syftar till att stodja projekt som demonstrerar tekniker, processer eller produkter,
som har en betydande potential att minska utslépp av vixthusgaser.

Det sker genom att erbjuda finansiellt stéd som &r skraddarsytt for de stodberéttigade
projektens marknadsbehov och riskprofiler, och samtidigt bidra till mojligheten att attrahera
ytterligare offentliga och privata medel.

Stod fran fonden till projekten delas fradmst ut som bidrag, upp till 60 procent av
innovationskostnader. Samfinansiering av projekt kan ske med nationella eller europeiska
stod enligt relevant reglering.

Utover de tvé existerande ETS-finansierade fonderna finns flera storre system for
finansiering av klimatomstéllning men som inte hdmtar sina medel ur auktionsintékter.
Exempelvis Horizon EU (93,5 miljarder euro), EU:s investeringsplan for héllbara transporter
(STIP, 2,9 miljarder euro), InvestEU (26,2 miljarder euro), Europeiska vitgasbanken (1
miljard euro).

- Sociala klimatfonden, EU:s sociala klimatfond inréttas 2026 som en del av 55 procent-
paketet (Fit for 55). Den sociala klimatfonden ska hantera sociala och ekonomiska effekter
som kan uppsté nér det foreslagna nya systemet for handel med utslappsrétter for byggnader
och vigtransporter, ETS 2, startar 2028. Férordningen om den sociala klimatfonden antogs
och tradde i kraft 2023. Fonden inrittas for perioden 2026—-2032. Varje medlemsstat ska
utarbeta en social klimatplan (Social Climate Plan) enligt vilken finansieringen beviljas till
bland annat grona bostdder och grona transporter. Den sociala klimatplanen ska mildra de
sociala och ekonomiska konsekvenserna av ETS2.

Den sociala klimatfonden uppgér till 86,7 miljarder euro 2026-2032. Fonden finansieras
med intikterna fran utsldppshandeln (ETS 2). Dessutom ska medlemsstaternas planer
innehalla ett nationellt bidrag pa 25 procent. Medlemsstaterna ska i planerna inkludera de
atgirder och investeringar som ska finansieras, deras berdknade kostnader och det nationella
bidraget.

Det finns dven fonder med andra huvudsyften men som mer indirekt medverkar till
klimatomstallning. Till exempel finns sammanhallningsfonden (42,6 miljarder euro). Utover
fonder som administreras EU-gemensamt finns fonder som styrs mer regionalt eller av
medlemsstaterna, fonden for réttvis omstéllning (17,5 miljarder euro) och Europeiska
regionala utvecklingsfonden (Eruf, 226 miljarder euro 2021-2027).

Det finns dessutom forslag att skapa en "ETS Investment Booster”, inom ramarna for den
tilltdnkta Investment Decarbonisation Bank, med en budget pa 30 miljarder
utsléppsrittsfinansierade (ifran fas 4) euro i syfte att finansiera klimatomstéllningsprojekt.

Utvecklingen av fonder

EU:s budgetprocess har gett upphov vad som har kallats en ”fondgalax” (se figur 3) dér ett
flertal problem har identifierats:

e EU-programmen &r fragmenterade genom hela investeringsprocessen och saknar
koppling till andra kéllor for inhemsk och privat finansiering. De fokuserar pa specifika
faser i projektutvecklingen utan att vara tillrickligt samordnade.

e EU-medel ér i otillrdcklig utstrackning kopplade till privata investeringar, och den svaga
utvecklingen av riskkapital i EU anses vara en viktig bidragande orsak.

e De har en hog komplexitet for potentiella stddmottagare att fa tillgéng till och genomfora
EU-finansiering. Detta skapar betydande hinder vid ansdkan om stod, sarskilt for mindre
foretag.


