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Sammanfattning

Naturvdrdsverket har inom ramen for regeringsuppdraget ”Analys av
klimatdtgdrder pa EU-nivad” fdtt i uppdrag att ta fram en analys i tvd delar som ror
EU:s grdnsjusteringsmekanism CBAM. Den forsta delen dr en kartliggning av den
pdgdende 6vergdangsperioden och en beskrivning av hur mekanismen kan utvecklas
ytterligare baserat pd de erfarenheter som gjorts. Den andra delen ror
konsekvenserna av att utvidga CBAM till fler material, sdrskilt kemi- och
plastindustrin, och nedstroms i virdekedjor. Detta speglar den 6versyn som EU-
kommissionen forvintas presentera innan 2026 men fokus for denna analys dr
konsekvenser for Sverige. Analysen kommer ddrmed att komplettera EU-
kommissionens oversyn och utgor tillsammans med underlag frdn
Konjunkturinstitutet och Myndigheten for tillvixtpolitiska utvdrderingar och
analyser underlag for en svensk position ndr forslag presenteras.

Importoérer som tar in CBAM-varor till EU fran lander maste, fran och med 2026,
ange och kopa certifikat for de utslédpp av vaxthusgaser som ar forknippade med
varorna. Under den pagéende dvergangsperioden behdver importdrer av CBAM-
varor bara rapportera varornas inbaddade utsldpp, utan att betala for utslappen.

Importen av CBAM-varor domineras av jarn och stal

Drygt 700 000 ton CBAM-varor importerades under 2024 av svenska importorer
som triaffas av CBAM. Detta baserat pa importorer som under det dret sammanlagt
importerade 6ver 50 ton CBAM-varor och dédrmed 6verskred det troskelviarde som
géller fran 2026. Tva verksamheter, stal- och metallframstéllning samt parti- och
provisionshandel star vardera for en tredjedel av importerna. Varor inom kategorin
jarn och stél stod for 85 procent av importméangderna. Totalt har de inbdddade
utsléppen fran importen grovt berdknats till drygt 2 miljoner ton CO» for 2024,

CBAM kan forenklas ytterligare

Funktionaliteten av CBAM ér beroende av att foretag har kontroll ver manga
datapunkter och att staten har forutsittningar att verifiera att det som rapporteras ar
korrekt. Detta innebar att det finns en stor komplexitet och att det kommer att
finnas mojligheter till forenklingar &ven ndr mekanismen fungerar val.

I februari 2025 presenterade EU-kommissionen det s.k. Omnibus-paketet
(Omnibus 1) med bl.a. forslag pa forenklingar av CBAM. Syftet ar att forenkla de
mest kritiska aspekterna gidllande CBAM:s omfattning och administration innan
den definitiva perioden startar 2026.

I denna rapport presenteras ytterligare mojligheter till forenkling som ror
mekanismens administration. Det ror sig dels om fordandringar som dr mer
tidskrdvande, dels ror det sig om enklare forenklingar som kan goras relativt
snabbt. Ett exempel pé det forsta dr en 6kad interoperabilitet, dvs. att data som
samlas in inom ramarna for mekanismen kan omvandlas och anvindas i
rapportering i andra system sévil inom EU som med andra jurisdiktioner.
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Exempel pé det senare ér att ta bort rapporteringskravet for CBAM-varor som
importerats under tullférfarandet aterimport. Det kan ocksa gilla mojligheten att
anvianda tullforfarandet aktiv forddling av insatsvaror som omfattas av CBAM som
verktyg for att hantera lackagerisk fran export. Ett ndgot mer utmanande exempel
skulle vara inforandet av ett snabbspar dir importdren kan vilja att betala for
CBAM-varornas utslipp, baserat pd standardvirden, direkt i samband med import.
Importoren slipper ddrmed rapportering, ansdkan om status som godkind deklarant
samt hantering av certifikat i CBAM-registret. Detta skulle vara en alternativ
l6sning for aktorer som har svért att fa status som godkdnt CBAM-deklarant p.g.a.
att de inte uppfyller ett eller flera av kriterierna, vilket t.ex. kan rora sma eller
nystartade foretag som har svart att uppfylla kriterierna om finansiell kapacitet.

En utvidgning av CBAM till fler material och nedstroms
bor styras av i forvag faststallda principer

Syftet med CBAM ir att minska risken for koldioxidlackage, dvs. om foretag av
kostnadsskal relaterade till klimatpolitiken flyttar sin produktion till andra lénder
eller om import ersitter motsvarande produkter som dr mindre utsldppsintensiva
fran EU. CBAM hanterar risken for koldioxidldckage genom att sdkerstélla
likvérdig koldioxidprisséttning for importerade och inhemska produkter. Historiskt
har lackagerisken hanterats genom en fri tilldelning av utsldppsrétter till
verksamhet inom EU ETS. I och med att utsldppsutrymmet minskar alltmer
kommer dock den fria tilldelningen behdva fasas ut.

CBAM iér bara aktuellt for varor som ingar i EU ETS eftersom mekanismen
motiveras av den 6kade kostnad som foljer av att EU sétter ett pris pa koldioxid pa
dessa varor. Samtidigt skapar hoga EU ETS priser och CBAM en lackagerisk for
verksamhet som finns nedstroms i vardekedjan, dvs. produktionen riskerar att
minska i industrier i EU som é&r kdpare av varor som produceras i anldggningar
som ingér i EU ETS eller ingér i CBAM. Denna risk kan motivera en utvidgning
nedstroms men da bara for utslédppen frén insatsvaror som klassas som CBAM-
varor inom EU ETS sektorer. T.ex., for en tillverkare av aluminiumkastruller
innebér detta att utslippen motsvarar de uppstromsutsldpp som redan idag ingar i
CBAM. | Europeisk handlingsplan for stal och metaller fran 2025 ar det redan
faststéllt att kommissionen forvéntas presentera forslag pa en nedstroms utvidgning
for stél och aluminium, for Gvriga material ska man forst bedoma lampligheten.

Var samlade bedomning &r att en utvidgning av CBAM till flera material
respektive varor nedstroms i vardekedjan bor utgd ifrén fyra principer:

e Princip 1 — En utvidgning bor motiveras av risk for koldioxidldckage.
e Princip 2 — En objektiv och transparent bedémning av koldioxidldckagerisken.
e Princip 3 — En heltdckande bedomning av risken i hela vardekedjan.

e Princip 4 — En avvdgning mot administrativ borda, forutséattningarna for
métning och verifiering samt indirekta marknadseffekter.
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Nér det géller princip 2, beddmningen av koldioxidldckagerisken, ar det en
bedomning utifran varornas handelsintensitet och koldioxidintensitet métt som
vixthusgasutslapp per forddlingsvirde eller ndgot motsvarande.

Bara vetskapen om att en vara kan bli en CBAM-vara kan forvéntas péverka
foretags val av lokalisering av produktion i eller utanfér EU. Vi bedomer dirfor att
koldioxidlackagerisken nedstroms skulle kunna motverkas om det finns
forutsigbara villkor i CBAM forordningen for ndr en nedstromsvara ska inga i
CBAM. Dessa villkor skulle kunna bygga pa:

1) Beslut om vilka varor i EU ETS som har lickagerisk (CBAM-vara).

2) Beslut om vilka nedstromsvaror som produceras av ETS-varor som har
tillracklig koldioxidintensitet for att det potentiellt ska finans en
tillrackligt stor lackagerisk (Nedstromsvaror).

3) En CBAM avgift infors pa nedstromsvaror som uppfyller ovanstdende tvé
punkter nér handelsintensiteten blir tillrackligt hog.

Steg 1 och 2 bor uppdateras omkring vart 4 ar medan steg 3 bor ske lopande.

En avvagning mot administrativa bordan,
forutsattningarna for matning och verifiering samt
indirekta effekter

Princip 4 handlar om att férstd marknadskonsekvenserna av en utvidgning av
CBAM till flera material eller nedstréms. Denna princip blir sérskilt relevant for
nedstroms varor eftersom detta 6kar komplexiteten. Att utvidga CBAM nedstroms
innebér fler anldggningar, fler importorer, fler transaktioner, fler berékningar av
standardvérden, fler metoder att skapa och halla uppdaterade. Dessutom okar
risken for att CBAM-avgiften betalas mer &n en gang for en vara. En utvidgning
som syftar till att skydda nedstromsforetag fran koldioxidlackage kan dven
innebdra att varor behdver specificeras i mer detalj. Idag anviands 8-siffriga
varukoder (KN-nummer) men det kan formodligen bli aktuellt med 10-siffriga
varukoder for nedstroms verksamhet.

Sammantaget skapar en CBAM-utvidgning okade kostnader for s&vél importorer
som myndigheter. Samtidigt behdver det skapas en acceptans kring att CBAM eller
liknande system kommer att skapa en administrativ borda for foretag. Att begrinsa
komplexiteten och den administrativa bordan handlar ddrmed om att inte skapa ett
onddigt komplext och tungt system samt att eventuellt undanta mindre
verksamheter. En mojlig atgérd for en utvidgning nedstroms ér att i storre
utstrdckning utgd fran standardvérden for inbédddade utslépp dven om faktiska
virden bor kunna anvindas nér specifika villkor ar uppfyllda.

Samtidigt ska det inte uteslutas att den administrativa bordan och utmaningar med
att méta och verifiera utslépp for specifika varor och viardekedjor dr av en dignitet
som gor att andra styrmedel &n CBAM bor Overvigas.
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Risk for koldioxidlackage finns for fler material och
nedstroms

Vér analys visar att det finns betydande risk for koldioxidlackage for fler varor som
ingar i EU ETS. Det giller plast- och kemiravara men det finns &ven ldckagerisk
for andra material sdsom glas och keramik.

Kostnadsokningen pa grund av koldioxidpriset orsakat av inkdp av produkter som
helt eller delvis innehéller CBAM-varor utgor ofta en mycket liten del av priset pa
en nedstromsvara. For vissa nedstromsvaror kan det dock rora sig om 6ver 10
procent vilket innebér att det finns en mer betydande risk for koldioxidlackage.
Detta géller dtminstone vissa nedstromsvaror av stal, aluminium och plast. Att
identifiera dessa varor forutsétter en mycket detaljerad analys som inte varit mdjlig
att genomfOra inom ramarna for detta uppdrag. Generellt kan kostnadsokningar
dessutom uppstd hos underleverantdrer med smé marginaler och inom sektorer dér
underleverantdrer dessutom forvédntas minska sina priser for att kunna fa leverera
till varumérkesforetag.

| teorin bor plast bli en CBAM-vara men i praktiken finns
det betydande utmaningar

Plast- och kemiindustrin har en koldioxidlackagerisk som i teorin motiverar den att
vara med i CBAM. Samtidigt ar det i jamf{orelse med nuvarande CBAM-varor en
komplex virdekedja; plastrdvara kan i samma anlédggning produceras fran flera
ravaror, samma anldggning producerar ofta flera produkter och det saknas
standardiserade metoder for att fordela utslapp mellan olika varor. Det finns dven
nedstromsprodukter som ocksa uppvisar betydande risk for koldioxidlackage. Detta
gor det svért att faststilla savil standardvirden som faktiska utslédppsvarden. Till
viss del kan man forvéinta sig att de krav som kommer med reviderade
producentansvar pa produkter i EU samt Ekodesignforordningen kan skapa battre
forutsittningar Gver tid eftersom dessa regelverk forutsitter en metodutveckling
och en storre transparens i plastens virdekedja.

Plast &r ett vildigt heterogent material vilket skapar utmaningar vid anvindning av
standardvirden. Svensk plastindustri ar generellt inriktad pé plast av hog kvalité,
dé det 4r inom denna nisch det kan skapas konkurrenskraft i Sverige. Den hogre
kvalitén innebér att emissionsfaktorerna generellt blir ndgot hogre. Det finns en
risk for omotiverad negativ effekt pa svensk plastindustri om inbdddade utslapp
inom CBAM underskattar de faktiska utsldppen.

Den storre komplexiteten som finns kring plast jamfort med existerande CBAM-
varor gor det tveksamt huruvida det bor bli en CBAM-vara. Samtidigt behdver den
fria tilldelningen av utsléppsritter fasas ut for plast- och kemiindustrin {or att EU
ska kunna né nettonollutslapp 2050 och enligt nuvarande lagstiftning minskar
ocksa gratistilldelningen. I analysen jamfors for- och nackdelar av 5 alternativa
styrmedelsscenarier:

1) Grundscenario — den fria tilldelningen forsvinner.
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2) CBAM-scenario — den fria tilldelningen forsvinner och plastravara
blir en CBAM-vara.
3) CBAM nedstromsscenario — den fria tilldelningen forsvinner och
plastrévara och plastvaror nedstroms som beddms ha

koldioxidlackagerisk inkluderas i CBAM.

4) CBAM standardvérden — den fria tilldelningen forvinner och
plastravara blir CBAM-vara men systemet bygger i storre utstrdckning
pa standardvérden i stillet for verkliga utslapp.

5) Subventionsscenario — den fria tilldelningen forsvinner men
produktion av plastravara med mycket ldga utsldpp subventioneras
genom omvénda auktioner eller differenskontrakt.

Tabellen nedan sammanfattar f6r- och nackdelarna med de olika alternativen. En
slutsats frén detta &r att alla alternativ har betydande risker som behover analyseras
nirmare. Att inkludera plast i CBAM behdver ddrmed ske med stor forsiktighet.

Sammanfattning av alternativa styrmedelsscenarier

Scenario CO2-lackage Incitament for Samhills- Genomforbarhet
risk omstallning ekonomisk
effektivitet
Grund Hog risk fér  Svaga incitament Lag Lag
plastravara men
ofta liten for
plastvaror.
CBAM Lagrisk Vissa incitament Mellan, hogre pris Mellan, i jmf med
plastravara plastravara, hég  for omstallining, pa plastravara nuvarande CBAM-
risk for vissa nedstromskunder skapar utbuds- varor ar
plastvaror kan forsvinna och efterfrage- vardekedjan mer
utanfor EU. effekter i EU men komplex vilket
dampas om skapar hdga
nedstromsféretag administrativa
lamnar EU. kostnader och
behov av kontroll.
CBAM Lagrisk Starka incitament Hog, hogre pris Lag, &nnu storre
nedstréms for omstallning. pa plastravara komplexitet i
och plastvaror vardekedjan och
skapar utbuds- risk for
och efterfrage- kringgaende.
effekter.
CBAM Lagrisk Starka incitament Hog, hogre pris Mellan, mindre
standardvérden for omstallning. pa plastravara komplext an med
och plastvaror faktiska varden
skapar utbuds- men fortsatt behov
och efterfrage- av
effekter. sparbarhetssystem.
Lag politisk
acceptans i
tredjelander.
Subventioner Lagrisk Starka incitament Mellan, utbud av  Lag. Administrativt

for omstalining.

plastravara med

mycket laga
utslapp skapas

enklare men héga

kostnader for
staten.
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men ingen effekt
pa efterfragan.

Sammantaget, givet att EU valt att anvinda CBAM for att hantera koldioxid-
lackagerisken, dr Naturvardsverkets bedomning att plastrdvara bor bli en CBAM-
vara. Man ska dock inte underskatta komplexiteten och de risker som finns. Initialt
bor det darfor finnas en fas dér det bara finns rapporteringskrav. Utvecklingen
under denna forsta fas bor f6ljas noga och det bor redan frén borjan finnas reglerat
att atgérder ska vidtas om i forhand definierade situationer uppstar.

En av dessa situationer ar resursforflyttning, t.ex. genom att atervunna varor med
lagre utsldppsintensitet allokeras till EU utan att produktionen péverkas, och andra
former av kringgaende. For att CBAM ska fungera for plast kan darfor de reglerade
sanktionerna skérpas. Sanktionen kan t.ex. vara att standardvarden for primér
produktion maste anvindas vid berdkningen av inbdddade utsléapp. Nagot som
behover utredas ndrmare ar ocksa lampligheten att ha denna form av sanktion pa
importdrer och/eller pa lander dir verifieringen inte bedoms fungera tillrickligt
bra. Sanktionerna behdver dock vara forenliga med WTO-regelverket, det behdver
diarmed pavisas att regelverken dr mindre ambitiosa dn EU:s eller att enskilda
foretag har kringgitt CBAM.

En annan situation som kan behdva regleras fran borjan ar konsekvenser
nedstroms. Naturvardsverket bedomer att den stora komplexiteten i vardekedjan for
plast gor att en nedstroms utvidgning inte bor genomforas fran borjan. EU-
kommissionen bor fé i uppdrag att folja utvecklingen l6pande och komma med
forslag pa en nedstroms utvidgning om koldioxidlackagerisken blir for stor. Béttre
forutsattningar kan ocksa forvéntas skapas givet de system for sparbarhet som
forvantas utvecklas nar EU-forordningen om ekodesign for héllbara produkter
(ESPR) och EU-forordningen om férpackningar och férpackningsavfall (PPWR)
genomfors.

Det kan ocksa 0vervégas om intdkter som kommer fran auktioner av utslappsrétter
och forsédljningen av CBAM-certifikat ska anvéndas for att subventionera sirskilt
riskfyllda kapitalintensiva investeringar. Motivet for detta &r dock inte
koldioxidlackage utan snarast marknadsmisslyckanden kopplade till innovation.

I teorin skulle det kunna vara ldmpligare att exkludera plast- och kemiindustrin fran
EU ETS och istéllet subventionera krackeranldggningar med mycket laga
vaxthusgasutslapp och pa detta sétt bevara en konkurrenskraftig industri. Rent
teoretiskt skulle det vara lampligt att d& prissétta konsumentprodukternas
klimatavtryck ur ett livscykelperspektiv och anvénda intdkter fran detta till att
subventionera omstillningen av industrin samt eventuellt investering av CCS vid
avfallsforbranning av plast. Detta skulle leda till att priset pa t.ex. plast mer korrekt
skulle internalisera priset pa utslépp av vixthusgaser och darmed att
plastanvéndningen skulle bli mer samhéllsekonomiskt korrekt samtidigt som
utbudet skulle 6ka av plast med mycket laga utslapp. Dessutom skulle plast- och
kemiindustri i EU fortsatt kunna vara konkurrenskraftigt och saledes att EU skulle
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bli mindre geopolitiskt sirbart. I praktiken kan detta dock vara svart att genomfora
inom EU.

10
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Ordlista

CBAM-vara

Direkta utslapp

Inbaddade utslapp

Indirekta utslépp

Insatsvara

Koldioxidlackage

Nedstroms vara

Plastravara

Plastprodukt

Prekursorer

Resursforflyttning/
omfordelning av utslapp

Slutprodukt

En vara, definierad av ett KN-nummer, som beddmts
vara utsatt for koldioxidldckagerisk p.g.a. EU ETS.

Utsléapp fran produktionsprocesserna for varor,
inbegripet utslapp frén produktion av virme och kyla
som forbrukas under produktionsprocesserna, oavsett
var virmen eller kylan producerats.

Direkta utsldpp som frigdérs under produktionen av
varor och indirekta utslapp fran produktionen av el
som forbrukas i produktionsprocesserna.

Utslapp frén produktion av el som forbrukas under
produktionsprocessen for varor, oavsett var den
forbrukade elen produceras.

En vara som behovs i produktionen av andra varor.

Koldioxidldckage uppstar om foretag inom vissa
industrisektorer eller delsektorer, pa grund av
kostnader i samband med klimatpolitiken, 6verfor
produktion till andra ldnder eller om import frén
dessa lander ersitter likvardiga men mindre intensiva
produkter med avseende pa vixthusgasutslépp.

En vara som ar producerad av en eller flera
insatsvaror som kommer fran en anldggning som
ingar i EU ETS eller bedémts vara en CBAM-vara.

Polymerer, t.ex. HDPE, LDPE, PET, PVC som ar
insatsvaror i tillverkningen av plastprodukter.