https://research-and-innovation.ec.europa.eu/funding/funding-opportunities/funding-programmes-and-open-calls/horizon-europe_en
https://transport.ec.europa.eu/news-events/news/commission-unveils-sustainable-transport-investment-plan-strategic-approach-boost-renewable-and-low-2025-11-05_en
https://single-market-economy.ec.europa.eu/industry/sustainability/net-zero-industry-act/net-zero-navigator/list-instruments/investeu-funding-programme_en
https://employment-social-affairs.ec.europa.eu/policies-and-activities/funding/social-climate-fund_en
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/sv/sheet/96/el-fondo-de-cohesion
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/sv/sheet/214/fonden-for-retf%C3%A6rdig-omstilling-fro-
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/sv/sheet/95/europeiska-regionala-utvecklingsfonden-eruf-
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/sv/sheet/95/europeiska-regionala-utvecklingsfonden-eruf-
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e Det uppstar overlappningar genom ineffektiv struktur och bristfilliga
samordningsmekanismer 1 EU:s finansieringsprogram. Den nuvarande strukturen kan till
och med minska programmens forenlighet med varandra.

e Bristande flexibilitet i finansieringsprogrammen, varav vissa endast &r Oppna vid
specifika tidpunkter (&rligen eller halvérsvis) eller f6ljer alltfor strikta regelverk.

e Betydande kapacitetsbrister, exempelvis nér det géller arbetskraft, kompetens och
teknisk infrastruktur.

e Svarigheter att omsétta forskningsresultat till industriell och kommersiell produktion.

e Nuvarande ldga och fragmenterade investeringar i strategiska teknologier och sektorer.
Figur 3. EU:s fondgalax (2023)
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Kdlla: Begg et al. (2023), The Next Revision of the Financial Regulation and the EU Budget Galaxy. How to
Safeguard and Strengthen Budgetary Principles and Parliamentary Oversight.

Som ett svar pa nigra av problemen ovan finns det olika forslag pd omorganisering av hur
EU arbetar med stod. EU-kommissionens forslag dr att ssmmanfora flera av programmen i
en Overgripande konkurrenskraftsfond som ger kommissionen stdrre mdjligheter att
omfordela resurser och verktyg. Konkurrensfonden omfattar inte alla fonder kopplade till
klimatomstillning s& en del av problemen &terstar samtidigt som potentiellt nya problem
skulle kunna uppstd om den foreslagna foredndringen fordndringen genomfors. Totalt skulle
konkurrenskraftfonden enligt nuvarande forslag omfatta 409 miljarder euro under nésta
langtidsbudget. En mer omfattande genomgang av forandringsforslaget har lamnats i ett
remissyttrande®®. Naturvardsverkets har ocksé i en PM frén juni 2025 (NV-01705-24)
redovisat en analys av forvéntade intdkter fran ETS och CBAM samt hur intékterna kan
anvindas nationellt.

Ett annat sétt att se pd utmaningarna med nuvarande fondstruktur &r att sdtta in dem i ett
storre sammanhang for vad som péverkar investeringar i klimatomstéllning. Det finns ménga
offentligt styrda faktorer som paverkar tillgdngen pa medel. Tillgdngen pa offentliga medel,
till exempel genom EU:s fonder, dr en. En annan &r hur de offentliga medlen anvénds, till
exempel i form av bidrag, i form av dgande eller i form av garantier. En tredje faktor dr hur
marknaden regleras genom skatter, priser pa utslapp, integration med mera. Slutligen

55 Yttrande remissvar departement
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paverkas mingden medel till klimatomstéllning av hur integrerad och effektiv
kapitalmarknaden &r generellt.

Idag ldggs mycket kraft p4 de offentliga medlen genom utformningen av fondutbudet. Helt
klart klarar inte marknaden att hantera all klimatomstillning. Det finns anledning att anvénda
offentliga medel vid en rad marknadsmisslyckanden och for att hantera odnskade sociala
effekter av klimatomstéllningen. Men enbart offentliga medel kommer inte heller récka till
for hela klimatomstéllningen.