En produkt tillverkad av plastravara.

Insatsvaror som anvinds for att framstélla CBAM-
varor, och vars inbdddade utsldpp maste tas med i
berdkningen.

Pé engelska resource reshuffling handlar om att
utsldppen inte minskar globalt, utan bara flyttas
mellan marknader eller pé pappret, i detta fall genom
att exporten av produkter med l1agt koldioxidavtryck
dirigeras om till EU.

En produkt som séljs till konsument.

11
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Slutvara

Uppstroms vara

Pé engelska final product, &r en vara som &r direkt
listad som omfattas av CBAM, dvs. “malvaror” som
CBAM tillampas pé nir de importeras till EU.

En ravara eller grundlédggande insatsvara som
anvénds for att producera andra varor ldngre ner i
virdekedjan (nedstroms).

12
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1. Inledning

Importoérer som tar in CBAM-varor till EU fran tredjeldnder maste, frdn och med
den 1 januari 2026, ange och kopa certifikat for de utslépp av viaxthusgaser som é&r
forknippad med varorna. Nu pagéar den s.k. 6vergangsperioden dir importdrer av
CBAM-varor kvartalsvis rapporterar varornas inbédddade utslépp, men utan
skyldighet att betala for utsldppen. Enligt punkt 2 i artikel 30 férordningen (EU)
2023/956' ska kommissionen fore utgdngen av dvergéngsperioden éverlimna en
rapport som innehéller bl.a. en beddmning av a) mojligheten att utvidga
tillimpningsomradet till inbdddade indirekta utslapp, inbdddade utsldpp i transport
av CBAM-varor, fler varor som medfor risk for koldioxidldckage och andra
insatsvaror. Enligt punkt 3 i samma artikel ska kommissionen ocksa ldgga fram en
rapport som identifierar produkter med stor koldioxidladckagerisk lingre ned i
virdekedjan for CBAM-varor. Kommissionen forvéntas ocksa enligt pkt 4 i artikel
30 lamna lagstiftningsforslag utifran slutsatserna i rapporterna.

Syftet med denna analys &r att belysa, utifran primart ett svenskt perspektiv, viktiga
aspekter pa denna utveckling. Analysen kommer dirmed att komplettera EU-
kommissionens forslag och utgor tillsammans med underlag frén
Konjunkturinstitutet och Myndigheten for tillvixtpolitiska utvarderingar och
analyser underlag for en svensk position.

1.1  Uppdraget

Naturvardsverkets uppdrag har tva delar. Den forsta delen ror lirdomar fran
hanteringen av kvartalsrapporter och andra erfarenheter fran 6vergéngsperioden.
Mer specifikt forvintas Naturvardsverket sammanstilla information utifran
uppgifter i 6vergéngsregistret och tullstatistik, dar foljande fragor ska besvaras:

e Vilken typ av verksamheter importerar CBAM-varor?

e Vilken typ av varor importeras?

e Hur stora inbdddade utslapp &r forknippade med dessa importer?
e Annan relevant information.

Utifran Naturvéardsverkets kinnedom om importorer och deklarerade varor bor
myndigheten identifiera och beskriva:

e Risker for kringgdende och eventuellt mdjliga 16sningar for detta.

e  Andringar i EU-forordningen som kan forenkla forfarandet och minska
administrativa kostnader fér myndigheter eller importorer.

e Liampliga utvidgningar av EU-forordningen till nedstroms eller nérliggande
produktgrupper.

' Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2023/956 av den 10 maj 2023 om inrattande av en
mekanism for koldioxidjustering vid gréansen.
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e Nyttiga administrativa lardomar infor eventuell utvidgning till nya sektorer.

Den andra delen ror konsekvenserna av en utvidgning av CBAM. Naturvardsverket
forvintas beskriva:

e Hur utslidppen i svensk kemi- och plastindustri fordelar sig pa direkta och
indirekta utslapp?

e Var och hur produkterna anvinds, utslépp i viardekedjan?

e Hur ser koldioxidldckagerisken ut for svensk kemi- och plastindustri?

e Ar forutsittningarna, produktionen och utsldppen i svensk kemi- och
plastindustri jimforbara med de inom europeisk kemi och plastindustri?

e Vilka andra EU ETS-sektorer &r relevanta att ingd i en eventuell utvidgning av
CBAM?

En relaterad och aktuell fraga ar hur koldioxidlackage vid export frdn EU kan och

bor hanteras. Denna fraga har dock inte ingatt i uppdraget &ven om analysen visar

pa denna fragas vikt for europeisk konkurrenskraft och minskade globala utslapp.

1.2 Rapportens upplagg och metod

Kapitel 2 och 3 berdr framfor allt uppdragets forsta del. I kapitel 2 finns en
kartlaggning av CBAM i Sverige under 2024 som bygger péd uppgifter fran
Overgangsregistret, tullstatisk och SCB. I kapitel 3 finns en sammanstillning av
identifierade behov som skulle kunna géra CBAM mer effektivt. Detta kapitel
bygger pad myndighetens erfarenheter fran dvergdngsperioden.

Kapitel 4 och 5 berdr primért uppdragets andra del. Kapitel 4 finns en bred analys
av lampligheten och utmaningar med att utvidga CBAM till flera material och
nedstroms samt inkludera indirekta utsldpp. Kapitlet avslutas med viktiga principer
som bor beaktas. I kapitel 5 analyseras plast- och kemiindustrin utifran dessa
principer. Dessa tva kapitel bygger pé litteraturstudier, internationell statistik och
data samt intervjuer med ett antal branscher och foretag, bl.a. Innovations- och
kemiindustrierna i Sverige (IKEM), Plastics Europe, Borealis, INOVY, Novoplast,
Trioworld, Emballator, Bergo flooring, Svenskt Aluminium, European Aluminium
och Norsk Hydro, Trinomics och Ministry of Economic Affairs and Employment
Finland.

I projektgruppen for framtagandet av denna rapport har ingétt Tobias Persson
(projektledare), Lisa McGuirk, Carl Jarnberg och Emil Myrenius.
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2. CBAM 1 Sverige —en
kartlaggning

De svenska aktorer som omfattas av CBAM ér importdrer som ar etablerade i
Sverige och importerar CBAM-varor frén tredje land till Sverige eller annat EU-
land. Under 6vergangsperioden ér sdndningar upp till och med 150 EUR
undantagna. Frdn och med 2026 omfattas aktorer som under ett ar importerar
sammanlagt 6ver 50 ton> CBAM-varor, med undantag for import av vitgas och el
som inte har négot troskelvérde.

I detta kapitel undersoks vilka svenska verksamheter som importerar CBAM-varor
och vilken typ av varor som importeras av dessa aktorer. Vi gor dven en
uppskattning dver hur stora inbdddade utslapp som &r forknippade med dessa
importer.

2.1  Import av CBAM-varor

Naturvardsverket har tillgéng till statistik fran Tullverket 6ver importer av CBAM-
varor gjorda till Sverige. For denna kartldggning har importstatistik for
kalenderaret 2024 anvénts. Kartlaggningen har gjorts med utgangspunkt av att EU-
kommissionens forenklingsforslag gér igenom och darfor har bara foretag med
sammanlagd arlig importméingd 6ver 50 ton tagits med da det &r dessa som skulle
omfattas i och med det foreslagna nya troskelvardet.

Aven importer gjorda av svenska aktorer till andra EU-ldnder omfattas av CBAM,
men Naturvardsverket har inte tillgang till den statistiken. Detta innebér dels att
svenska aktorers importer till andra EU-lénder inte kommer med i kartldggningen
av vilka varor som importeras. Dels innebir det att svenska aktorer som enbart
importerar till andra EU-ldnder inte kommer med i kartldggningen av vilka
verksamheter som importerar CBAM-varor. Det finns dock inga indikationer pa att
sddana importer sker i ndgon storre omfattning och det bor inte ha nagon storre
paverkan pa utfallet av kartliggningarna.

211 Verksamheter som importerar CBAM-varor

For att ta reda pa vilken verksamhet importérerna bedriver gjordes en mappning
mellan foretagens organisationsnummer och vilken huvudsaklig SNI-kod® foretaget
anvander. Uppgifter om SNI-koder har erhéllits fran SCB pa femsiffrig niva. For
sammanstillningen har SNI-koder pa tvasiffrig niva i forsta hand anvénts for att
dela in verksamheterna pa en 6vergripande niva.

2 Nettovikt.

3 En klassificering av ett foretags verksamhet.
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Figur 1 visar hur importerna av CBAM-varor till Sverige fordelar sig pa olika
verksamheter baserat pa nettovikten for de importerade varorna. Ungefédr 700 000
ton CBAM-varor importerades under 2024 av de sammanlagt 384 importorer som
hade en ackumulerad importméngd dver 50 ton under aret. Tva typer av
verksamheter star for storre delen av importerna av CBAM-varor bland svenska
aktdrer, stal- och metallframstillning samt parti- och provisionshandel. Dessa
verksamheter star var for sig for ungefar en tredjedel av importerna.

Figur 1. Fordelning av importer av CBAM-varor baserat pa vilken huvudverksamhet importérerna
bedriver.

Fordelning av CBAM-importer per verksamhet

Stal- och metallframstéllning
= Parti- och provisionshandel

= Tillverkning av metallvaror utom maskiner
och apparater

n Tillverkning av kemikalier och kemiska
produkter

= Verksamheter som ut&vas av huvudkontor
samt konsultverksamhet avseende foretag
Magasinering, varulagring och
stodverksamhet avseende transport

= Ovriga

Av verksamheterna som ingdr i stal- och metallframstillning star foretag som
bedriver framstdllning av jdrn och stdl samt ferrolegeringar for ungefar 88 procent
av den totala importmangden. Totalt ingér 30 olika foretag inom stél- och
metallframstillning.

Inom parti- och provisionshandel stér foretag som bedriver partihandel med
metaller och metallmalmer for den storsta andelen av importméingderna, ungefar
58 procent. Aven foretag som bedriver partihandel med jirnhandelsvaror (19
procent) och partihandel med spannmdl, rdatobak, utsdde och djurfoder (10
procent) star for en betydande del. De flesta aktorer inom parti- och
provisionshandel bestar av foretag som bedriver partihandel med jdrnhandelsvaror,
metaller och metallmalmer, eller virke och andra byggmaterial.

Inom kategorin verksamheter som utovas av huvudkontor samt konsultverksamhet
avseende foretag star ett foretag for ungefar 98 procent av importméangderna.
Kategorin bestér i huvudsak av foretag som bedriver konsultverksamhet avseende
foretags organisation.

2.1.2  CBAM-varor som importeras

Baserat pa importstatistiken for 2024 gjordes en sammanstéllning av vilken typ av
varor som importeras, vilket presenteras i Figur 2. Kategoriseringen ar gjord
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baserat pa de importerade varornas varukoder och importmingden baseras pa
nettovikten for importerna.

Figur 2. Férdelning av importer av CBAM-varor baserat pa varornas varukategori och nettovikt.

Fordelning av importmiangd per varukategori

Jarn och stal = Godselmedel = Aluminium = Cement

Varor inom kategorin jarn och stal stod for storre delen av importméangderna (85
procent), foljt av gédselmedel (9 procent), aluminium (5 procent) och cement som
stod for den lagsta andelen (1 procent).

En 6vervédgande del (62 procent) av varorna inom kategorin jérn och stal bestod av
varor som ingér i tulltaxans kapitel 72, det vill siga dir de tva forsta siffrorna i
varukoden dr 72. Hér ingar exempelvis valsade produkter, stinger och olika
obearbetade material. Drygt en fjardedel av varorna inom kategorin jarn och stal
bestod av varor inom tulltaxans kapitel 73. Har ingér mer forddlade produkter,
exempelvis konstruktioner, skruvar, bultar och rér. Omkring en tiondel av varorna
inom kategorin jarn och stil bestod av jairnmalm (tulltaxans kapitel 26).

2.2 Inbaddade utslapp 1 importerade
CBAM-varor

De inbdddade utsldappen for de CBAM-varor som importerats till Sverige under
2024 uppskattades med hjélp av EU-kommissionens standardvirden for direkta och
indirekta utslipp.* Totalt beriknades de inbidddade utsldppen till drygt 2 miljoner
ton CO». Figur 3 visar hur de inbdddade utsldppen fordelar sig mellan olika
varukategorier.

4 EU-kommissionens standardvérden 017e46f1-dd1a-4235-b2d7-dafcc6692acf _en
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Figur 3. Fordelning av de uppskattade inbédddade utslappen fér importerade CBAM-varor 2024.

Fordelning av utslapp per varukategori

[~

Jirn och stal = Godselmedel = Aluminium = Cement

Precis som for importméngderna &r det jarn och stal som star for den storsta
andelen dven nér det giller utsldppen (76 procent). Har tar dock kategorin
aluminium upp en storre andel av totalen (18 procent), vilket tydliggoér den
betydligt hdgre utsldappsintensiteten hos aluminium jamfort med jarn och stal.
Cement som ligger pa en ldgre utsléppsintensitet dn vriga kategorier stir for en
valdigt liten del av de totala inbdddade utsldppen (0,3 procent).

Figur 4 visar hur de inbdddade utsldppen fordelar sig baserat pd vilken verksamhet
foretagen bedriver. Fordelningen ser ut pa ett liknande sétt som fordelningen av
importméangder i Figur 1.
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Figur 4. Inbaddade utslapp i importerade CBAM-varor fordelat pa vilken verksamhet importéren
bedriver.

Fordelning av utslapp per verksamhet

Stal- och metallframstéllning
® Parti- och provisionshandel
= Tillverkning av metallvaror utom maskiner

och apparater

= Tillverkning av kemikalier och kemiska
produkter

= Verksamheter som utévas av huvudkontor
samt konsultverksamhet avseende foretag

Magasinering, varulagring och
stodverksamhet avseende transport

= Ovriga

Aven utsldppsmissigt ér stdl- och metallframstdillning samt parti- och
provisionshandel de verksamheter som star for de storsta andelarna. Jimfort med
fordelningen av importméngderna i Figur 1 sé star dock dessa verksamheter for en
nagot mindre andel av totalen nér det kommer till utslappen. Detta indikerar att
nagra av de andra verksamheterna importerar nigot mer koldioxidintensiva varor
an stal- och metallframstdllning samt parti- och provisionshandel, detta giller
framfor allt verksamheterna magasinering, varulagring och stédverksamhet
avseende transport samt 6vriga.

2.3 Detaljerad statistik for verksamheter

For att fa en mer detaljerad 6versikt 6ver vilka verksamheter som importerar
CBAM-varor gjordes dven en sammanstillning baserat pa verksamheternas
tresiffriga SNI-koder. Sammanstéllningen framgar av tabell 1. I tabellen
presenteras en summering i fet stil pa tvasiffrig niva for SNI-koderna samt totala
importméngder och utsldpp pa tvasiffrig niva. For att det inte ska vara mojligt att
identifiera enskilda foretag sa visas summeringen av antalet foretag enbart pa
tvasiffrig niva for SNI-koderna.
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Tabell 1. | tabellen framgar antal féretag, importmangder och utslapp summerat per verksamhet
baserat pa tvasiffriga SNI-koder. Tabellen visar &ven importmangder och utslapp baserat pa de
tresiffriga SNI-koder som ingar under respektive rubrik.

Huvudverksamhet Antal féretag  Importmangd (ton) Utsldpp (ton CO»)
Stal- och metallframstéllning 30 219726 616 495
Framstallning av jarn och stal samt 193744 495917

ferrolegeringar

Tillverkning av kalldragen staltrad 11746 25300
Tillverkning av andra kallformade 7 245 18112
produkter av stal

Framstallning av aluminium 6350 68 613
Gjutning av lattmetall 282 3214
Tillverkning av kallvalsade stalband 221 706
137 633

Tillverkning av ror, ledningar, ihaliga
profiler och tillbehor av stal
Parti- och provisionshandel 149 216 929 570 004
Partihandel med metaller och 125731 313 860
metallmalmer

40159 108 832

Partihandel med jarnhandelsvaror
Partihandel med spannmal, ratobak, 21068 22 866
utsade och djurfoder

Partihandel med VVS-varor 6127 18612

Partihandel med virke och andra 5057 27 634

byggmaterial

Provisionshandel med virke och 3945 15 142

byggmaterial

Partihandel med diverse andra 2909 8522

maskiner och diverse annan

utrustning

Partihandel med kemiska produkter 2612 1590

Partihandel med Ovriga insatsvaror 1713 8038
1238 12 097

Partihandel med teleprodukter
Partihandel med jordbruksmaskiner 1002 4249
och -utrustning

Ovrig partihandel 950 3085
Partihandel med elartiklar 612 5623
Partihandel med 529 2 052
industriférnédenheter
477 1261
Partihandel med ljud- och
bildanlaggningar samt videoutrustning
Partihandel med 6vriga hushallsvaror 397 3631
Partihandel med kontorsmobler 345 1577
291 1908

Partihandel med verktygsmaskiner
Provisionshandel med maskiner, 281 641
industriell utrustning, fartyg och

luftfartyg utom kontorsutrustning och

datorer

Partihandel med glas och porslin, 244 726
rengéringsmedel
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Partihandel med sport- och 237 1020
fritidsartiklar
Partihandel med datorer och 219 985
kringutrustning samt programvara
Partihandel med andra livsmedel, bl.a. 173 983
fisk, skal- och blotdjur
Partihandel med klader och skodon 128 1388
114 526
Provisionshandel med bransle, malm,
metaller och industrikemikalier
107 1274

Partihandel med sanitetsgods
Partihandel med gruv-, bygg- och 79 330
anlaggningsmaskiner

Partihandel med emballage 65 790
Partihandel med branslen 61 136
Partihandel med 52 628
kontorsférbrukningsvaror
Tillverkning av metallvaror utom
maskiner och apparater 57 67 241 192 376
Metallegoarbeten 23418 62 673
Tillverkning av stalfat o.d. behallare 18448 43538
Tillverkning av metalltradvaror, kedjor 16 213 42 836
och fjadrar
Tillverkning av metallstommar och 1908 11186
delar darav
Tillverkning av |as och gangjarn 1827 5937
Diverse 6vrig metallvarutillverkning 1716 9494
Tillverkning av nitar och skruvar 966 2159
Tillverkning av dorrar och fonster av 825 9861
metall

632 1524
Smidning, pressning, pragling och
valsning av metall; pulvermetallurgi

453 1188
Tillverkning av andra cisterner, tankar,
kar och andra behallare av metall
Tillverkning av vapen och ammunition 356 838
Tillverkning av verktyg och redskap 233 571
Beldggning och dverdragning metall 131 319
Tillverkning av diskbankar, 115 253
sanitetsgods m.m. av metall for
byggdndamal
Tillverkning av kemikalier och
kemiska produkter 7 38 415 113 741
Tillverkning av andra organiska 28 131 79329
baskemikalier
Tillverkning av godselmedel och 8675 23 509
kvaveprodukter
Tillverkning av farg, lack, tryckfarg 1134 10326
m.m.
Tillverkning av 6vriga kemiska 476 577
produkter
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Verksamheter som utdvas av
huvudkontor samt konsult-

verksamhet avseende foretag 4 34 650 83676
Konsultverksamhet avseende féretags 34 558 83 382
organisation
Verksamheter som utévas av 93 294
huvudkontor

Magasinering, varulagring och
stodverksamhet avseende

transport 6 26 847 142 859
Ovriga stédtjanster till transport 18153 119312
8694 23547

Magasinering och varulagring

Som det konstaterades i avsnitt 2.1.1 sa star verksamheterna stdl- och
metallframstdllning samt parti- och provisionshandel for den storsta delen av
importerna. Nér det kommer till antalet foretag inom de olika verksamheterna sé
aterfinns den storsta andelen foretag inom parti- och provisionshandel, ungefar 59
procent. Naist flest foretag aterfinns inom verksamheten tillverkning av metallvaror
utom maskiner och apparater (23 procent) foljt av stdl- och metallframstdllning
(12 procent).
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3. Mojligheter till
forbattring av dagens
system

I februari 2025 presenterade EU-kommissionen det sé kallade Omnibus-paketet
(Omnibus I). Det innehaller forslag pa forenklingar av ndgra av EU:s regelverk,
déribland CBAM-forordningen (EU) 2023/956. I CBAM:s fall syftar Omnibus till
att forenkla de mest kritiska aspekterna gillande CBAM:s omfattning och
administration innan den definitiva perioden inleds 2026.

Parallellt med Omnibus-processen arbetar EU-kommissionen med att ta fram en
rad kompletterande genomforandeakter och delegerade akter som ska publiceras
under 2025. I dessa akter kommer EU-kommissionen att faststélla detaljerade
bestimmelser om bland annat verifiering av faktiska utslapp, metoder for
utsléppsberdkning samt forsiljning av CBAM-certifikat. I och med att de
kompletterande reglerna kommer pa plats véntas vissa utestdende oklarheter
fortydligas innan den definitiva perioden. Parallellt med detta arbetar EU-
kommissionen med den planerade 6versynen av CBAM med fokus pa utvidgning
men dven ytterligare forenklingar kan bli aktuella.

I det hir avsnittet beskriver vi forst de forordningsédndringar som Omnibus innebér.
Dérefter uppmirksammar vi andra mdjligheter till férordningsidndringar som kan
forenkla CBAM-forfarandet och minska de administrativa kostnaderna for
myndigheter eller importorer. Utifran vara erfarenheter fran 6vergéngsperioden
redogdr vi dven for andra aspekter som kan diskuteras for att forenkla den
nuvarande hanteringen av CBAM-deklaranter och deklarationer. Listan pa forslag
ar ganska lang. Detta dr dock inte konstigt eftersom funktionaliteten i CBAM é&r
beroende av att importdrer och foretag har kontroll 6ver manga datapunkter samt
att staten har forutsattningar att verifiera att det som rapporteras &r korrekt. Detta
innebér att det finns en stor komplexitet och att det kommer att finnas mojligheter
till forenklingar dven nir mekanismen fungerar vél.

3.1  Forenkling och mojlighet att minska
den administrativa bordan

3.1.1. EU-kommissionens Omnibus-férslag

EU-kommissionens forslag till forenklingar av CBAM antogs den 29 september
2025 och innebir bland annat foljande forandringar:

e Sma importorer undantas frin CBAM-kraven genom att det infors ett nytt
kumulativt arligt troskelvirde for CBAM pa 50 ton per importor. Det innebar
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att den som importerar upp till 50 ton CBAM-varor per kalenderéar inte &r
skyldig att ha status som godkénd deklarant, rapportera eller betala for
varornas utsldpp. Det nuvarande troskelvérdet pd 150 euro CBAM-varor per
sdandning resulterade i att médnga sma och medelstora foretag omfattades av
rapporteringskraven men &dven mikroforetag sdvil som privatpersoner. Dessa
importdrer, vars importvaror stod for mycket laga inbdddade utslapp, alades da
ett administrativt arbete. Kommissionen bedémde att det inte kunde motiveras
utifran regelverkets miljosyfte. Vid en utvidgning av CBAM kan man genom
konsekvensbeddmning pé forhand forsoka undvika att en liknande situation
upprepas.

e Reglerna for importorer som fortsatt omfattas av CBAM forenklas. Samtidigt
har EU-kommissionen aviserat att det kommer presenteras sérskilda atgérder
for att forhindra kringgdende. Som en del av forenklingarna flyttas sista datum
for arlig rapportering och 6verlamning av CBAM-certifikat i CBAM-registret
fram fran maj till september. Dessutom kommer importdrer ha mojlighet att
delegera rapporteringen genom att anlita en extern CBAM-representant.

e Andelen utslipp som CBAM-deklaranterna maste ha tackning for i slutet av
varje kvartal genom att kopa CBAM-certifikat minskas fran 80 procent till 50
procent. Kravet pa att kopa CBAM-certifikat for varor som importeras under
2026 infors dessutom senare och borjar gilla forst 2027.

e Berikningen av utslidpp forenklas i tva avseenden. For det forsta utesluts vissa
nedstroms varor fran systemgrénserna for de produktionsprocesser som ska
Overvakas inom stél- och aluminiumsektorn. For det andra infors ett undantag
for EU-prekursorer vilket innebér att insatsvaror som tillverkats inom EU
tilldelas noll inbdddade utslapp. Detta eftersom ett koldioxidpris redan betalats
for dessa prekursorer inom EU ETS.

e Importorer ges mdjlighet att tillgodoridkna det koldioxidpris som eventuellt
redan betalats i tredjeland genom att anvinda standardvarden. Tidigare var det
endast tillatet att redovisa det faktiska koldioxidpriset som betalats.

e Ackrediterade kontrollorer kommer att ha tillgéang till CBAM-registret for att
verifiera tillverkningsanldggningarnas utslappsuppgifter direkt i systemet.

e For de nationella behoriga myndigheternas del forenklas administrationen och
godkdnnandeprocessen géllande status som godkdnd CBAM-deklarant i och
med att reglerna om samrid med 6vriga EU-medlemsstater forenklas.

Naturvérdsverket dr positiva till &ndringarna i Omnibus och bedomer att det
kommer minska den administrativa bordan for de aktdrer som berérs utan att
systemets miljointegritet pdverkas ndmnvért. Enligt Naturvardsverkets preliminéra
beddmning skulle det fordndrade troskelvérdet leda till att knappt 400 foretag i
Sverige skulle omfattas av CBAM och att ca 92 procent (drygt 4300) av de foretag
som omfattas i dagslaget skulle uteslutas fran systemet, baserat pa importstatistik
frén 2024. Samtidigt kommer en stor del (cirka 99 procent pa EU-niva och 97
procent for Sveriges del) av utsldppen fortfarande att omfattas av mekanismen.
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Okad administration kopplat till dvervakning av
troskelvardet

Omnibus-forandringarna kommer dock att kriva ytterligare bevakning av de
aktdrer som ligger ndra troskelvardet 50 ton. I Sverige utgor dessa foretag en
relativt liten andel av de som utesluts, under 2024 hade 91 foéretag sammanlagda
importer fran 30 ton och upp till och med 50 ton, men det &r trots det viktigt att det
finns mekanismer som underléttar dvervakningen.

EU-kommissionen kommer att ha det huvudsakliga ansvaret for att overvaka
efterlevnaden av troskelvérdet. Samarbetet inom EU dr mycket viktigt eftersom
EU-kommissionen har tillgdng till den samlade importstatistiken fran hela EU.
Naturvardsverket och Tullverket har enbart tillging till statistik 6ver import till
Sverige.

Overvakningen av om importorer dverskrider det nya troskelvirdet och eventuella
beslut kopplat till 6vervakningen enligt artikel 25a i CBAM-forordningen innebar
nya arbetsuppgifter for Naturvirdsverket. Dessutom behdver en ny typ av beslut
fattas jamfort med tidigare bestimmelser som innebar att alla séndningar 6ver
troskelvirdet 150 euro skulle stoppas direkt i tullen om importoren inte hade status
som godkdand CBAM-deklarant. Om det visar sig bli svart for importdrerna att
uppticka att de passerat det nya arliga troskelvirdet pa 50 ton kan detta leda till fler
tillsynsérenden och beslut om sanktionsavgifter for Naturvérdsverket.

3.1.2 Mgjligheter till forenklingar och forbattringar som
inte fangas av Omnibus-férslaget

Utifrén Naturvardsverkets erfarenheter fran 6vergéngsperioden har vi identifierat
omraden dir det skulle kunna finnas mdjlighet till ytterligare forenklingar och
forbattringar nir det géller den nuvarande hanteringen av CBAM-deklaranter och
deklarationer pé lang respektive kort sikt. De tankar som vi presenterar hér i
korthet och utan inbordes ordning syftar till att 6ppna for vidare idédiskussion och
analys.

Koldioxidprissattning i internationellt sammanhang

Det mest optimala verktyget for att hantera koldioxidprisséttning inom
handelsintensiva sektorer dr sannolikt genom ett internationellt avtal om pris pa
utslépp. Ett sddant avtal skulle kunna sédkerstélla ett likvardigt utsléappspris for
likvirdiga varor, oavsett var tillverkningen sker. Aven om utsikterna for ett sédant
avtal idag ar obefintliga kan detta hallas i atanke nér man arbetar inom EU med att
optimera ETS och CBAM-systemen.

Interoperabilitet mellan internationella system for koldioxidprissattning

I syfte att férenkla hanteringen av CBAM kan EU arbeta for att pa sikt
astadkomma en internationell dverenskommelse om gemensamma vigledande
principer for de metoder, standarder och definitioner som ska anvindas for att
rapportera viaxthusgasutslapp. Internationellt samarbete kan bidra till att frimja
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interoperabilitet, effektivitet och transparens och samtidigt motverka regelmaéssig
fragmentering.

Redan nu kan EU kan striva efter att frimja god praxis och interoperabilitet mellan
CBAM och internationellt anvéinda metoder och standarder. Bland annat har EU
initierat en Task Force for International Carbon Pricing and Markets Diplomacy i
syfte att samverka internationellt.

Erfarenheten fran 6vergéngsperioden visar att importorer som fatt
utsldppsuppgifter i ett visst format fran en leverantdr ibland undrar om och hur de
kan anvinda uppgifterna i CBAM-rapporteringen. Det kan till exempel handla om
livscykelanalyser eller utslappsuppgifter som baseras pa till exempel Green House
Gas Protocol. Aven om det finns likheter mellan systemen konstaterar
Naturvardsverket att dessa rapporteringsmetoder inte dverensstimmer med
CBAM-metoderna. Utslédppsdvervakningen méste ddrmed anpassas till regelkraven
inom CBAM, som i sin tur baseras pa berdkningsmetoderna inom ETS som &r
framtagna inom EU.

Ett antal policyinstitut uppmérksammar de potentiella mojligheterna med
internationell samordning kopplat till koldioxidprisséttning, bland annat att:

e En internationell 6verenskommelse om vigledande principer och god praxis
kunde ligga till grund for nationella gransjusteringssystem. Med utgangspunkt i
gemensamma végledande principer kan nationella system sammanlidnkas med
hjilp av samarbete inom standarder och berdkningsmetoder.’

e Internationell koordinering kan generera minskade kostnader med hjélp av
samstdmmiga métsystem for koldioxidintensitet samt produktspecifika utsléapp
eller referensvirden med utgéngspunkt i befintliga internationella regler och
normer. Interoperabilitet kan forenkla regelefterlevnaden mot bakgrund av att
olika typer av koldioxidprisséttning i dagsldget innebér att foretag med globala
vardekedjor och produktion i flera lander maste férhalla sig till
utsldppsrapportering i flera jurisdiktioner.

e Vigledande principer skulle kunna ldgga grunden for att identifiera
mekanismer eller prissignaler med likvérdig verkan som koldioxidprissittning.
Aven grunder for undantag fran grinsjustering eller sérskild behandling ér
exempel pa aspekter som kunde definieras gemensamt.’

Oavsett vilken form den internationella samordningen fér kan nyttan bli betydande
dven om det skulle finnas gemensamma berdkningsmetoder pa regional eller
bilateral niva, exempelvis med ldnder i EU:s ndromrade.

Geografisk utvidgning av ETS

EU kan arbeta for att utveckla och utvidga ETS och verka for att fler lander,
framfor allt i niromradet, ansluter sig till utslappshandelssystemet. En geografisk

5 Marcu, A. et al (2022) sid 17-18; Aylett, C. et al. (2025) sid 4-5.
8 WTO, OECD, IMF, UN, WB (2024) sid. 4-5, 41, 44-45.
7 Young, M. (2022) sid. 1-3.
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utvidgning av ETS skulle kunna eliminera eller minska behovet av en
gransjusteringsmekanism i handeln med nérliggande lander.

EU-koordinering for stromlinjeformade styrmedel

EU:s klimat- och miljopolitik har de senaste d&ren mynnat ut i en rad nya och
reviderade regelverk. Pa 6vergripande nivé ar det viktigt med fortsatta samrdd och
gemensamberedning inom institutionerna nér det géller exempelvis definitioner
och begrepp avseende miljoavtryck, héllbarhetsrapportering och dvervakning av
vaxthusgasutslapp. En viktig del i att forenkla och forbattra reglerna ar att
systematiskt arbeta for stromlinjeformat utférande av styrmedlen, vara vaksam pa
Overlappningar, utnyttja eventuella mojligheter till gemensamma
rapporteringssystem samt att kontinuerligt sékerstélla att klimatstyrmedlen
harmonierar med tangerande EU-lagstiftning inom andra omraden, som till
exempel tullagstiftningen.®

Forbattrad effekt av CBAM genom samverkan med andra styrmedel

I samband med att man analyserar CBAM:s effektivitet kan man &ven undersoka
CBAM:s samverkan med andra verktyg och atgédrder som har koppling till den
industriella omstéllningen, exempelvis definitioner och/eller standarder av gront
stal och aluminium eller produktmérkning som anger varans koldioxidavtryck och
innehall.

Fortydliga forhallandet mellan CBAM och ETS

Ett tydligt schema 6ver hur produktionsprocesserna inom ETS forhaller sig till
tulltaxans varukodsklassificeringar kan underlétta vidareutvecklingen av CBAM
framover. Inom ETS definieras olika systemgranser for de produktionsprocesser
som omfattas av EU:s utsldppshandelssystem. Inom CBAM ir det ddremot
importvarornas klassificering och varukod vid import som avgor vilka varor som
omfattas. Det saknas en formaliserad dverséttningstabell dver vilka varukoder som
motsvarar de produktionsprocesser som omfattas av ETS.

Faktiska utslappsvarden och standardvarden for direkta utslapp

Det finns bade fordelar och nackdelar med att anvinda standardvérden respektive
faktiska véirden for CBAM-varornas utsldpp.

Som alternativ till faktiska utsldppsviarden kommer importorer under den definitiva
perioden ha mojlighet att rapportera varornas utslapp genom att anvanda
standardvirden for direkta utsldpp frén tillverkningen. Standardvirdena ér en typ

8 Nér det galler CBAM och férhallandet till narliggande lagstiftning kan det exempelvis noteras att
tullagstiftningen ger maojlighet for norska féretag utan etablering i Sverige eller EU att importera varor
till Sverige och tulldeklarera i egen kapacitet eller med hjalp av direkta ombud, enligt artikel 170.3c i
tullkodexen. Enligt CBAM-férordningen har dessa foretag dock inte mojlighet att importera CBAM-
varor i egen kapacitet utan maste anlita indirekta ombud for att kunna importera CBAM-varor till
Sverige. Aven om antalet norska féretag som importerar till Sverige men som saknar etablering inte
uppskattas vara sarskilt stort sa kan olikheterna mellan tullagstiftningen och CBAM-regelverket leda till
o6kad administration inom handeln mellan Sverige och Norge.
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av schablonvirden som ska definieras av EU-kommissionen for alla varukoder och
exportlédnder eller regioner.

Kombinationen av att kunna vilja mellan standardvirden och faktiska utsléapp ger
flexibilitet 4t tillverkningsanldggningar och importdrer. Att redovisa varornas
verkliga utslapp kan resultera i en ligre CBAM-avgift vilket premierar mindre
utsldppsintensiva varor. Overvakning och verifiering innebér samtidigt en kostnad
som i realiteten vags mot den extra kostnad som det proportionellt utformade
paslag som kommer att adderas till standardvérdena innebar, enligt CBAM-
forordningens bilaga IV, artikel 4.1. Standardviarden erbjuder ett sétt att minska den
administrativa bordan av CBAM-hanteringen, vilket kan vara fordelaktigt for
exempelvis mindre importorer eller for varor som importeras i mindre méngd.

Mojligheten att anvénda faktiska utsldppsvarden innebér att det atminstone i teorin
skapas incitament for minskade utslépp fran anldggningar i tredje land. Samtidigt
innebér det storre administrativa kostnader for bland annat 6vervakning och
verifiering, vilket sérskilt kan paverka utvecklingslédnders mdjlighet att exportera
till EU. Sma tillverkningsanldggningar med fa kunder kan ha begriansad mdjlighet
att sprida ut kostnaden for verifiering bland sina kunder.

Ett starkt skil for en stérre anvindning av standardvarden ér risken av
resursforflyttning, dvs. att exporten av produkter med lagt koldioxidavtryck
dirigeras om pa pappret till EU utan att produktionen forandras. Om detta sker ar
CBAM inte funktionellt eftersom det innebér en 6kad risk for koldioxidlackage.
Genom att anvénda standardvérden kan detta motverkas. I avsnitt 3.2.1 finns en
langre diskussion om resursforflyttning.

Det kan ocksa hidvdas att standardvérden egentligen vore tillrackligt for att
motverka koldioxidlackage och for att sékerstélla likvardigt koldioxidpris pa
inhemska respektive importerade varor. Samtidigt gér kopplingen till varornas
verkliga utslapp forlorad och incitamenten for utsldppsreducering pa
anlidggningsniva minskar. Men det &r svart att avgora pé forhand vilken
sammanlagd styrka eller verkan incitamenten kan fa. En enskild
tillverkningsanldggning skulle mojligen se begransat virde i att reducera sina
utslapp om det endast gick att rapportera standardvarden. Men det kan inte
uteslutas att trycket pa att forbattra standardviardena pé nationell eller regional niva
genom klimatpolitiskt agerande skulle kunna 6ka. Standardvéirden som enda
alternativ for rapportering skulle med andra ord kunna 6ka incitamenten till att
uppné forbéttrade standardvirden genom nationella styrmedel sdsom
koldioxidskatter eller utslappshandel.

Att endast tillata standardvérden och inte ge utléndska tillverkare mdjlighet och
flexibilitet att redovisa sina faktiska utsldpp som underlag for koldioxidprisséttning
skulle dock innebéra att man frangér det sétt som anldggningar i EU ETS
behandlas pa. Mojligheten for utlindska tillverkare att redovisa faktiska viarden
skapar med andra ord en storre likhet mellan CBAM och ETS eftersom EU-
industrierna redovisar sina faktiska utslépp och sedan koper eller tilldelas
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utsldppsritter inom ETS. Att endast tillata standardvirden kan darmed vara mer
problematiskt utifrin WTO-regelverkets bestimmelser.’

Betydelsen av fordelarna och nackdelarna med faktiska véirden och standardvirden
ar svara att bedoma och i realiteten varierar de med marknadssituation. Det dr en
stor skillnad pa import fran lander med lite korruption, stor transparens och
generell bra tillgéng till data som mojliggoér kontroll, jamfort med import fran
lander som saknar detta. Det finns ocksé skillnader mellan olika CBAM varor. Det
finns darfor skal till att man ndrmare bor se dver anvéndandet av faktiska virden
och standardvérden i olika situationer. I en sddan analys behdver man ta hinsyn till
flera aspekter, bland annat att avvigningen mellan administrativ genomforbarhet
och flexibilitet inom systemet blir vélbalanserad samt att CBAM:s forenlighet med
WTO-regelverket inte dventyras.

Faststillandet av standardvarden for direkta utslapp

EU kan forsétta att fraimja transparens och interoperabilitet nar det kommer till
faststéllandet av standardvirden for direkta utslapp for olika CBAM-varor och
ursprungslander/regioner. Nar det géller indirekta utslépp refererar EU-
kommissionen i dagslédget till emissionsfaktorer som &r framtagna av
Internationella Energibyran (IEA) for elektricitet fran olika ursprungslénders elnit.
Ett alternativ for att underlétta forutsédgbarhet och acceptans for standardvérdena
for direkta utslapp under den definitiva perioden vore att samarbeta med, eller ge i
uppdrag till ndgon internationell samarbetsorganisation, att ta fram uppgifter som
underlag till standardvérdena, exempelvis Internationella Energibyran, Joint
Research Centre eller ndgon annan ldmplig organisation.