I flera av EU:s fonder 4r en samverkan mellan offentligt och privat kapital en viktig del. Att
para ihop privat och offentliga medel reducerar risken och attraherar privat kapital i en
riktning som leder mot beslutade politiska mal.

6.3. Naturvardsverkets bedémning

Omstillningen av verksamhet som ingéar i EU ETS till mycket ldga utslapp kommer krdva
mycket kapital déir staten bara kan sté for en liten del genom att aterfora intdkter fran
auktionering eller genom annan offentligt kapital. Summorna som krivs behover framfor allt
komma frén privat finansiering. For att sékerstélla denna utveckling &r grunden att EU ETS
ar ambitidst, transparent och langsiktigt.

Samtidigt kan medel fran utslappshandeln och andra EU-medel anvéndas effektivare &n idag.
Exempelvis sa har ETS2 striktare styrning pa att intdkterna ska g till att stotta omstallningen
av de aktorer som omfattas av systemet, samma principer borde gilla inom ETS1. Utéver
detta &r fragmenteringen pétaglig och ndgot behover goras. Det motiverar dndringar i
systemet. Redan idag utnyttjas mdjligheter som att para ihop offentligt och privat kapital.
Men den vanligaste insatsen dr att ge bidrag till omstéllningsprojekt. Om en storre andel av
EU:s medel anvénds for innovativa och strategiska projekt i samverkan med privat kapital
finns béttre mojligheter till utvéxling.

Att omfdrdela anviindningen av EU:s medel #r inte desamma som mer EU-medel. Aven om
offentliga medel har en nyckelroll att atgdrda marknadsmisslyckanden ar det inte det
offentliga som ska bekosta klimatomstillningen i sin helhet. De privata maste sta for
huvudparten i investeringarna. Dérfor méste en omgorning av anvdndandet av EU-medel ske
i sillskap med marknadsvillkor som mojliggér 16nsamma investeringar i klimatomstéllning
och tillgingliggérande av kapital genom en effektivare kapitalmarknad i EU.

Det finns en fordel med att den hér typen av investeringsstdd skots centralt pd EU-nivd i
storre utstrackning dn nationellt da vi har en gemensam inre marknad. Om investeringsstod
ska utformas nationellt riskerar det att leda till ett subventionsrace som de storsta
medlemsstaterna kommer att vinna pa grund av att deras totala BNP &r hogre och ddrmed
ocksa har mojligheter att utforma stdrre investeringsstod dn mindre medlemsstater. Utover
detta skapar det ocksa en gemensam konkurrens om de pengarna dér de bésta projekten inom
hela EU kan vinna pé sa sétt ndr man hogre kostnadseffektivitet och storre klimatnytta per
euro.
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7.Samlad bedomning — helheten avgor

Utvecklingen av EU ETS behdver ses som en sammanhéngande helhet dér flera centrala
komponenter samverkar och paverkar systemets funktion, ambitionsniva och
marknadsbalans. Den linjdra reduktionsfaktorn (LRF), den fria tilldelningen, anvédndningen
av internationella krediter samt marknadsstabilitetsreserven (MSR) fyller olika funktioner i
systemet, men &r samtidigt néra beroende av varandra. Forédndringar i en del paverkar
forutsittningarna for de dvriga och ddrmed dven systemets samlade effektivitet och
legitimitet.

I tidigare avsnitt har Naturvardsverket analyserat dessa delar var for sig och diskuterat
mojliga utvecklingsvagar utifrdn bland annat miljdintegritet, kostnadseffektivitet,
investeringssignaler, statsfinansiella effekter och administrativ genomforbarhet. Analysen
visar att det finns malkonflikter mellan olika utformningsalternativ. En snabbare minskning
av utslappstaket genom en hogre LRF kan exempelvis 6ka behovet av atgarder for att
hantera prisvolatilitet och koldioxidldckage, samtidigt som fordndringar i den fria
tilldelningen péverkar s&vil industrins konkurrensvillkor som statens auktionsintikter. P&
motsvarande sétt kan anvindning av internationella krediter pdverka bade prisnivaer och
behovet av en vil fungerande MSR.