Emissionsfaktorer for indirekta utslapp

For de CBAM-varor som omfattas av kravet pa att rapportera indirekta utslépp fran
produktionen av el ska den genomsnittliga emissionsfaktorn for ursprungslandets
elnit anvédndas under 6vergangsperioden s lange anldggningen koper in el fran
elnétet. EU-kommissionen tillhandahaller dessa uppgifter i CBAM-
Overgangsregistret men det skulle vara till hjélp for alla parter om dessa uppgifter
fanns publikt tillgidngliga bland EU-kommissionens vigledningsmaterial.

Erfarenheterna fran 6vergangsperioden tyder pa utmaningar med att tolka de
villkor som maéste vara uppfyllda for att anldggningar ska kunna anvianda en egen
faktisk emissionsfaktor for att berdkna de indirekta utsldppen fran produktionen av
elen som forbrukas vid tillverkningen. Regelverket kan fortydligas och utvecklas
ytterligare i detta avseende.

Fragan om huruvida ursprungsintyg for el fran elnétet ska tillatas inom CBAM
behover utredas noga. Under vergéngsperioden har det inte varit mdjligt for
tillverkningsanldggningar att aberopa ursprungsintyg for att visa att man kopt in
fornyelsebar el via elnédtet for dirmed kunna rapportera en eventuellt ldgre

9 Fragan diskuteras i en arbetsrapport fran World Trade Institute (2022) sid 21-24 i vilken forfattarna
analyserar juridiska aspekter med koppling till standardvarden och faktiska varden, bland annat
avseende principen om nationell behandling och de generella undantagen i GATT artikel XX.
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emissionsfaktor. En sddan mdjlighet skulle kunna forstirka incitamenten for
industriell omstéllning. El fran fornyelsebara kéllor kan vara ett forsta steg for en
anlidggning med ambitioner. Samtidigt finns fragetecken kring hur ursprungsintyg
ska kunna verifieras och dven farhdgor om risk for kringgdende. Inom ETS
anviands inte ursprungsintyg och ddrmed riskerar en mojlighet att anvéinda
ursprungsintyg missgynna europeisk industri.!

Verifiering av faktiska utslapp

Fran och med 2026 giller att tillverkningsanldaggningarnas faktiska utslépp ska
verifieras av ackrediterade kontrollorer. EU-kommissionen véntas presentera en
genomforandeakt géllande principerna for verifiering samt en delegerad akt
géllande villkoren for ackreditering av kontrollorer under hosten 2025.

Kravet pé verifiering av faktiska utslappsuppgifter kan komma att underlitta for de
importdrer som i dagsldget upplever utmaningar i att veta vilka uppgifter man ska
efterfraga fran sina leverantorer. Verifieringen sékerstiller att korrekta data
rapporteras. Samtidigt verkar det finnas en oro att kostnaderna for verifiering av
utsldppsdata kan bli hoga. EU-kommissionen har dven antytt att det rader brist pa
lattillgéngliga kontrolldrer.!! Eventuellt finns ett behov att underséka om sirskilda
atgérder behdvs for att se till att det finns tillrdckligt med kvalificerade kontrollérer
for att kunna hantera all verifiering inom CBAM.

EU-kommissionen véntas fortydliga under vilka forutséttningar en kontrollor kan
gora undantag fran kravet att besdka en anldggning och i stéllet utféra CBAM-
verifieringen pa distans. For att faststilla regler kring eventuella undantag behover
man gora ett stéllningstagande nir det giller malbilden f6r noggrannheten i
verifieringen. Undantag fran platsbesok inom CBAM kan visserligen minska
kostnaden och tidsatgdngen men platsbesok &r viktiga for korrektheten eftersom
kontrollorer da kan spéra uppgifter till datakéllan och se anldggningens métsystem
pa ett sitt som inte alltid &r mojligt vid en verifiering pé distans. Inom ETS kan
undantag goras fran kravet pa platsbesok i vissa sdrskilda fall, framfor allt géller
det for anldggningar med légre utslépp eller enklare 6vervakningsmetoder. Om fler
undantag fran verifiering pa plats skulle géras inom CBAM riskerar det att
innebéra lagre noggrannhet for rapporterade utsldpp. Det ar svart att avgora hur
mycket noggrannheten skulle minska — men genom att se ver utvirderingar av
andra globala system som anvénder verifiering kanske det gar att fi mer underlag
kring det.

Vidare behover det fortydligas om, och i sa fall under vilka forutsittningar, det
kommer vara mdjligt for tredjeldnder att ingd avtal med EU om dmsesidigt
erkdnnande av ackrediteringsorgan. Sddana avtal kan gora det mojligt for utlindska
ackrediteringsorgan att ackreditera lokala kontrollorer baserade i det egna
landet/regionen.

© EU ETS paverkar elpriset pa marginalen i EU eftersom systemet paverkar kostnaden for fossil
elproduktion. Utslappskostnaden internaliseras darmed i priset.

" EU-kommissionen (2025-02-26) sid. 24.
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Det kan dven noteras att om CBAM skulle utvidgas till att omfatta manga fler varor
och produktionsprocesser kan det bli aktuellt med fler specificerade
berikningsmetoder. Okad komplexitet kan i sin tur paverka olika aspekter av
verifieringen av utslépp.

Konsoliderad vagledning och rapportering

Det kan undersdkas om en konsoliderad portal i “single window” utférande kan
forenkla administrationen genom att samla vigledning och rapporteringssystem for
de EU-regelverk som har biring pa foretagens skyldighet att kontrollera sina
leverantdrskedjor.

En finsk studie visar att foretag upplever det svért att anvéinda integrerade system
for att hantera kraven frin olika regelverk sdsom avskogningsforordningen
(EUDR), direktivet om tillborlig aktsamhet for foretag i fraga om hallbarhet
(CSDDD), forordningen om forbud mot produkter som tillverkats genom
tvangsarbete (FLR) samt ekodesignforordningen (ESPR) och CBAM. Inom
niringslivet gors investeringar i IT-16sningar for sparbarhet inom leverantdrskedjan
men osdkerheter pd grund av oklarheter i regelverken innebér svarigheter for
foretagen att skapa enhetliga system for att hantera regelkraven pa
héllbarhetsomradet, skriver forfattarna.'?

Tydligt CBAM-regelverk

Det ar efterstravansvart att CBAM-regelverket ar tydligt for att undvika
tolkningsproblematik. Viktiga bestimmelser som EU-kommissionen fortydligat i
vigledningsdokument bdr i den mén det &r mojligt kodifieras i CBAM-
forordningen alternativt i genomforandeakter eller delegerade akter. Bestimmelsen
att import av begagnade varor omfattas av CBAM ér ett exempel pa en sddan
tolkningsfraga.

Villkoren for indirekt ombudskap &r ocksa en viktig del av CBAM dir det inte fér
rdda tveksamheter kring ansvarsfragan.'* Ett annat omrdde som kan fortydligas dr
bestdmmelserna for import av varor med militdra dndamal.'*

Snabbspar och alternativa sitt att betala for varornas utslapp

De administrativa delarna av CBAM skulle kunna férenklas genom att importdrer
erbjuds ett snabbspér vid importtillfallet men ytterligare analys skulle krdvas innan
en mdjlighet till snabbspéar inom CBAM kan inforas.

2 Cambou, D et al. (2025) sid. 10, 49, 51.

'3 Det indirekta ombudet &r ansvarigt fér de skyldigheter som géller inom CBAM under forutsattning att
det indirekta ombudet samtyckt till att agera godkénd CBAM-deklarant, enligt artikel 5 i CBAM-
férordningen.

4 "Varor som ska befordras eller anvandas inom ramen for militar verksamhet” &r undantagna fran
CBAM enligt artikel 2.3c i CBAM-forordningen. Det rader dock viss oklarhet kring huruvida varor som
importeras av militdra myndigheter ar helt undantagna fran CBAM med héanvisning till myndighetens
status och verksamhetsomrade eller om den specifika slutanvandningen av en vara avgoér huruvida
den omfattas av CBAM.
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Ett snabbspér skulle besté i att importoren kan viélja att betala for CBAM-varornas
utslépp baserat pa standardvirden direkt i samband med att varan klareras vid
import. Ett snabbspar dir CBAM-avgiften betalas i samband med att varan
importeras behdver utredas och utformas med forsiktighet for att inte riskera att
CBAM anses vara utformad som en tull eller liknande avgift. Snabbspér kan
utformas som en valfri mdjlighet for importdren samtidigt som alternativet att
rapportera med faktiska utslédppsvérden finns kvar. Den importdr som véljer
snabbsparet slipper ddrmed rapportering. ansékan om status som godkind
deklarant samt hantering av certifikat i CBAM-registret. Ett snabbspar skulle
kunna svara mot den efterfrdgan pa minskad administrativ borda som finns bland
importorer. Aven de behoriga myndigheternas administration skulle sannolikt
underlittas.

Ett snabbspér skulle ocksa kunna utgéra en alternativ 10sning for aktdrer som har
svart att fa status som godként CBAM-deklarant pd grund av att de inte uppfyller
ett eller flera av kriterierna. Det kan handla om exempelvis smé eller nystartade
foretag som har svart att uppfylla kriterierna om finansiell kapacitet. Sddana
foretag skulle d kunna importera CBAM-varor utan att vara godkéind CBAM-
deklarant, men med premissen att de behdver betala CBAM-kostnaderna direkt i
samband med importen.

Ett snabbspar dir CBAM-avgiften betalas i och med att varan importeras skulle
dock kunna innebéra en risk att CBAM anses vara utformad som en tull eller en
liknande avgift. Kopplingar till WTO-regelverket behdver dock undersokas
nirmare, bland annat eftersom EU och andra WTO-medlemmar har gjort
ataganden gillande tullnivéer pa varor i sina tullbindningslistor.'> Vi har inte
bedomt WTO-forenligheten i ett eventuellt snabbspar.

Om det skulle finnas ett snabbspéar skulle incitamenten behova vara starka for att en
importor ska vélja det nuvarande ordinarie CBAM-forfarandet och anséka om
status som godkdnd CBAM-deklarant, rapportera faktiska verifierade
utslédppsvirden och kopa certifikat. Ett alternativ vore att tillata att importorer
anvéinder snabbsparet i undantagsfall eller att sméaforetag ges den mojligheten.

Alternativa 16sningar som skulle kunna forenkla betalningen av utsldpp vore att
CBAM betalas som en skatt och inte genom 6verldmnande av certifikat. Som
jdmforelse kan ndmnas Storbritanniens planerade uppliagg for CBAM, dir
betalningen for varornas utsldpp véntas ske via skattedeklarationen. EU:s
institutionella ramverk ger dock inte samma mdjlighet att beskatta koldioxidutslapp
och ETS bygger pé handel med utsldppsritter och inte en skatt.

Ett ytterligare alternativ kan tdnkas vara att man skapar en mdjlighet for tillverkare
utanfor EU att kopa och dverlamna CBAM-certifikat i forvég. Det skulle forenkla
for importérer om CBAM-varornas utslapp redan var betalda innan de importeras
till EU och att CBAM-kostnaden redan ér inkluderad i ink&pspriset. I ett sadant fall

'S Fér vidare analys av betydelsen av utformningen av CBAM och WTO-forenlighet se t.ex.
Kommerskollegium (2019) sid. 37-64.
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vore det dock viktigt att priset pa certifikaten speglar ETS och att det inte uppstar
spekulativt agerande.

Tillfdllig status som godkdand CBAM-deklarant

Omnibus-6verenskommelsen tillater att en importér som ansokt om status som
godkénd deklarant senast 31 mars 2026 kan fortsétta importera tills att den
behoriga myndigheten har handlagt ansokan.

Bestimmelsen om sé kallad tillfallig status som CBAM-deklarant skulle kunna
gélla permanent. Det dr dock oklart om behovet fran myndigheternas sida kommer
att vara lika stort framover. Om bestimmelsen gors permanent skulle det i s fall
innebéra att en importor kan fortsétta att importera CBAM-varor medan ansdkan
handliaggs av myndigheterna under en begransad tid upp till 120 dagar. P4 sa sitt
minskar risken att fordréjd hantering fran myndigheternas orsakar importstopp.

Tillfallig status skulle innebéra att importdren kan fortsétta importera CBAM-varor
dven fast myndigheterna dnnu inte granskat importorens finansiella forméga bland
annat. Samtidigt kan importoren anses vara medveten om skyldigheterna som
CBAM-deklarant i och med att ansokan skickats in. En importdr vars ansdkan ar
under handlaggning skulle fortfarande kunna drabbas av sanktioner for bristande
efterlevnad.

En risk for kringgaende kan uppsté om 16sningen blev permanent. Oseridsa aktorer
skulle kunna starta nya foretag som fér tillfalligt tillstdnd att importera under
ansokningsperioden, for att sedan l4gga ner foretaget och starta ett nytt och sa
vidare.

Tillganglig information om godkdnda CBAM-deklaranter

Tillgdnglig information, exempelvis i CBAM-registret, om en importors status eller
¢j som godkidnd CBAM-deklarant kan underlétta i logistiksammanhang och
forebygga risken for stérningar i leveranskedjorna pa grund av stopp i tullen. En
avvagning behdver emellertid goras om huruvida sddana uppgifter bedoms vara
kéansliga.

Publikt tillgénglig information om huruvida en viss importdr ar néra att Gverstiga
troskelvirdet skulle kunna forenkla logistikhanteringen ytterligare. P4 grund av
uppgifternas potentiellt kdnsliga karaktéar kan en lampligare 16sning dock vara att
detta avtalas av importorer och ombud sinsemellan.

Tullférfarandet aktiv foradling for CBAM-varor

Det kan vara aktuellt att utvéirdera tullforfarandet aktiv forddling i anslutning till
diskussionerna om behovet av stodatgarder till europeiska tillverkare som
exporterar varor som innehéller insatsmaterial som omfattas av CBAM. EU kan
Overviga kunskapshdjande insatser for att 6ka foretagens kannedom om aktiv
forddling. Dessutom kan anvdndningen av tullférfarandet i forhallande till CBAM
utvérderas.

Insatsvaror som importeras under forfarandet aktiv foradling for bearbetning eller
foradling inom EU omfattas inte av CBAM under forutsittning att slutvaran
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exporteras, enligt artikel 2 i CBAM-forordningen. Om forfarandet ddremot avbryts
och insatsvaran eller den forddlade varan importeras till EU giller CBAM-
skyldigheterna. Aktiv forddling av insatsvaror dr med andra ord ett etablerat
tullférfarande som ger mojlighet for foretag som importerar insatsvaror som
omfattas av CBAM att undga det koldioxidpris som annars kan paverka
forutséttningarna att exportera slutvaran utanfor EU.

Under vissa forutsattningar kan aktiv foradling minska de konkurrenskraftsméassiga
utmaningarna relaterade till export, enligt en studie fran Afry. Studien betonar
avvagningen mellan administrativ komplexitet och kostnadsbesparingar kopplade
till forfarandet. Aktiv forddling kan ha sdrskild betydelse i de fall ett foretag
importerar stora volymer av ett fital insatsvaror med signifikanta CBAM-avgifter
samtidigt som en stor del av slutvarorna exporteras, enligt studien.'®

Ta bort onédig rapportering om aterimport

Naturvardsverket bedomer att rapporteringskravet bor tas bort for CBAM-varor
som importerats under tullforfarandet aterimport. Den som aterimporterar varor ska
rapportera “noll” for de inbdddade utslédppen fran dessa varor fran 2026, enligt
CBAM-forordningens artikel 6.5. Omnibusforslaget inneh6ll ingen éndring
géllande aterimport. Rapporteringskravet for aterinférda varor tillfér ingen nytta i
klimathdnseende utan utgor ett onddigt administrativt steg.

Overvakning av tréskelvirdet och importstopp

Informationsflddet som é&r knutet till 6vervakningen av troskelvardet bor i
mojligaste mén automatiseras for att minska manuell hantering. Det géller
exempelvis kontrollen av huruvida en import6ér som overstiger troskelvérdet har
status som godkdnd CBAM-deklarant.

Ett notifieringssystem som informerar importorer och de nationella behoriga
myndigheterna om néir importmangden ndrmar sig troskelvirdet kan underlitta
administrationen och frimja regelefterlevnad. Importorer kan ges mojlighet att i
realtid f6lja sin egen import och importens kumulativa nettovikt i CBAM-registret.
Det bor samtidigt noteras att endast importorer med status som godkdnd CBAM-
deklaranter har fullstindig tillgang till CBAM-registret. Ett alternativ kan ddrmed
vara att importorer fAr nigon annan form av digital notis.

Indirekta ombud som samtyckt till att agera CBAM-deklarant ansvarar for
rapportering och hantering av CBAM-certifikat & importorens véignar. Det géller
dven i de fall nettovikten hos de importerade varorna som ett visst ombud hanterat
at importoren &r lagre &n 50 ton, men importoren totalt sett Overskridit
troskelvardet under ett &r genom importer gjorda via ett annat ombud. For att
underlétta regelefterlevnad och minska risken for kringgédende behdvs ett system
med tydlig information till indirekta ombud. Det kan exempelvis utgoéras av en typ
av notis som skickas till det indirekta ombudet i de fall importoren anlitat flera
olika indirekta ombud under ett ar och troskelvardet 6verskrids totalt sett.

'6 Lansisalo, E., Sivill, L. (2025) sid.14.
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Vidare finns det behov av tydliga bestimmelser och information till importorer om
hur CBAM-varor hanteras rent praktiskt vid importstopp och vad som hénder i
avvaktan pa att en importor ansdker om status som godkénd deklarant.
Tullmyndigheterna inom EU kommer ha befogenhet att neka import av CBAM-
varor i de fall de har kinnedom om att en importdr 6verskridit troskelvardet men
saknar status som godkédnd CBAM-deklarant. Sjélva beslutet om importstopp ska
fattas av de behoriga CBAM-myndigheterna, det vill sdga Naturvardsverket.
Importdren forbjuds dé att importera CBAM-varor till dess att importoren har
status som godkidnd CBAM-deklarant, enligt Omnibus-6verenskommelsens artikel
25a och skl 7.

Tillsyn av CBAM-rapportering

I dagslédget har de nationella behériga myndigheterna mdjlighet att se uppgifter och
CBAM-rapportering avseende de importorer som har Eori-nummer utfardade av
det egna landet nér de utdvar tillsyn. Eori-nummer ar ett registreringsnummer som
anvands till tullrelaterad verksamhet. Nagon form av verktyg som underlattar
Naturvérdsverkets tillsynsarbete i de fall en svensk importor anlitat ett indirekt
ombud med ett Eori-nummer utfirdat av ndgot annat EU-medlemsland skulle
kunna ses 0ver, med adekvat hansyn till uppgifternas kinslighet. Vidare har de
nationella myndigheterna skyldighet att rapportera till EU-kommissionen om
genomforandet av CBAM enligt ett tilldgg i artikel 11 i CBAM-forordningen som
tillkom i och med Omnibus. Det &r viktigt att denna rapportering sker pa ett
strukturerat sétt och inte blir administrativt betungande. Darfor kan det krévas
ytterligare fortydliganden av artikeln, exempelvis genom att tydligare definiera
tidsramarna och omfattningen av myndigheternas rapportering. Exempelvis kan
inspiration hdmtas fran artikel 21 i direktiv 2003/87/EC (ETS-direktivet) som
definierar medlemsléndernas dterrapportering inom utsldppshandelssystemet ETS.

Retroaktivt genomférande av CBAM-skyldigheter

Det ér viktigt att regelverket fortydligas med hénvisning till hur CBAM-
skyldigheter ska uppfyllas i efterhand, sirskilt med tanke pa att tillsyn, inspektioner
och tullrevision dven sker efter det datum da importvarorna klareras. Regelverkets
retroaktiva verkan kan vara aktuellt exempelvis om en tullrevision som genomfors
ett par ar efter importtillfallet resulterar i att klassificeringen dndras till en varukod
som omfattas av CBAM. Alternativt, att klassificeringen dndras i efterhand till en
varukod som inte omfattas av CBAM, men deklaranten redan 6verlamnat certifikat
for att betala for utslappen.

Koldioxidpris som betalats i ett tredjeland

Det ar viktigt med tydliga och transparenta regler gillande vilka typer av
koldioxidpriser som “faktiskt har betalats” som kan tillgodoréknas inom CBAM,
oavsett om tillgodordknandet gérs genom faktiska uppgifter eller standardvérden.

CBAM-deklaranter kan begéra en minskning av antalet certifikat som ska
Overlamnas genom att dberopa att ett koldioxidpris faktiskt har betalats i tredjeland,
enligt CBAM-forordningens artikel 9. I och med Omnibus ges mdjlighet att
anvinda standardvarden for betalt koldioxidpris, vilket kommer innebéra en stor
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forenkling. Detaljer kring reglerna om koldioxidpris och pris pa certifikat kommer
att faststdllas av EU-kommissionen i en kommande genomforandeakt.

En utmaning vid regelutformningen &r att hitta en balans mellan administrativ
komplexitet och mojlighet till flexibilitet. Olika l&nder kan ha olika typer av
koldioxidavgifter och skatter som baseras pa utslédppen eller energivirdet men som
inte dr utformade som utsldppshandelssystem. Dessa kan dessutom vara kopplade
till olika former av rabatter eller dterbetalning. En ytterligare nivd av komplexitet
tillkommer om man ska beakta aspekter sisom utslappsregler med ekvivalent
verkan som prismekanismer eller koldioxidkompensation och krediter.!”

Overlag finns argument for att CBAM ska ta hiinsyn till att olika forhillanden kan
rada i olika ldnder, exempelvis mot bakgrund av Parisavtalet och WTO-
regelverket.'®

Samtidigt kan EU-ldnderna pa nationell niva ha koldioxidskatter utdver ETS. Det
kan gora det komplicerat att utforma tillgodordknandet inom CBAM pé ett sitt som
aterspeglar prissittningen pa utslapp bade pa EU-niva och medlemsstatsniva och
ger likvardiga forutsittningar. Fragan behover ddrmed analyseras noggrant.

Detta behdver ocksa forhalla sig till de regler som EU kommer att tillampa for att
sdkerstélla att bara internationella krediter med hog miljdintegritet anvands nér
EU:s klimatmal for 2040 ska realiseras.

IT-stod

Effektiva IT-16sningar pa EU-niva behovs for att underlitta genomforandet av
CBAM och frimja anvdndarvanlighet.

Administrationen for de nationella myndigheterna kopplat till tillsyn och
godkédnnande av ansokningar kan underlittas med forbattrade IT-16sningar som
mojliggor integration med myndigheternas egna system pa nationell niva.

Givet antalet CBAM-deklaranter inom EU kan det vara motiverat att upprétta en
IT-support som ér tillgdnglig direkt for deklaranterna for specifika IT-frdgor. En
direkt IT-support kan fungera som ett komplement — importdrer kan fortfarande
kontakta de nationella behoriga myndigheterna med fragor som ror till exempel
regeltolkning eller policyfragor.

Kommunikationsmallen, ett Excel verktyg frdn kommissionen for att berdkna
utslapp, syftar till att underlétta rapporteringen men forutsétter en hel del kunskap
och behdver vara anvéndarvénlig.

Upprittandet av CBAM-registrets portal for verksamhetsutovare utanfér EU
(O3CI) har inneburit en forenkling av rapporteringen. Ju fler tillverkare och
leverantorer som ansluter sig till O3CI desto mer underléttas rapporteringen for

17 Se t.ex. Young (2022) sid. 16.

'8 Se vidare analys av t.ex. Espa.l, Francois, J. och van Asselt, H (2022) sid 24-26 samt
Kommerskollegium (2019) sid 59-60.
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importorer. O3Cl-portalen verkar till viss del ha 16st tveksamheten hos tillverkare
att dela kénsliga uppgifter med sina leverantorer.

Inloggning i CBAM-registret

Inloggningen i CBAM-registret sker i dagslédget med hjilp av Eori-nummer som
utfardas av tullmyndigheterna inom EU. Men i och med att ackrediterade
kontrollorer och externt anlitade CBAM-representanter kommer ges mojlighet att
ansluta till CBAM-registret kan alternativa identifieringsmetoder for inloggning
behova ses over for att inte Eori-nummer ska behova utfardas utanfor
tullhanteringssammanhang.

Incitament till utslappsminskning och cirkulara fléden

Importerade varor omfattas av CBAM sa lédnge de klassificeras enligt en varukod
som omfattas — detta géller oavsett om varan dr begagnad eller nyproducerad. I
vissa fall mojliggor tulltaxan specifik klassificering av begagnade/anvinda varor
som till exempel skrot, men i andra fall gar det inte att sdrskilja begagnade varor
med hjélp av varukoden vid import.

Pa kort sikt, for att undvika att importorer tvingas betala flera ganger for begagnade
varors utslédpp, kan EU 6verviga att infora en mojlighet for importdrer att styrka att
man redan overlaimnat CBAM-certifikat for en viss begagnad vara. Detta skulle
gilla i situationer dér tullférfarandet aterimport inte kan anvéndas. P4 lang sikt &r
fragan kopplad till diskussionerna om att vidareutveckla klassificeringssystemet for
att forbéttra forutsattningarna for cirkuldra floden och ateranvindning. EU kan
fortsétta att engagera sig i diskussionerna inom Virldstullorganisationen om
utveckling av HS-systemet i det sammanhanget.

CBAM:s paverkan pa utvecklingslander

Erfarenheten fran dvergangsperioden visar att frigestéllningar gillande CBAM:s
paverkan pa utvecklingsléander dr en mycket diskuterad fraga i policy-
kommenterande kretsar.

Idén om att EU kunde komplettera CBAM med finansiellt och tekniskt stod,
exempelvis genom att anvinda intékterna frin CBAM, for att frimja den
industriella omstéillningen i utvecklingslander och bidra till att skapa
forutsittningar for mindre koldioxidintensiv industriproduktion lyfts av flera
policykommentatorer.'” En rad olika forslag till hur EU kan agera for att stodja
exporterande utvecklingsldnder med tekniskt stod och kapacitetsuppbyggnad for att
hantera CBAM ndmns, bland annat:

e Tillfilligt uteslutande av de minst utvecklade linderna frin CBAM.?°

'® Se till exempel UNCTAD (2021) sid 3, 24; Cornage. E, Berg, A. (2024) sid. 9, 16; Erixon et al. (2023)
sid. 12.

20 Cornage, E; Berg, A. (2024) sid. 16.
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e Differentierade rapporteringskrav och koldioxidprisséttning beroende pa
exportlandets utvecklingsniva. Mojlighet till foretagsspecifika
standardvérden.?!

e Friamjande av koldioxidprissittning i fler lander; sammanlénkning mellan ETS
och andra system; mojlighet for fler lander att ansluta sig till ETS. Samarbete
for att utveckla strukturer sa att exporterande tillverkare frivilligt kan betala ett
koldioxidpris pa den inhemska marknaden.??

e Tekniskt och finansiellt stod till landspecifika konsekvensanalyser och darefter
skraddarsytt stod fran EU kopplat till CBAM.?

3.2 Risk for kringgaende och mojliga
l6sningar

I det hér avsnittet identifierar vi de mest uppmérksammade riskerna for
kringgdende och eventuellt mojliga 16sningar for att motverka den sortens
agerande.

Effektivt och ndra samarbete mellan EU-kommissionen, de nationella behdriga
CBAM-myndigheterna och andra nationella myndigheter kommer att vara en
forutséttning for att Gvervaka regelefterlevnad inom CBAM. Arbetet behover ske
under rorliga former d& det kan vara svért att pa forhand identifiera och forebygga
alla typer av risker for kringgéende.

3.2.1 Felaktiga utslapp och resursforflyttning

En sérskild uppméarksammad form av kringgaende ar resursforflyttning, eller
omforflyttning av utsliapp (resource reshuffling pa engelska). Resursfordelning ér
nér aktorer i tredje land véljer att styra om exporten av mindre koldioxidintensiva
produkter till EU utan att gora nigra reala férandringar i sin produktion.
Producenter i tredje land far en konkurrensfordel da de kan undvika CBAM-
avgiften.?* Det finns dven en risk att omforflyttningen enbart sker pa pappret
genom att producenter uppger felaktiga uppgifter och 6verdriver innehallet av
produkter med l&gt COz-avtryck. De tvé riskomrdden som brukar lyftas fram ar
atervunnen ravara som generellt ger upphov till 14gre utslépp dn priméar produktion
och inbidddade utslépp frén elproduktion. Men det kan dven vara t.ex. omfordelning
av anvindningen av héllbar bioenergi.

Nar blir resursférflyttning ett problem?

Att produkter med lagt -koldioxidavtryck exporteras till EU ar inget problem i sig
utan &r en naturlig f6ljd av CBAM. Om fti tilldelning forsvinner och CBAM

21 Erixon et al. (2023) sid. 11-13.

2 Erixon et al. (2023) sid. 14.

2 Lamy, P. et al. (2024) sid. 1-4.

24 Sandbag (2024) och Ramboll (2025).
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introduceras laggs CO»-kostnaden pé produkter inom EU-ETS och CBAM. Renare
produkter kan dé hélla ett relativt ldgre pris och efterfragan pa dem kommer oka.
Efterfrdgan kan tillgodoses genom 6kad produktion inom EU eller 6kad import. En
sadan import dr oproblematisk sa linge rittvis konkurrens rader. Men, mojligheten
att fordela utslappssnéla produkter till EU snedvrider konkurrensen. Exempelvis,
en utlindsk producent som anvinder en elmix med 50 procent fornybart och 50
procent fossilt kan resursfordela sin produktion baserad pa férnybar el till EU och
undvika en koldioxidkostnad for sin fossila produktion. En motsvarande producent
1 EU skulle ddremot inte kunna undvika de inbakade ETS-kostnaderna i elpriset.

Skrot av jarn och stal eller aluminium ska dvervakas inom utsléppsberdkningen
men tillskrivs inga inbdddade utslapp, enligt CBAM-bestdammelserna. Detta géller
oavsett om insatsmaterialet ar skrot fore eller efter konsumentledet. Inom EU ETS
beréknas utsldppen dédremot pé anlédggningsniva och inte pa produktniva som inom
CBAM. Eftersom processkrotet uppstar som en biprodukt i den ordinarie
tillverkningsprocessen ar verksamhetsutovare inom ETS skyldiga att betala for de
utsléapp som tillskrivs processkrot, det vill sdga skrot som &r skrot fore
konsumentledet. Produktionsspillet haller mycket hog kvalitet och aterfors normalt
som ravara i samma process som den uppstod. Pa detta vis kan producenter i tredje
land exportera en produkt med ldgre koldioxidkostnad och nistintill samma
egenskaper som primér ravara. Detta innebdr att det skapas en konkurrensnackdel
for foretag i EU. EU-kommissionen har aviserat att de kommer att presentera ett
forslag for att minska risken for kringgaende genom att inkludera skrot fore
konsumtion i forteckningen 6ver CBAM-varor.

Aluminium ar mycket atervinningsbart och atervunnen aluminium som éar skrot
efter konsumentledet utgér exempelvis i genomsnitt 33 procent av den globala
tillverkningen, enligt en rapport frin Sandbag.? Forfattarna menar att det kommer
vara enkelt att minska CBAM-kostnaden genom att 6ka andelen skrot i de
aluminiumvaror som exporteras till EU. Aven &tervunnet stal kan kvalitetsméssigt
motsvara primérproducerat stal om stalskrot blandas med en viss mingd
direktreducerat jarn eller tackjérn. I ett scenario med omfattande resursforflyttning
kan utlidndska tillverkare av slutvaror som innehéller stor andel skrot profitera pa
CBAM som ett resultat av prisdkningar pa varorna och undvikande av CBAM-
kostnader, enligt Sandbag.?

Fran aluminiumindustrins perspektiv finns en risk for koldioxidldckage om
situationen inte hanteras inom CBAM.?’ Ett alternativ &r att processkrot ska
tillskrivas inbdddade utsléapp genom att utslappsberdkningen skiljer pa processkrot
och skrot som ér skrot efter konsumentledet. Utmaningar med hog komplexitet i
materialflodet och brist pa transparens gor dock att sddana dvervakningskrav ér

% Sandbag (2024).
% Sandbag (2024) sid. 3—4, 26-28.
27 Arkwright (2025) samt Ramboll (2025).
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svara att genomfora i praktiken. Ett alternativ som framfors ér att allt insatsmaterial
av aluminium tillskrivs samma inbdddade utsldpp som primaraluminium.?®

Samtidigt kan mdjligheten att berdkna utslédppsdata separat for olika
produktionsvégar inom en integrerad anldggning skapa incitament for stegvis
industriell omstillning. Mojligheten for separat berdkning bor dock gélla for
nyinvesteringar och anlédggningar som etableras efter ett visst &rtal som
utgdngspunkt for att undvika risken for resursforflyttning, foreslar IISD i en
rapport.?

For ovrig rdvara som réknas som atervunnen inom CBAM kan vi dock inte se
samma fordel for en producent i tredje land att 6ka andelen i sina produkter. De
direkta utsléppen fran tillverkning av atervunnen révara ingar i sévil CBAM som
EU ETS och det finns inga extra koldioxidkostnader for produktionen i EU. Sa
lange marknaden fungerar effektivt bor priset pd atervunnen révara av likvardig
kvalitet vara detsamma inom och utom EU och det finns darfor ingen fordel att
resursforflytta dtervunnen ravara till EU, varken realt eller genom pa pappret
genom forfalskning.

Risker med utslappsdata

Risken for fusk inom CBAM giller dven utsldppsdata. Aven om faktiska
utsléappsuppgifter ska verifieras under den definitiva perioden kan inte risken for
avsiktliga fel i utslappsberdkningarna uteslutas. Det kan vara svért for en kontrollor
att upptécka felaktigheter nir det géller komplexa tillverkningsprocesser med flera
prekursorer och underleverantorer i olika lander eller regioner. Detta géller 4ven
faktiska uppgifter om betalt koldioxidpris.

3.2.2  Andra former av kringgaende

Olika risker for kringgéende uppstéar beroende pé hur troskelvérdet dr definierat. 1
det ursprungliga regelverket kunde tullmyndigheten stoppa en sdndning med
CBAM-varor som dversteg 150 euro om importoren saknade status som godkénd
CBAM-deklarant.

Troskelvérdet per sindning riskerade att leda till kringgdende genom konstlad
uppdelning av transporter, vilket ar forbjudet enligt artikel 27 i CBAM-
forordningen. Ett sitt att kringga troskelvérdet per sindning &r dven att anvinda
tullagerforfarandet och sedan dela upp varorna i smé sandningar nir de anmals till
import. Risken for kringgdende genom uppdelning av transporter minskar betydligt
i och med att troskelvérdet dndras till ett kumulativt viktbaserat varde pa 50 ton,
aven om konstlad uppdelning arsvis fortfarande skulle kunna ske.

En import kommer kunna stoppas genom att Naturvardsverket beslutar om
importstopp eller att Tullverket nekar import i de fall de har kinnedom om att
importdren har overskridit troskelvéirdet. Med det nya troskelvirdet skulle det

28 Arkwright (2025) sid 11-15; Ramboll (2025) sid. 2-3.
2 |ISD (2025) sid. 3.
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kunna ske fler importer innan importdren fir kinnedom om att den Sverstigit
troskelvirdet, vilket i sin tur kan leda till hogre sanktionsavgifter.

Naturvardsverket konstaterar att det behovs forebyggande atgirder for att minska
risken for forsenat importstopp, exempelvis att det infors ett varningssystem for
aktorer som nirmar sig troskelvardet. For att mojliggdra 6vervakningen anser
Naturvardsverket att det behdvs ett system med automatiseringar dér bade
importdren och den behoriga myndigheten kan se importflodet, till exempel i
CBAM-registret eller via ndgon annan form av notis till importoren.

Vidare kan forsok till kringgéende ske oavsett troskelvéirdet genom att felaktiga
uppgifter anges i tulldeklarationen. Det kan handla om att en felaktig varukod som
inte omfattas av CBAM anges i stillet for en varukod som omfattas. For att helt
undgd CBAM kan en importor dven forsoka ange ett felaktigt ursprung, sdsom de
undantagna linderna Norge, Schweiz eller Island. Det finns dven en risk att
importdren anger en ldgre nettovikt for varorna i syfte att fa ldgre kostnader eller
helt undgd CBAM.

Insatsvaror som fors in till EU for bearbetning eller reparation under tullforfarandet
aktiv forddling omfattas inte av CBAM. Forfarandet anviands normalt nér slutvaran
ska exporteras. Forfarandet kan dock avslutas med att slutvaran importeras och da
giller CBAM-skyldigheterna for insatsvaran. Ibland ldmnas en avrakningsnota i
stillet for en importdeklaration in till tullmyndigheterna vid import av insatsvaran.
I och med Omnibus stirks 6vervakningen av aktiv foradling i det avseendet att
definitionen av importdr dven inbegriper den som ldmnar in en avrédkningsnota.

Det finns dven risk for kringgaende kopplat till Eori-nummer. Foretag kan forsdka
dela upp importer och registrera dem pa olika dotterbolags Eori-nummer for att
hamna under tréskelvardet. Det kan dven tdnkas att ndgon startar flera féretag med
olika Eori-nummer. Importdrer kan dven anlita flera olika indirekta ombud for att
dela upp sidndningarna med avsikten att det inte ska upptéckas att den totala
nettovikten av importdrens varor ar hogre an troskelvérdet.

Genom att bevaka handelsflodena kan EU-kommissionen och tullmyndigheterna i
samarbete med de behoriga CBAM-myndigheterna identifiera om en importor
andrar sitt beteende. Genom Overvakning kan myndigheterna exempelvis uppticka
ndr ndgon som tidigare importerat pd en viss CBAM-varukod i flera &r byter
varukod och importerar stora volymer pa en annan varukod eller av ett annat
ursprung. Ett alternativ som kan underlatta for de behoriga myndigheterna vore om
de ges befogenhet att foreldgga en importdr att ansoka om sa kallat bindande
klassificeringsbesked for en viss vara, men forutsdttningarna for detta skulle i s&
fall behdva utredas vidare.

Intressant i ssmmanhanget dr dven att det i EU-kommissionens forslag om en
framtida reform av tullunionen foreslas att en europeisk tullmyndighet ska inréttas.
Den europeiska myndigheten foreslas arbeta med riskhantering centralt pd EU-niva
och riskanalys med hjilp av uppgifter i EU:s tulldata’®.

% Regeringskansliet (2023-06-21), sid 5.
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Effektivt och nédra samarbete mellan EU-kommissionen, de nationella behdriga
CBAM-myndigheterna och andra nationella myndigheter kommer att vara en
forutsittning for att dvervaka regelefterlevnad inom CBAM. Arbetet behdver ske
under rorliga former dé det kan vara svart att pa forhand identifiera och forebygga
alla typer av risker for kringgéende.
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4. Utvidgning av CBAM
till fler varor och
nedstroms

EU-kommissionen forvintas komma med beddmningar och forslag som rér om fler
varor medfor risk for koldioxidldckage inom EU ETS och om det finns varor som
ar beroende av CBAM-varor med stor koldioxidlédckagerisk ldngre ned i
virdekedjan. Nar det giller CBAM-varorna stal och aluminium é&r det i och med
EU kommissionens meddelande Europeisk handlingsplan for stil och metaller’’
redan klart att forslag ska komma for en nedstroms utvidgning i slutet av 2025. For
ovriga CBAM forvintas kommissionen gora en beddmning om ldmpligheten och
lamna forslag om det dr relevant.