Den framtida utvecklingen av EU ETS kommer dirfor sannolikt inte att avgoras av enskilda
reformforslag isolerat, utan av hur dessa komponenter kombineras i en samlad reformbalans.
Den slutliga utformningen kommer i praktiken att vara resultatet av avvagningar och
kompromisser mellan klimatpolitiska ambitioner, industripolitiska hdnsyn,
marknadsfunktion och politisk genomforbarhet. Det &r ddirmed helheten i systemets
utformning som ytterst kommer att vara avgorande for EU ETS langsiktiga funktion och
effektivitet.

For att kunna bedoma olika forslags betydelse blir det centralt att ha tydliga principer for vad
som dr viktigast och vad som &r forhandlingsbart.

7.1. Overordnad princip — investeringssikerhet

Naturvéardsverket bedomer att investeringssékerhet bor vara en 6verordnad princip for den
fortsatta utvecklingen av EU ETS. Omstéllningen till nettonollutsldpp och dérefter
nettonegativa utslapp forutséatter omfattande och langsiktiga investeringar i fossilfri teknik,
elektrifiering, energieffektivisering, koldioxidinfangning och permanenta upptag. For att
sddana investeringar ska kunna genomforas behover verksamhetsutovare och
marknadsaktdrer kunna beddma de 14ngsiktiga ekonomiska forutsittningarna, inklusive den
forvintade utvecklingen av priset pé utsldppsritter.

Detta innebér att regelverket bor utformas sé att den politiska risken begrénsas.
Aterkommande och omfattande dversyner av systemets grundliggande utformning riskerar
att minska forutséigbarheten och diirmed forsvaga investeringssignalerna. Aven om EU ETS
behover kunna utvecklas dver tid bor forandringar i centrala mekanismer ske gradvis,
transparent och med 1dng framforhallning.

Naturvardsverket beddmer vidare att olika former av flexibilitet mellan EU ETS och andra
klimatpolitiska pelare bor hanteras med stor forsiktighet. En begrénsad flexibilitet fran EU
ETS till andra delar av klimatramverket kan i vissa fall vara forenlig med ett bibehallet
investeringssignalvérde. Daremot riskerar flexibilitet i motsatt riktning, dér politiska
bedomningar kan leda till att utsldppsminskningar eller krediter fran andra pelare tillférs EU
ETS, att forsvaga knappheten i systemet och dirmed minska forutsdgbarheten kring framtida
koldioxidpriser. Mot denna bakgrund bedomer Naturvardsverket att internationella krediter
inte heller bor integreras direkt i EU ETS. En sddan integrering skulle kunna 6ka osdkerheten
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kring tillgdngen pa utsldppsritter och forsvaga marknadens langsiktiga prissignaler.
Permanenta upptag kan daremot, under forutséttning att hog miljointegritet sékerstills, vara
mojliga att integrera i systemet eftersom de kan bidra till att stodja utvecklingen mot
klimatneutralitet och nettonegativa utsléapp inom ramen for EU:s langsiktiga klimatmal.

Sammantaget bedomer Naturvérdsverket att en stabil och forutsédgbar utveckling av EU ETS
ar en central forutsittning for att de investeringar som krivs ska komma till stand i tillracklig
omfattning och i rétt tid. Detta dr avgorande for att mojliggora att EU:s mal om
klimatneutralitet senast 2050 kan nés och att nettoutsldppen ddrefter successivt kan bli
nettonegativa.