Syftet med detta kapitel &r att belysa utvidgning av CBAM ur ett mer teoretiskt och
principiellt perspektiv. Kapitlet inleds med ett avsnitt om utvidgning till nya
CBAM-varor. Direfter foljer ett avsnitt om utvidgning nedstroms respektive ett
avsnitt om administrativa lirdomar frin dagens mekanism. Avslutningsvis gors ett
antal bedomningar kring principer och kriterier som bor végleda en utvidgning av
CBAM till fler varor och nedstroms.

En lidngre teoretisk genomgang om utvidgning av CBAM finns i
Konjunkturinstitutets rapport Effekter av CBAM och implikationer av en
utvidgning >

4.1  Utvidgning till nya CBAM-varor

For nirvarande har jurisdiktioner som infort prissittning av vaxthusgasutslapp
faststéllt sektorer som &r berattigade till skydd mot koldioxidldckage med hjilp av
tva kriterier; utslédpps- och handelsintensitet. Utsléppsintensiteten &r utformad {or
att finga upp de direkta och indirekta kostnaderna fran koldioxidprisséttningen och
maits genom volymen utslidpp per enhet av produktion, intékter, foradlingsvarde
eller vinst. Handelsintensiteten méts ofta genom den totala import- och
exportvolymen for en produkt i forhéllande till import och inhemsk produktion.

I artikel 10b 1 ETS-direktivet (EU) 2003/87/EG bedoms risk for koldioxidldckage i
sektorer och delsektorer finnas om produkten av deras handelsintensitet med
tredjeldnder plus vérdet av importen fran tredjeldnder och EES sammanlagda
marknadsstorlek (arlig omséttning plus sammanlagd import) multiplicerad med
deras utslappsintensitet (matt i kilogram koldioxid per bruttoféradlingsvarde),

31 COM(2025) final.
%2 Konjunkturinstitutet (2025).
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overstiger 0,2. Denna metod har ocksa legat till grund for identifiering av dagens
CBAM-varor; stdl, aluminium, cement, gédselmedel, vitgas och elektricitet. Ett
annat viktigt kriterium r att det ror sig om stora utslipp. Aven organiska
kemikalier och raffinaderiprodukter bedémdes ha bade stora utsldpp och risk for
koldioxidlackage men klassades inte som CBAM-varor. Detta dr en konsekvens av
metodologiska svarigheter vilket framkommer i skilen till CBAM-foérordningen
(EU) 2023/956.

Tabell 2 sammanfattar 6vergripande utsldappsintensiteten (métt som utslapp per kg)
for olika material som ingér i CBAM eller skulle kunna bli aktuella. I denna tabell
blir det tydligt att plast i hogsta grad ar aktuellt d& det ror sig bdde om en hog
utsléppsintensitet och stora utsldpp (forutsattningarna for att inkludera plast i
CBAM analyseras nirmare i kapitel 5). Aven zink har en hdg utslippsintensitet
men det ror sig om betydligt mindre utsldpp. Det kan dock behdva beaktas att zink
och koppar ibland utvinns i betydande manger ur samma gruva, t.ex. Neves-Corvo
i Portugal®.

Noterbart &r att Storbritannien infor en motsvarighet till CBAM fran och med 2027
och i1 denna mekanism ingér inbdddade utslapp for import av aluminium, cement,
keramik, gddningsmedel, glas, vétgas samt jérn och stil. En sammanlénkning av
EU:s och Storbritanniens handelssystem kan dérfor underléttas av att ocksa
keramik och glas blir CBAM-varor i EU.

Tabell 2 Utslappsintensitet for olika material, kursiva ar inte en del av CBAM fas 1

Material Utslapp (ton CO2-ekv Kommentar
per ton material)
Stal (primar) 1,8-2,5 Traditionell kolbaserad masugn
Stal (sekundéar) 0,1-0,7 Ljusbagsugn, utslapp beror pa elmix
Aluminium (primar) 10-17 Stor variation beroende pa elmix, avtryck
domineras av indirekta utslapp
Aluminium (sekundar) 0,5-1
Cement 0,6-0,9
Goddselmedel 1,6-6 Beroende pa typ av gddselmedel
Plast 2-6 Beroende pa produktionsteknik
Massa och papper 0,3-1,5 Hdégre vid kemisk massaproduktion
Glas 0,6—1,2 Fossila brédnslen for uppvérmning till 1700°C
Koppar 0,5-3
Zink 3-4
Keramik 0,5-1,0 Beroende pa produkt, sanitetsgods har hégre

En avgdrande komponent i dessa bedomningar dr ocksa substituerbarheten, dvs. att
hinsyn behover tas till risken att CBAM-varor kan erséttas av andra varor som inte

33 Utvinning av koppar och zink i Sverige sker bara i mycket begransat omfattning fran samma gruvor.
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traffas av CBAM. Bedoms denna risk vara stor kan det vara aktuellt att &ven gora
substitutionsvaror till CBAM-varor.

4.1.1 Indirekta utslapp kan ha betydelse

En utvidgning till andra material kan péverkas av om indirekta utsldpp frén
elanvindningen inkluderas. I skilen till CBAM férordningen®* konstateras att
CBAM bor tillimpas pé indirekta utslépp da detta skulle 6ka CBAM:s
miljoeffektivitet och dess ambition att bidra till kampen mot klimatférandringarna.
Man konstaterar dock att detta inte kan ske s& lange det inom unionen &r méjligt att
kompensera for indirekta utslappskostnader till f61jd av kostnader for
vaxthusgasutsléapp som fors vidare till elpriserna. Dessa kompensationsatgérder
regleras idag inom direktivet for EU:s utslappshandelssystem (2003/87/EG) och
forklaras nidrmare i en viigledning™.

Ambitionen ar sdledes att inbdddade indirekta utsldpp ska beaktas for CBAM-varor
men detta &r svart att forena med mdjligheten till kompensation for indirekta
kostnader inom EU ETS. Idag ticker darfor inte CBAM for indirekta utslapp for
CBAM-varor dér kompensationen &r tillatet. Det &r dock langt ifrén alla CBAM-
varor som har stora inbdddade indirekta utsldpp idag da produktionsprocesserna
inte ar sarskilt elektrifierade. Ett undantag dr aluminiumvaror ddr en mycket stor
del av utslédppen utgdrs av indirekta utslépp, se tabell 2.

Att ta bort mojligheten till indirekt kompensation skulle mojliggora att indirekta
utslépp kan beaktas i CBAM vilket sannolikt skulle stirka mekanismens
funktionalitet. Detta skulle &ven motiveras av att dagens frivilliga mojlighet till
kompensation for indirekta kostnaden skapar en snedvriden konkurrenssituation da
det tenderar att gynna elintensiv industri i rikare 1ander med 1 ett europeiskt
perspektiv relativt hogt elpris. Ett alternativ till att ta bort kompensation helt skulle
vara en harmonisering dir en begransad kompensation ingér och att indirekta
utsldpp delvis ocksé kan ingd i CBAM.

Generellt 4dr de indirekta utslappen for aluminium omkring tre ganger sé stora som
de direkta utslédppen i de standardvédrden som anvénds i 6vergangsperioden. For
ovriga CBAM-varor &r de indirekta utslappen generellt betydligt mindre 4n de
direkta utsldppen.’® Aluminium skulle dirmed riskera att pverkas mycket om
indirekta utslapp inkluderades. Konkurrenskraften i industrier nedstréms som
producerar varor dér aluminium 4r en dominerande insatsvara skulle fa betydligt
hogre kostnader. Ett kg aluminium kostar idag 25 kronor, ett pris som skulle kunna
bli sex ganger sa hogt om certifikaten skulle kosta 100 euro per ton CO,-
ekvivalenter och indirekta utslapp inkluderas. Att inkludera indirekta utslapp for
aluminium i CBAM och helt ta bort mgjligheten till kompensation for indirekta

34 Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2023/956 om inrattande av en mekanism for
koldioxidjustering vid gransen.

35 Carbon leakage - European Commission

% Standardvarden fér 6vergangsperioden har presenterats av EU-kommissionen Default values
transitional period.pdf.
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utslapp skulle dirmed vara problematisk for europeisk aluminiumindustri och
industrier som anvander aluminium.

4.2  Lampliga utvidgningar nedstroms eller
narliggande produktgrupper

421 Vad menas med nedstroms?

Den kostnad som uppstar nir CBAM-varor importeras eller nir industrin i EU
betalar for sina utsldpp nér de producerar CBAM-varor kommer &tminstone delvis
flyttas dver till kunder. Kostnader kommer ddrmed att forflyttas nedstroms i
leverantdrskedjan. En konsekvens av detta ar att producenter langt ner i
virdekedjor som dr i behov av CBAM-varor ocksd kommer att f4 6kade kostnader.
Detta innebér att d&ven underleverantdrer, leverantorer och varumérkesforetag i EU
som &r beroende av CBAM-varor ocksé kan utséttas for en koldioxidldckagerisk
eftersom deras konkurrenter inte triffas av motsvarande kostnader. Om denna risk
beddms vara tillrickligt stor kan dven nedstroms industrier behova skyddas, men
bara utifran de 6kade kostnaderna orsakade av de inbdddade utslédppen fran
CBAM-varor.

Den utsléppsintensiva industrin som blir av med den fria tilldelningen kan fa dkade
kostnader motsvarande ungefar 20—30 procent av priset pa varorna. Andelen kan
dock variera bade uppat och nedat, inte minst beroende pa utslappspriset da
CBAM-avgiften kommer att motsvara detta kostnadspéaslag. For en aktor
nedstroms, dvs. som behover kdpa dessa varor, kommer ocksa att 4 6kade
produktionskostnader. I relation till priset pa varorna kommer denna effekt dock att
variera betdnkligt. I manga fall kommer det bara rora sig om nagra fa procent men
det kan i vissa fall rora sig om Gver 10 procent av varupriset. Generellt dr dock
paslaget valdigt 1agt om det ror varor som séljs till slutkund, dessa varor siljs ofta
med storre marginaler, eller for varor dar materialkostnaden bara utgor en liten del
av produktionskostnaden. Varor dir produktionskostnaden till stora delar utgors av
inkdp av CBAM-varor har generellt en hogre risk for koldioxidldckage.

4.2.2 WTO-reglerna behdver beaktas

CBAM syftar till att skapa jamforbara spelregler nir den fria tilldelningen pé
utsldppsritter tas bort fran EU ETS och europeisk industri ddrmed far 6kade
kostnader. Det handlar séledes om att sékerstilla ett likvardigt koldioxidpris pa
likvdrdiga varor oavsett var de tillverkas. Som ett forsta steg motsvarar CBAM-
varorna de varor som produceras inom EU ETS. Denna avgrinsning ar ocksé en
forutséttning for att det ska ga att skapa en forenlighet med WTO-regelverket dven
om det inte &r givet att det ar tillrackligt.

Regelverken 1 WTO syftar till att skapa ett transparent och regelbaserat
vérldshandelssystem och ge alla ldnder likvardiga mojligheter pa den globala
marknaden och motverka diskriminering. En viktig del av regelverket dr ddrmed
icke-diskrimineringsprinciperna om nationell behandling och mest gynnad
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nationsbehandling. Aven om en atgird anses vara i strid med de materiella reglerna
kan atgirden eventuellt réattfardigas med stdd av de allmdnna undantagen i artikel
XX i Gatt’. For utsldpp dr de undantag som skapas av artikel XX(b) och XX(c)
som &r av intresse. Enligt artikel XX(b) kan en atgérd vara motiverad om den anses
nddvéndiga for att skydda ménniskors, djurs eller véxters liv eller hélsa. I
litteraturen &r man enig om att atgirder for att minska koldioxidutslépp kan
rittfirdigas med hinvisning till denna artikel.*® Artikel XX(g) inneh&ller ocksa
undantagsbestdmmelser for miljon och det finns bred samsyn att atgirder kring
utslipp av vixthusgaser kan motiveras utifrin detta undantag.* Detta forutsétter
dock att avsteg motiveras utifran klimatsyftet, dvs. att de globala utslappen
minskar. Detta innebér att dtgidrder kan vara motiverade om det finns varor
tillverkade i EU som 16per betydande risk for koldioxidldckage orsakat av EU ETS.
Déremot kan en atgéird som omfattar manga typer av varor och sektorer anses vara
oproportionerligt bred och ddrmed st i strid mot regelverket i WTO. Detta innebér
att en nedstroms utvidgning bara kan bygga pa utslépp fr&n ETS-varor, dvs. utsldpp
orsakade av insatsvaror.

4.2.3 Vad sager litteraturen

Oberoende analyser om CBAM:s effekter pa sektorer nedstroms ér knapphandig.
ERCST har i en studie gjort beddmningen att betydande kostnadsékningar kan
uppsta for nedstromsproducenter i EU om bara primért producerat aluminium
omfattas av CBAM.* T.ex. skulle kostnaden for halvfabrikat sisom valsat
aluminium kunna 6ka med 1013 procent av produktens forséljningspris. Effekten
pa nedstromsproducenter ar sarskilt akut nér foradlingsvérdet i bearbetningen av
dessa varor ar lagt vilket ar fallet med manga aluminiumprodukter. Exempelvis kan
tillverkare av fonsterkarmar i aluminium se sina kostnader 6ka med 13 procent.
Detta skapar ekonomiska incitament for producenter nedstroms i vardekedjan att
flytta utanfor Europa eller importera fardiga produkter snarare &n halvfardiga
material. Detta problem kan forvirras av utlindska producenter som har formaga
att anpassa sina produktionsprocesser for att undvika eller minska CBAM:s
inverkan, och ddrmed potentiellt leda till kringgaende.

I en studie fran Sandbag fran 2024 beddms den prisokning som kommer att folja av
CBAM pé vissa basvaror, sprida sig nedét i virdekedjan.*! Nedstroms producenter
risker ddrmed att f4 minskade vinstmarginaler, sérskilt ndr de konkurrerar med
utlidndska tillverkare som inte har liknande koldioxidkostnader. I studien betonas
att utlindska producenter, sirskilt i regioner som Kina, skulle kunna fa en
konkurrensfordel genom att upprétthélla lagre kostnader for basmaterial och i
senare led obehindrat kunna sélja varor som inte omfattas av CBAM till EU. Man

37 General Agreement on Tariffs and Trade
% Se t.ex. Mehling m.fl. 2019.

% Se t.ex. Kommerskollegium (2019).

40 ERCST (2021).

41 Sandbag (2024).
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konstaterar att vissa komponenter, sésom fundament till vindkraftverk, kommer att
se materiella prisokningar, medan andra mer komplexa fardiga varor ar betydligt
mindre sérbara, t.ex. beddms kostnadsokningen pa grund av dyrare rdmaterial
sannolikt att vara under 1 procent av produktvirdet av en bil.

Den stora risken for koldioxidlackage nedstroms finns séledes framfor allt hos
producenter vars kostnader till stora delar utgér CBAM varor. Detta tenderar att
vara leverantdrer eller underleverantdrer till storre varumarkesforetag som séljer
konsumentprodukt. Denna utmaning forstirks av att leverantdrer och
underleverantorer ofta inte kan flytta 6ver kostnader till kund utan snarast lever i en
verklighet med krav pé att sdnka kostnaderna for att fortsitta fa producera varor till
varumérkesforetagen.*?

I EU-kommissionens konsekvensanalys av lagforslaget om CBAM framholls
mojliga ekonomiska konsekvenser nedstroms.** Kommissionen konstaterar att
CBAM forvéntas leda till hogre priser pé insatsvaror for industrier i senare led,
sdrskilt de som &r starkt beroende av importerade basmaterial som jérn, stal och
kemikalier. Resultaten fran JRC-GEM-E3-modellen indikerar att risken for
koldioxidlackage nedstroms ar ytterst begransad. Denna slutsats kan dock
ifragasattas utifran att det ror sig om en allmén jaimviktsmodell som &r relativt
aggregerad. Andra analyser, bl.a. ovan ndmnda, som &dr mer detaljerade visar ocksa
att lackagerisk finns for enskilda varor nedstroms. I kommissionens
konsekvensanalys gors bedomningen att risken for koldioxidldckage nedstroms é&r
beroende av priset pé koldioxid samt CBAM-varornas andel av det totala
virdeskapandet.

4.3 Vilka lirdomar kan dras fran
nuvarande system

Vid en utvidgning till nya material och/eller nedstroms dr det viktigt att forsdka dra
lardomar fran den forsta fasen, den s.k. 6vergangsperioden dir systemet testas utan
att det utgar en avgift. Nagra viktiga lardomar &r:

e Det behdvs en stor marknadsforstaelse hos lagstiftaren.

e Det dr bra med en 6vergingsperiod.

e Systemet behover vara enkelt att forsta.

e Det behdvs ambitidsa och vél utformade informationsinsatser.

e Den administrativa bordan behdver begrinsas.

Det behdvs en stor marknadsforstaelse hos lagstiftaren

En viktig utgdngspunkt for att kunna belysa marknadseffekter och administrativa
kostnader fullt ut ar att det behdvs kunskap om hur marknaden fungerar for

42 Se t.ex. Tillvaxtanalys (2020) fér fordonsindustrin.

43 EU-kommissionen (2021).
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eventuella nya CBAM-varor respektive hur viardekedjor som anvinder CBAM-
varor fungerar vid en nedstroms utvidgning. Denna kunskap behovs ocksé for att
det ska gé att beddma risken for kringgéende av regelverket samt hur detta kan
hanteras. Det finns en betydande oro fran néringslivet att kringgaende av
regelverket kan bli ett stort problem inom vissa omraden, t.ex. atervunnet
aluminium (se dven avsnitt 3.2).

Det ar bra med en 6vergangsperiod

Nuvarande dvergangsperioden pagar i drygt tva ar och visar att sévil reglerare som
foretag behover tid for att ldra sig regelverket och justera felaktigheter. Att en
overgangsperiod dr av enormt vérde for bade foretag och myndigheter konstateras
dven i en IISD-rapport infor Storbritanniens inférande av ett eget CBAM-system.**

Det tar tid for foretag att 14ra sig regelverket, anpassa organisationen och upprétta
rutiner. Delvis foljer detta av att flera regelverk inforts samtidigt pa
hallbarhetsomradet vilket gjort foretagen pressade. Det foljer dven av att foretag
kan sitta med kopeavtal som 16per dver flera ar dir det saknas krav pa
overldmnande av information och data som behdvs for CBAM.

Ett viktigt skal till vergdngsperioden var att ge EU-kommissionen tid att ta fram
genomforandeaktrer som behdvs for att mekanismen ska fungera. Vér erfarenhet ar
dock att kommissionen dr sena med flera delar. Kort inp& den definitiva perioden
finns fortfarande otydligheter bland annat kring certifikat och verifiering.
Foretagen saknar dirmed mojlighet till fullstindig 6verblick 6ver kommande
regelkrav vilket minskar mojligheten att gora kostnadsprognoser. Detta ar
problematiskt eftersom acceptansen for CBAM bland aktorer som tréffas av
systemet bygger pa att det finns forutsdgbarhet och transparens. Detta innebar i sig
inte nodvéndigtvis att en dvergingsperiod for nya varor eller expansion nedstroms
behover vara langre eftersom det finns lardomar att géra som kan effektivisera
genomforandet. Dessutom kommer flera genomforandeakter redan finns pa plats.

Vid en eventuell utvidgning av CBAM ér det viktig att s& langt som lampligt
anpassa tidsramarna till omfattningen p& genomforandeprocessen. Systemet
behover vara enkelt att forsta.

En konsekvens av att policyutveckling pagatt parallellt med dvergangsperioden &r
att det skapats en svérighet att forsta systemet och dess krav. Samtidigt visar de
svarigheter foretagen har haft med systemet att CBAM &r ganska komplext i
grunden. T.ex. har importorer haft stora utmaningar i kontakterna med sina
leverantorer utanfor EU 1 fraga om att fa tillgang till faktiska uppgifter om utsléapp.
Det har funnits ett stort behov av vigledning for att importorer ska forsta vilka
uppgifter de behover efterfraga fran sina leverantorer. Vigledning oversatt till flera
sprak har varit nddvéndig bade for importorer och tillverkare utanfor EU. Det har
ocksa krivts omfattande insatser for kunskapsuppbyggande och forstéelse for
regelverket utanfor EU. Liknande utmaningar kan dven véntas vid en utvidgning av

4 Aylett, C. et al. (2024) sid. 23.
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CBAM. Stor efterfrigan pa samarbete kring kapacitetsuppbyggnad kan dessutom
noteras under den forsta fasen.

Det behovs ambitiosa och val utformade
informationsinsatser

For att CBAM ska kunna bli funktionellt behdvs omfattande informationsinsatser
mot flera aktdrer, inte bara importorer utan dven verksamhetsutdvare och
myndigheter i tredje ldnder, konsulter, certifieringsforetag m.fl. Erfarenheterna frén
den pégdende forsta fasen dr att informationsinsatserna inte varit tillrickliga vilket
ytterst handlar om att EU-kommissionen behover skapa forutsittningar for att
omsitta CBAM i praktiken. Som redan ndmnts ar det svart for importdrer att
efterfraga korrekt information och for producenter utanfoér EU att veta vilken
information som efterfrdgas. Samtidigt ar det centralt for att CBAM ska fungera
effektivt att importdrer och producenter utanfér EU rapporterar korrekt. Om fler
varor ska in i CBAM eller om en utvidgning nedstréms genomfors ér det viktigt
med en tidig, ambitids och mer genomténkt plan for informationsinsatser samt att
genomforandeakter tas fram i tid.

Den administrativa bordan behover begransas

Svérigheten att forstd CBAM samtidigt som det bygger pd en rapportering och
kontroll av ménga datapunkter gor att det skapas en méarkbar administrativ borda.
Erfarenheten fran den fOrsta perioden ir att redan frn borjan viga den
administrativa bordan mot regelverkets syfte. Detta innebér att
konsekvensbeddmningen vid en utvidgning till nya material och/eller nedstroms
behover adressera utforligt 1 konsekvensanalysen av kommissionens forslag.
Erfarenheten ar att kommissionen underskattat den administrativa boérdan for
CBAM.

Flera av de forslag som ndmns i avsnitt 3.1 &r relevanta for att begrénsa den
administrativa bordan.

4.4  Bedomning — viktiga principer och
kriterier for utvidgning till fler
CBAM-varor och nedstroms

CBAM iér bara aktuellt for varor som ingar i EU ETS eftersom mekanismen
motiveras av den 6kade kostnad som foljer av att EU sétter ett pris pa koldioxid pa
dessa varor. Detta innebér att en utvidgning av CBAM bara kan rdra varor som
ingér i EU ETS och eventuellt de kostnader som uppstér pa varor nedstroms i
virdekedjan av att varor ingér i EU ETS.

Var samlade bedomning &r att en utvidgning av CBAM till fler material respektive
varor nedstroms 1 vardekedjan bor utga ifrén fyra principer:
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e Princip 1 — En utvidgning bor motiveras av risk for koldioxidldckage.
e Princip 2 — En objektiv och transparent beddmning av koldioxidlédckagerisken.
e Princip 3 — En heltidckande bedomning av risken i hela virdekedjan.

e Princip 4 — En avvigning mot administrativ borda, forutsittningarna for
matning och verifiering samt indirekta marknadseffekter.

Dessa principer beskrivs narmare nedan.
Princip 1. En utvidgning bor motiveras av risk for koldioxidlackage

En utvidgning nedstroms eller till nérliggande produkter bor utga ifrén att det finns
risk for koldioxidldckage, dvs. att det finns en risk att produktion flyttar frdn
regioner med ambitids klimatpolitik till regioner svagare eller ingen reglering av
utslédppen av vixthusgaser. Detta kan ske om produkter tillverkas i ldnder utanfor
EU med légre produktionskostnader orsakat av avsaknad av koldioxidprissittning
och sedan importeras till EU. Detta undergraver klimatpolitikens effektivitet.

Malet med CBAM ér dérfor inte att skydda foretagens konkurrenskraft for dess
egen skull utan att sékerstélla att utsldppsminskningar inom EU inte kompenseras
av okningar ndgon annanstans.

Princip 2. En objektiv och transparent bedémning av
koldioxidlackagerisken

En bedomning av koldioxidlackagerisken bor bygga pa objektiv och transparenta
berdkningar utifran tillforlitlig statistik och data. Ett logiskt tillvigagangssatt dr att
utgd fran befintliga kriterier for lackagerisk som tillimpas inom EU ETS for att
avgora om vissa industrier ska fa gratis utslappsratter for att skydda dem mot
lackage. Denna formel tar hdnsyn till tva huvudfaktorer: varornas handelsintensitet
och koldioxidintensitet métt som vixthusgasutslapp per foradlingsvérde.

For att sékerstélla forenlighet med handelsrétt 4r det dock bara utslédpp som ar
prissatta i EU ETS som ér aktuella for CBAM. For nedstromsvaror, som inte
traffas av EU ETS, innebér detta att utsldppsberdkningen inte bygger pa
verksamhetens direkta utslapp utan motsvarar utsldppen fran insatsvaror som
klassas som CBAM-varor inom EU ETS sektorer. For en tillverkare av
aluminiumkastruller innebér detta att utsldppen motsvarar de uppstromsutslapp
som redan idag ingar i CBAM.

Vi bedomer att koldioxidlackagerisken nedstroms skulle kunna motverkas om det
finns villkor i CBAM-férordningen for nér en vara ska bli en CBAM-vara.* Bara
vetskapen om att en vara kan bli en CBAM-vara kan forvéntas paverka foretags val
av lokalisering av produktion i eller utanfér EU. Dessa villkor skulle kunna bygga
pa foljande kriterier:

1) Beslut om vilka varor i EU ETS som har lackagerisk (CBAM-varor).

4 Liknande bedémningar finns i vetenskapen, se t.ex. Béhringer m.fl. (2016).
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2) Beslut om vilka nedstromsvaror som produceras av CBAM-varor som har
tillracklig koldioxidintensitet for att det potentiellt ska finans en
tillrackligt stor lackagerisk (Nedstrémsvaror).

3) En CBAM avgift infors pa Nedstromvaror nir handelsintensiteten blir
tillrackligt hog.

Steg 1 och 2 bor uppdateras omkring vart 4 &r medan steg 3 bor ske 16pande. En
utmaning, sarskilt administrativt, dr att undvika att ETS-varor traffas av CBAM-
avgiften mer &n en gang vid en nedstrdms utvidgning.

Princip 3. En heltackande beddmning ar nodvandig

Vid bedémning av huruvida en vara ska inkluderas i CBAM ér det viktigt att gora
en heltickande beddmning som tar hinsyn till de kumulativa effekterna av
koldioxidkostnader i hela virdekedjan. Exempelvis bor alla CBAM-material i en
nedstroms produkt beaktas samlat vid bedomningen av lackagerisk.
Substitutionseffekter 6ver virdekedjor ar en kritisk i nedstromsindustrier. Darfor
bor metoden for att bedoma lackagerisken sikerstilla att sektorsdvergripande
effekter beaktas.

Princip 4. En avvagning mot administrativ bérda, férutsattningarna
fér matning och verifiering samt indirekta effekter

CBAM skapar administrativa kostnader eftersom det forutsitter en rapportering
frdn manga datapunkter. For minga importdrer handlar det om att fa kontroll 6ver
en komplex virdekedja. Denna komplexitet skapar dessutom risk for kringgdende
vilket stéller stora krav pa verifiering och andra kontroller. I vérsta fall kan
kringgéende skapa indirekta effekter som innebér att ett omotiverat
koldioxidlackage dnda skapas.

Komplexiteten och de administrativa kostnaderna okar desto ldngre ner i
virdekedjan man kommer. For vissa rvaror kan det ocksa skapas betydande
svarigheter da processen ar komplex, t.ex. genom att ravaran kan produceras av
flera olika prekursorer och en anlidggning producerar flera ravaror vilket gor
fordelningen av utsldpp svar.

Att utvidga CBAM nedstroms innebér fler anldggningar, fler importorer, fler
transaktioner, fler berdkningar av standardvérden, fler metoder att skapa och hélla
uppdaterade. En utvidgning som syftar till att skydda nedstromsforetag fran
koldioxidlackage kan dven innebéra att varor behover specificeras i mer detalj.
Idag anvénds 8-siffriga varukoder (KN-nummer) men det kan formodligen bli
aktuellt med 10-siffriga varukoder for nedstréms verksamhet. Sammantaget skapar
detta 6kade kostnader for sévél verksamhetsutdvare som myndigheter. Denna
borda behover i slutindan bedomas mot 1 vilken utstrdckning utvidgningen faktiskt
forhindrar koldioxidldackage.

Ju langre nedstroms CBAM utvidgas, desto langre upp i kedjan maste
deklaranterna g for att begéra och tillhandahalla information om
koldioxidintensiteten for insatsvaror. Aven med befintlig tickning har det
uppenbarligen varit en ovintad grad av utmaning for auktoriserade deklaranter och
producenter att f4 uppgifter om vixthusgasintensitet fran leverantorer i tidigare led.
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Underliggande utmaningar for bdde den administrativa bérdan och komplexiteten i
efterlevnaden ar luckor i befintliga data. I flera fall saknas det i dag véirden pa
vaxthusgasintensiteteten av CBAM-varor langre ner i1 virdekedjan.

De mest komplexa produkterna, t.ex. en bil, tenderar dock att inte vara forknippade
med mérkbara koldioxidl4dckagerisker. Detta foljer av att koldioxidkostnaderna
generellt dr 14ga i forhallande till produktens bruttoféradlingsvérde.
Varumirkesprodukter langt ner i virdekedjan &r ofta dessutom mer differentierade
i form av funktioner vilket innebér att andra faktorer som péaverkar
varumérkesprofileringen ir avgorande for kunders val.

Sammantaget skapar detta 6kade kostnader for sévél verksamhetsutdvare som
myndigheter. Samtidigt behover det skapas en acceptans kring att CBAM eller
liknande system kommer att skapa en administrativ borda for foretag. Att begransa
komplexiteten och den administrativa bordan handlar ddrmed om att inte skapa ett
onddigt komplext och tungt system samt att eventuellt undanta mindre
verksamheter. En mojlig atgird for en utvidgning nedstroms ar att utga fran att
standardvarden for inbdddade utsléapp ska anvdandas men tillata att specifika virden
anviands om verksamhetsutovaren kan uppvisa att detta &r rimligt, alternativt att
standardvirden anvénds nir importen sker frén ldnder med mycket korruption, dér
det saknas transparens och god tillgang till data som mojliggor kontroll. Detta kan
dock uppfattas som en diskriminering av likvérdiga varor och da sérskilt fran
fattigare lédnder.

En annan viktig del for att minska den administrativa bordan ar att forsoka skapa
interoperabilitet, dvs. att data som samlas in inom ramarna f6r mekanismen kan
omvandlas och anvindas i andra system. Detta kan underlitta eventuella framtida
lankningar av EU ETS till andra motsvarande system. Det &r ocksé en viktig del for
att minska foretagens administrativa borda eftersom det kan bidra till utvecklingen
av inkonsekventa metoder for att berdkna utsldpp och utsléppsintensitet. Detta
géller savil inom EU som med andra jurisdiktioner. Denna rekommendation
overensstimmer med OECD:s.

OECD har gjort utvéirderingar av dagens system for métning, rapportering och
verifiering av vixthusgasutslédpp for varor.*® Slutsatsen &r att det finns en stor
spridning mellan metoder och krav pa data bland de system som idag anvénds samt
att dessa system visar pa markbara variationer pa resultat for specifika varor. Man
konstaterar att det med tanke pa de olika politiska syftena och landers olika
kontexter ar oundvikligt med skillnader i system for métning, rapportering och
verifiering. Man konstaterar ocksa att en fullstindig harmonisering inte nér
nodvindig for att interoperabilitet ska kunna uppnés. I stéllet kan kompatibiliteten
okas genom att modulariteten med avseende pa systemens tackning forstarks, dvs.
att utsldppen som rapporteras enligt ett system kan delas upp i olika delar och
kombineras pa olika sétt. Mer specifikt kan en utvidgning av tdckningen och en
Okad uppdelning av utslédppsdata avsevért forbéttra driftskompatibiliteten. Detta
innebdr i sig att mer data skulle behdva samlas in for CBAM men att detta

4 OECD (2025a), OECD (2025b).
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underléttar for foretagen eftersom de inte behdver anpassa rapporteringen efter
olika marknaders krav.
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5. Utvidgning till kemi-
och plastindustrin —

risker och mojligheter

Organiska kemikalier och raffinaderiprodukter innebér bade stora utslépp och risk
for koldioxidlackage utan att klassas som CBAM-varor. Metodologiska svarigheter
gjorde dock att organiska kemikalier och raffinaderiprodukter dnnu inte blivit
CBAM-varor. I skil 34 till CBAM-forordningen (EU) 2023/956 konstateras det att
organiska kemikalier inte bor omfattas av forordningen péa grund av tekniska
begransningar som vid tidpunkten for forordningens antagande inte gjorde det
mojligt att klart definiera sdidana importerade varors inbdddade utslapp. En mer
riktad tilldelning till organiska kemikalier kréver fler data och analyser. Det
grundldggande problemet &r att anldggningar inom denna sektor kan producera
plast frén flera olika ravaror i samma anldggning och samma anldggning
producerar ofta flera olika varor samt att det generellt ror sig om langa vardekedjor
(se faktaruta). Detta skapar stora krav pa vedertagna métmetoder, rapportering och
verifiering. Idag finns det fortfarande stora utmaningar inom alla dessa omraden.
Till viss del kan man forvénta sig att de krav som kommer med reviderade
producentansvar pa produkter i EU samt Ekodesignforordningen kan skapa bttre
forutsittningar dver tid eftersom dessa regelverk forutsitter en metodutveckling
och en stdrre transparens.

Faktaruta: Plastproduktion — hur gar det till

Ravaran for plastproduktion ar langa kolvatekedjor, ofta fran nafta eller etan men de
kan aven komma fran biomassa, som genom krackning bryts ner till mindre molekyler
(monomerer), huvudsakligen eten och propen. Genom polymerisation kopplas
monomerer till langa polymerkedjor, t.ex. polyeten, polypropen, PVC, PET och
polystyren. For att gora plastpolymerer hanterbara omvandlas de till sma plastpellets
eller granulat. Genom kompoundering blandas plastpellets med tillsatser som
fargamnen, stabilisatorer och forstarkningar for att anpassa dem till specifika
anvandningsomraden.

Genom mekanisk atervunnen plast skapas nya plastpellets genom att plastavfall mals
ner, smalts om och formas till nya pellets.

Kemisk atervinning, som i dagslaget ar ovanligt, genom pyrolys eller férgasning av
plastavfall kan ersatta fossila ravaror vid krackning. Kemisk depolymerisering dar
plasten bryts ner till sina ursprungliga monomerer &r ocksa majligt for vissa plaster
(t.ex. PET).

I detta kapitel belyses konsekvenser av en utvidgning av CBAM till kemi- och
plastindustrin. Fokus &r pé plastindustrin eftersom det 4r hir de storsta utsldppen av
vaxthusgasutslappen finns. For att kunna belysa konsekvenserna av att inkludera
plastvaror som CBAM-varor inleds kapitlet med en dvergripande beskrivning av
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Sveriges kemi- och plastindustri (se avsnitt 5.1) samt storleken pa direkta och
indirekta véxthusgasutslépp i de olika faserna i plastens virdekedja (se avsnitt 5.2).
For att i mer detalj kunna identifiera utmaningar och visa pa konsekvenser av att
inkludera plast som CBAM-vara beskrivs fem mdjliga styrmedelsscenarier i avsnitt
5.3. Slutligen, i avsnitt 5.4, sammanfattas nigra viktiga iakttagelser samt
beddmningar.

5.1  Svensk kemi- och plastindustri — en
overgripande beskrivning

Under 2023 producerades 1 046 kton plastrdvara (polymerer som kan anvandas i
tillverkningen av plastprodukter) i Sverige och 1 088 kton exporterades (se figur
5). Samtidigt importerades 1 119 kton plastrdvara. Detta innebér att 6ver

1 077 kton plastravara, framst polyeten och polypropen, sattes pa den svenska
marknaden.

Figur 5. Flodet av plast i Sverige 2023, kton
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Data fran Naturvardsverket (2025). Idag finns ingen kemisk atervinning i Sverige.

5.1.1 Produktion och export av plastravara

I Sverige finns det tvd stora producenter av plastrdvara i Stenungsund, Borealis och
INOVYN. Borealis producerar polyeten, bade hogdensitetspolyeten (HDPE) och
lagdensitetspolyeten (LDPE), och har kapacitet att producera 750 000 ton om éret.
Fokus &r pa specialplaster for industrier som tillverkar kablar och rér dar det finns
hogre betalningsvilja. Néstan all polyeten exporteras, framfor allt till andra
medlemsstater i EU, Norge, Storbritannien och Schweiz. Ungefar en tredjedel av
exporten av LDPE gér till andra lander, framfor allt till Turkiet men dven Kina och
Sydkorea har de senaste aren varit betydande exportmarknader. Bara en sjittedel av
exporten av HDPE gér till andra lander.

INOVYN producerar PVC och kemikalier fran eten och klor. Anldggningen kan
producera 240 000 ton PVC om é&ret. PVC anvénds som ramaterial {or tillverkning
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av ror, fonsterprofiler, kablar, golvbeldggning och férpackningar. Dessa produkter
anvands i sin tur inom byggsektorn, fordonsindustrin, elektronik och
medicinteknik. Néstan all PVC som produceras i Sverige exporteras. Jimfort med
exporten av polyeten gar en storre andel av exporten, ca 40 procent, till lander
utanfor EU, Norge, Storbritannien eller Schweiz. Framfor allt gar exporten till
Turkiet men dven Indien och Pakistan ar viktiga exportmarknader.

Svensk plastindustri dr generellt inriktad pé plast av hog kvalité, da det dr inom
denna nisch det kan skapas konkurrenskraft i Sverige. Den hogre kvalitén innebér
att emissionsfaktorerna generellt blir ndgot hogre. Inbdddade utslapp som inte
beaktar kvalitetsaspekter kan dérfor skapa en omotiverad negativ effekt pa svensk
plastindustri.

5.1.2 Import av plastravara

Sverige importerar ungefér lika mycket plastravara som vi exporterar. Importen
domineras av polyeten (ca 410 kton) och polypropen (ca 230 kton), se tabell 3. Den
absolut storsta delen av importen kommer fran andra medlemsstater i EU, EES-
lander och Storbritannien. Bara polypropen och akrylpolymer har en importandel
som Overstiger 10 procent frin andra lander. Uppemot 90 procent av importen
skulle ddrmed inte traffas av CBAM om det inférdes pa plastravaror.