7.2. Sekundar princip — ett tillrackligt utslappsrattspris for att
motivera investeringar

Hittills har utsldppsminskningarna inom EU ETS i stor utstrickning drivits av omstédllningen
inom energisektorn, dér férnybar elproduktion successivt har ersatt fossilbaserad produktion.
Framover kommer utsldppsminskningarna i allt hogre grad behdva ske inom basindustrin.
Det handlar om investeringar i ny processteknik, elektrifiering, véitgaslosningar,
koldioxidinfangning och permanenta upptag. Dessa investeringar ar ofta mycket
kapitalintensiva, har lang teknisk livsldngd och avser produkter som séljs pa globala
marknader med hard internationell konkurrens.

For att investeringarna ska bli foretagsekonomiskt lonsamma kravs langsiktigt starka och
trovardiga prissignaler inom EU ETS samtidigt som risken for koldioxidldckage behdver
hanteras. Att investeringarna genomfors dr samtidigt en grundlédggande forutséttning for att
EU ska kunna né klimatneutralitet senast 2050 och darefter uppna nettonegativa utslapp.

Naturvéardsverket bedomer darfor att en fortsatt ambitids linjér reduktionsfaktor (LRF) dr
central for EU ETS utveckling. Den nuvarande nivén pé 4,4 procent bor enligt var
beddmning atminstone bibehallas fram till omkring 2035. En tydlig och langsiktigt trovardig
minskning av utsldppstaket &r viktig for att uppritthalla de investeringssignaler som krivs
for industrins omstéllning.

P4 langre sikt kan det dock finnas skél att successivt sédnka den linjdra reduktionsfaktorn
under 2030-talet, bland annat for att undvika alltfor kraftiga pris6kningar och dérigenom
uppritthalla systemets acceptans och funktion. En sddan utveckling behover emellertid ske
pa ett forutsdgbart och regelbaserat sétt som inte dventyrar EU:s 1dngsiktiga klimatmal eller
lonsamheten i investeringar som &r avgorande for omstéllningen. Naturvardsverket beddmer
att en eventuell sinkning av LRF bor utformas sa att endast de mest svarreducerade
utslappen aterstar inom EU ETS omkring 2040. EU-kommissionens scenarier indikerar att
detta motsvarar drygt 150 miljoner ton koldioxidekvivalenter per ar, eller nirmare 200
miljoner ton om flyget inkluderas.

Beddmningen paverkas samtidigt av hur andra delar av systemet utvecklas. Om omfattande
flexibilitet infors, exempelvis genom att billiga internationella krediter tillits ersétta
utslappsminskningar inom EU ETS, kan behovet av en hog LRF minska. En sddan
utveckling riskerar dock samtidigt att forsvaga investeringssignalerna och minska
incitamenten for tekniksprang inom industrin. I ett sddant scenario kan det vara mer
andamalsenligt att sinka LRF redan fran omkring 2030, under forutséttning att systemet
fortsatt utformas sa att endast de mest svarreducerade utslappen kvarstar till 2040. En
siankning av LRF innebir 1 praktiken ldgre prisnivéer inom EU ETS, vilket riskerar att
begrénsa omstéllningstakten. Detta bedoms sérskilt pdverka investeringar i permanenta
upptag och andra tekniker med hoga initiala kostnader och ldnga aterbetalningstider, dar
langsiktigt starka prissignaler dr av sdrskilt stor betydelse.
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Naturvérdsverket bedomer sammantaget att en ambitios och trovirdig LRF ér viktigare for
EU ETS langsiktiga funktion dn generdsa riktmérken, en forldngd fri tilldelning eller en
starkt MSR. Generosa riktmérken eller en forlédngd fri tilldelning kan behovas for
acceptansen for systemet, sirskilt fran sektorer som av olika skél har svart att stdlla om.
MSR kan mer direkt paverka utslappsraittspriset men till skillnad mot LRF har den varit
politiskt enklare att justera. Det &r dérfor viktigt att LRF l4gger grunden for en fortsatt hog
ambitionsniva och att MSR och eventuell tillatelse av andra enheter i systemet sedan kan
vara mojliga komplement for att forhindra likviditetsproblem och alltfor stora
prissvéangningar.