Saudiarabien och Sydkorea dr de tva linderna utanfér EU, EES och Storbritannien
som har storst vikt for importen av plastravaror till Sverige. I genomsnitt star
Saudiarabien for 4,5 procent av importen av plastravaror till Sverige under
perioden 2020-2024 vilket kan jidmforas med 3,5 procent fran Sydkorea. Nér det
giéller Saudiarabien ror det sig framfor allt om import av polypropen, i genomsnitt
har 18 procent av importen av polypropen till Sverige sitt ursprung i Saudiarabien
mellan 2020 och 2024.

Tabell 3. Import av platsravaror till Sverige under perioden 2020-2024.

Plastravara (HS- Import (kton/ar, Importandel, utanfor Viktiga lander

position) medel 2020-2024) EU, EES och UK

Polyeten, 3901 412 9% Saudiarabien,
Sydkorea, Qatar

Polypropen, 3902 231 22% Saudiarabien,

Sydkorea

Polymerer av styren, 3903 93 7%

Polymerer av vinylklorid, 64 1%

3904

Akrylpolymerer, 3906 121 13% Sydkorea

Polyacetaler, andra 160 3%

polyetrar, epoxihartser,

3907

Aminoplaster, fenoplaster, 55 2%

polyuretaner, 3909

Ovriga 97 5%

Bearbetad statistik fran SCB, handel med varor och tjanster.
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5.1.3  Anvandning och atervinning av plast

Plastens breda anvéndningsomrade gor det omojligt att genomfora en heltickande
och detaljerad kartlaggning av all plastanvindning samt uppkomst och behandling
av avfall som innehaller plast. Genom att kartldgga plastanvdndningen i de
viktigaste produktgrupperna har Naturvardsverket bedomt att minst 800 kton plast i
produkter sattes pa den svenska marknaden under 2023. Storst méngd plast av de
kartlagda méngderna fanns i forpackningar (307 kton), byggprodukter (mer &n

247 kton) samt fordon och dick (168 kton). Forpackningar ar séledes det storsta
anvandningsomridet, trots att mdngden sannolikt &r underskattad.

Den plast som sétts pa marknaden arligen &r inte densamma som uppstar i avfallet
eftersom manga produkter sdtts pa marknaden ett ar och blir avfall ett annat ar. I
svenskt plastavfall hamnar ocksa plastprodukter som ar importerade. Plastavfall
kan antingen sorteras ut separat till materialatervinning eller hamna i olika typer av
blandade avfallsfraktioner som efter varierande grad av eftersortering gar till
behandling i form av materialatervinning, energiutvinning eller deponering. Allt
plastavfall som sorteras ut till materialatervinning blir inte nya produkter utan en
del, t.ex. material som inte uppfyller kvalitetskrav, blir rejekt som gar till annan
avfallsbehandling. En stor mingd plast i olika avfallsfloden &r svéra att bedoma da
de inte kan hirledas till specifika produktgrupper. Exempelvis utgjorde blandat
verksamhetsavfall och sorteringsrester 387 kton under ar 2023 och plastavfallet
frén tillverkningsindustrin bedomdes vara 279 kton. Den vanligaste behandlingen
av plastavfall dr energiutvinning. Under 2023 gick mer 4n 1 200 kton plast i
svenska avfallsflodet till energiutvinning i forbrdnningsanldggningar, och ca 93
kton plast- och gummiavfall anvéndes som brénsle i cementindustrin. Utdver detta
forbrandes 451 kton plast i importerat avfall pa svenska forbranningsanléggningar.

5.1.4  Komparativa fordelar och nackdelar av kemi-
och plastindustrin i Sverige

Svensk kemi- och plastindustri har flera komparativa fordelar som gjort att det
finns en konkurrenskraftig kemi- och plastindustri. Denna industri etablerades pa
1940-talet och expanderade kraftigt pad 1960-talet i och med etableringen av ett
kluster i Stenungsund. Denna industri har med undantag for en period efter
oljekriserna pa 1970-talet da olika statsdgda foretag tog 6ver produktionen varit en
foretagsekonomisk 16nsam verksamhet. Dessa komparativa fordelar kan forstirkas
av en allt ambitiosare klimatpolitik i EU men samtidigt finns det komparativa
nackdelar jamfort med vissa europeiska industriregioner som kan forstarkas vid
omstdllningen. Nedan beskrivs kortfattat komparativa férdelar och nackdelar for
kemi- och plastindustri i Stenungsund och Sverige.

Komparativa fordelar

Stenungsund och Sverige har komparativa fordelar i polyetenproduktionen jamfort
med manga lander i EU i form av hog specialisering, ndgot lagre utslépp av
vaxthusgaser for de specifika produkterna och ett starkt kemikluster. Till skillnad
mot andra konkurrenter anvénds mer etan i produktionen vilket gor att
vaxthusgasutsldppen blir ndgot l4gre, nafta-baserad krackning ger hogre utslépp av
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vaxthusgasutsldppen én etanbaserad angkrackning. Stenungsund har en djuphamn
och nérhet till europeiska marknader, manga andra lénder i EU har sédmre
forutsittningar for sjétransporter. Sedan etableringen av en petrokemiindustri i
Stenungsund pa 1960-talet har ett vilutvecklat kluster utvecklats med existerande
infrastruktur och samarbeten som bygger pé att minska resurssloseri. Flera exempel
pa industriell symbios finns, dvs. att ena foretagets restprodukter blir det andra
foretagets rAvara. Fem kemiforetag?’” har t.ex. gatt ssmman och skapat en
gemensam vision “Héllbar kemi 2030”. Tillsammans driver man pa utvecklingen
av s.k. grona kemikalier och hallbara kemiprodukter baserade pa férnybara och
atervunna ravaror.

PVC-produktionen har samma komparativa fordelar. Till skillnad mot annan
plastproduktion kraver PVC-produktionen relativt mycket el, omkring fem ganger
s& mycket. Elforbrukningen beror framst pd klorproduktionen som &r en central del
av PVC-tillverkningen. PVC innehaller ca 57 procent klor som framstills genom
elektrolys. Detta innebér att PVC som produceras med el fran fossila brinslen har
betydligt hdgre vaxthusgasutslapp dn PVC som produceras i Sverige.

Komparativa nackdelar

Aven om Sverige har starka fordelar som fossilfri el och etanbaserad produktion
finns det ocksé flera komparativa nackdelar i form av hoga kostnader (frimst
l6nekostnader), sémre tillgang till gas, begrinsad hemmamarknad och logistiska
nackdelar med avsténd till stora kunder i Centraleuropa. Detta innebar att svenska
producenter behdver fokusera pa hallbarhet, innovation och hogkvalitativa
produkter for att konkurrera med storre plastproducenter i EU. Inte minst giller
detta mot konkurrenter i den geografiska triangeln som gér mellan Rotterdam,
Antwerpen och Ruhromrédet i Tyskland. Detta &r ett omrade som kénnetecknas av
en stor nérhet till kunder vilket mdjliggor lagre fraktkostnader. Det finns ocksé
flera raffinaderier som kan forse petrokemiindustrin i detta omrdde med nafta och
andra kolviten for produktion. Detta ger en storre flexibilitet och potentiellt lagre
kostnader i produktionen. Storleken pa petrokemiklustret mellan Rotterdam,
Antwerpen och Ruhromrédet innebar ocksé att flera aktorer kan dela pa kostnader
for storre investeringar, t.ex. produktion och transport av vitgas samt transport av
koldioxid for anviandning eller lagring.

5.2 Utslapp av vixthusgaser 1 kemi- och
plastindustrin

5.2.1 Utslapp i vardekedjan

En stor del, ofta 6ver 50 procent, av utsldppen av vixthusgaser frén plastens
virdekedja uppstar om plasten forbranns i energiutvinning. En betydande andel,
omkring en fjardedel, uppstar vid produktionen av plastravara, dvs. vid krackning

47 Perstorp, Nouryon, Borealis, Inovyn och Adesso Bioproducts.
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och tillverkningen av monomerer. En mindre andel av utsldppen uppstar i samband
med polymerisationen och plasttillverkningen respektive tillverkningen av
plastprodukter. Samtidigt finns det stora variationer i emissionsfaktorerna for de
olika faserna av virdekedjan for bulkplast, se figur 6. I realiteten 4r denna skillnad
annu storre d det finns plast som produceras i mindre kvantiteter med betydligt
hogre emissionsfaktorer. Detta innebér att plast i jaimforelse med flera andra
bulkmaterial 4r en relativt heterogen produktgrupp, det finns omkring 700 olika
typer av plaster som kan delas in i arton olika polymerfamiljer.

Figur 6. Utslapp av vaxthusgaser (kg CO2-ekv per kg plast) i bulkplastens vardekedja

Utvinning och

Krackning och

raffinering av olja monomer-
och fossilgas tillverkning
0,3-0,5 (i) 0,8-1,7 (i)

Kemisk PonmoeCrLsation
atervinning . :
0,8-1,2 (ii) Mekanisk plasttillverkning

oy 0,1-0,9 (i)
atervinning
0,1-0,3 (iii)
Energi-
atervinning e
. : illverkning av
1.8-3,0(W) plastprodukter
0,1-0,5 (i)

Data fran (i) Eco-profiles set ¢ Plastics Europe; (ii) van der Hulst m.fl. (2022), Volk m.fl. (2021); (iii)
van der Hulst m.fl. (2022), Volk m.fl. (2021), Material Economics (2019); (iv) van der Hulst m.fl.
(2022), Material Economics (2019).

Tabell 4 visar en uppskattning av emissionsfaktorer for tillverkningen av
plastravaror (motsvarar krackning, tillverkning av monomerer och polymerisation i
figur 6), priser och en uppskattning av hur stor kostnad en CBAM-avgift eller kop
av utsléppsritter i EU ETS skulle ha for ndgra olika polymerfamiljer. I realiteten
varierar dock bade emissionsfaktorer och priser for olika plaster inom
polymerfamiljerna beténkligt. Tabellen indikerar dock att kostnader for en CBAM-
avgift eller kop av utsldppsratter skulle utgora drygt 10 procent av
forsdljningspriset.
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Tabell 4. Grov uppskattning av utslappsintensitet (kg COz-ekv per kg plast) for inbaddade utslapp,
kostnad for inkdp av utslappsratter (EUA) for dessa utsléapp vid ett pris pa 1,2 kr per kg CO2 samt
pris pa plasttyp idag (kr per kg)

Typ av plast Utslappsintensitet Framtida EUA Varupris idag
kostnad
Polyeten, hard (HDPE) 1,6 1,9 15,8
Polyeten, mjuk (LDPE) 1,7 2,0 18,8
Polypropylene (PP) 1,3 1,6 16,1
Polyetentereftalat (PET) 1,9 2,3 14,1
Polyvinylklorid (PVC) 1,7 2,0 13.5
Polysteren (PS) 2,0 24 16.7
Akrylnitril-butadien-styren (ABS) 2,4 2,9 22,7
Polyuretan skum. fast (PUR) 3,4 4.1 33,0
Polyamid (PA) 6,1 7.3 37,4

5.2.2  En plastindustri med mycket laga
vaxthusgasutslapp

Utsldppen av véixthusgaser frén plast kan minska genom flera 16sningar som
behdver kombineras for att utslappsminskningarna ska kunna ske effektivt. Priset
pa utsléppsritter inom EU ETS forvintas motivera investeringar i
koldioxidavskiljning (CCS). Detta skulle kunna bidra till att omkring 95 procent av
den koldioxid som uppstér skulle kunna avskiljas och lagras. For att géra CCS
lonsamt for produktionen av plastravara behdver dock priset pa utslédppsritter vara
hogre én for CCS pé t.ex. cement eller stalproduktion i masugn. Detta &r framfor
allt en konsekvens av att koncentrationen koldioxid i rokgasen vid en
krackeranldggning dr 3—12 procent vilket kan jamforas med 20—30 procent vid
produktionen av cement. Det kan ocksa jamforas med koncentrationen vid
energiatervinning (avfallsforbranning) som dr 5-15 procent. For att gora CCS
l6nsamt vid tillverkning av plast i gynnsamma situationer idag behover priset pa
utsldpp vara pa 300-500 euro per ton koldioxid. Genom ldrande kan denna kostnad
forvantas minska. Tva alternativ till CCS ér:

e minskad méngd plast som konsumeras, och

e minskad anvindning av fossil ravara i plastproduktionen.

Minskad méngd material som konsumeras handlar dels om att minska efterfrigan
pa plast till en samhéllsekonomiskt motiverad niva dels genom en resurseffektiv
tillverkning. Plastkonsumtionen &r inte samhéllsekonomiskt motiverad eftersom
priset inte fullt ut beaktar de negativa externaliteter som uppstar under plastens hela
livscykel.* 1 viss utstrackning handlar detta om att utsldppen av vixthusgaser inte
fullt ut speglas i priset, vilket foljer av att en stor del av den plast som konsumeras i

48 S0U 2024:67.
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EU produceras i lander utan ett pris pa koldioxid. Men dven att det finns annan
negativ paverkan pa miljd, hilsa och social héllbarhet som inte syns i priset. Det ur
samhéllsekonomiskt perspektiv for 1aga priset pa plast bidrar till att
resurseffektiviteten inte blir tillricklig. Ur ett samhillsekonomiskt perspektiv borde
plast ha en langre livsldngd, designas for att kunna atervinnas i storre utstrackning
eller aterbrukas.

Minskad anvéndning av fossil ravara kan ske genom en dvergéng till biobaserad
plast eller atervunnen plast. Till skillnad fran den fossila plasten definieras
biobaserad plast som fornybar och klimatneutral, sdvida den &r hallbart
producerad®. Nir plast materialdtervinns i stéllet for att skickas till forbrinning blir
det en klimatvinst eftersom véxthusgasutslappen fran forbranningen inte sker samt
att dtervunnen ravara kan ersétta primér ravara. Ju fler ganger plastpolymerer
atervinns desto storre dr klimatnyttan. Kraftigt 6kad och hogkvalitativ
materialatervinning &r en viktig del i arbetet for att minska klimatpéverkan fran
produktion och atervinning av plastrdvara. Mekanisk atervunnen plast har ca 3,5
ganger lagre klimatpaverkan an plast tillverkad av primér fossil ravara, givet
antagandet att den atervunna plasten till 80 procent utgdrs av anvind plast och till
20 procent av primir rdvara. Manga ganger behdvs inblandning av primér ravara
for att en tillricklig plastkvalitet ska kunna sikerstéllas. Kemisk atervinning
innebdr att plast med hog kvalitet kan tillverkas men kraver generellt mer energi
och ger upphov till mer vixthusgasutsldpp dn mekanisk atervinning.>® Vid kemisk
atervinning finns det dessutom ett betydande elbehov vilket innebar att de indirekta
utslédppen kan bli betydande sévida inte elproduktionen &r fossilfti.

Atervinning av kolatomer genom CCU ir ocks4 ett alternativ for plastindustrin.
Infangad koldioxid kan anvéndas for att tillverka metanol, etylen, propanol eller
karbonater som &r byggstenar i plastproduktionen. CCU kraver dock stora méngder
fossilfri el, sirskilt om koldioxid ska omvandlas till syntetiska kolviten via
elektrolys.

5.2.3  Utslapp fran anlaggningari EU ETS

I EU ETS finns det 16 anldggningar i Sverige som tillhor plast- och kemiindustrin
och som slédppte ut drygt 1 miljoner ton koldioxidekvivalenter under 2023, se tabell
5. Drygt hilften av utsldppen fran dessa anldggningar kommer fran Borealis
krackeranldggning i Stenungsund. Detta innebér att anldggningen ér den femte
storsta svenska kallan till utsldpp i ETS ar 2023.

Utsléppskéllorna kommer framst fran forbrénningsprocesser och kemiska
reaktioner vid produktionen av plast och kemikalier. De storsta utsldppen uppstar
vid dngkrackning och annan kemisk produktion av plastrdvara som kréver hog

49 Ett antal hallbarhetskriterier bér vara uppfylida fér att produkten ska anses vara hallbart producerad.
For att sékerstalla klimatneutraliteten handlar det bl.a. om att uttaget av bioravara for tillverkningen
inte bidrar till avskogning, utan att uttaget ersatts med ny skog vilket innebar att kolbalansen
uppratthalls.

%0 Stenmarck m.fl. (2018).

62



NATURVARDSVERKET

temperatur, forbrinning av fossila brianslen och processutslépp fran exempelvis
produktion av ammoniak och metanol.

Tabell 5. Plast- och kemianlaggningar i EU ETS 2023

Anléaggning Kommun  Utslapp (ton  Huvudsaklig produkt
CO:z-ekv)
Borealis AB Stenungsund 569 057 Plast
Krackeranlaggningen
Perstorp Oxo AB Stenungsund 100 710 Kemikalier till
I6sningsmedel,
plastmjukgérare och
farger
Nouryon Functional Stenungsund 89900 Kemikalier, t.ex. ytaktiva
Chemicals AB amnen och polymerer
Norcarb Engineered Malmd 74 920 Plast, kimrék som
Carbons AB anvands i plast, gummi
och farg
INOVYN Sverige AB Stenungsund 60 879 Plast
Perstorp Specialty Perstorp 32374 Kemikalier, t.ex. hartser
Chemicals AB och tillsatser for plast
Nordic Carbide AB Sundsvall 31154 Kemikalier,
kalciumkabrid
Kemira Kemi AB Helsingborg 30 701 Kemikalier for
vattenbehandling,
massa- och
pappersindustrin
Borealis AB Stenungsund 28 093 Plast
Polyeteananlaggningen
GELITA Sweden AB Klippan 22 084
Nouryon Pulp and Sundsvall 5610 Kemikalier for massa-
Perpormance Chemicals och pappersindustrin
AB
Yara AB Koping 5349 Godselmedel
Fresenius Kabi AB Upplands-Bro 4 331 Lakemedel
Celanese Production Perstorp 1106 Kemikalier, t.ex.
Sweden AB acetatbaserade material
for plast- och
livsmedelsindustrin
BI-QEM Resins AB Perstorp 30 Kemikalier,
hartsbaserade, for lim
och belaggningar
Kraton Chemicals AB Sdderhamn 9 Kemikalier, t.ex.

tillsatser och polymerer
for plast och lim
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5.2.4  Fordelning mellan direkta och indirekta utslapp
Tillverkningen av plastravara

De direkta utslappen utgor ca 80 procent av de totala utslappen fran produktion av
plastravara, dvs. krackning och monomerproduktion i figur 7. Det handlar om
forbranning av fossila brénslen for uppvérmning och &ngproduktion, kemiska
processutslépp frén tillverkning av polymerer samt fackling och processlidckage
samt kopt anga och vérme. De indirekta utslédppen, dvs. fran elforbrukningen, star
sdledes for ca 20 procent av de totala utsldppen. Férdelningen variera i praktiken
ganska mycket da de indirekta utsldppen ar beroende av framfor allt elmixens
sammansittning men dven vilken plastravara som produceras.

Mekanisk dtervinning av plast har lagre direkta utsldpp, men hogre indirekta
utslépp fran ett storre elbehov.

Tillverkningen av kemikalier

De direkta utsldppen frén tillverkning av kemikalier varierar betdnkligt beroende pa
vilka kemikalier som produceras och var den produceras. Tabell 6 visar vanliga
virden for tillverkning av etylen, ammoniak, metanol och klor. De direkta
utsléppen uppstar vid forbranning av fossila branslen i produktionsanldggningar
(t.ex. fossilgas for &ngproduktion), processrelaterade utslapp fran kemiska
reaktioner samt lackage av vaxthusgaser. De indirekta utsldppen visar pa vanliga
virden, i realiteten &r det angivna intervallet storre. De indirekta utslappen vid
framstéllningen av klor &r storre da det framstills genom elektrolys. Klor anvands
bl.a. for framstéllning av PVC.

Tabell 6. Direkta och indirekta koldioxidutslapp (kg CO; per kg kemikali)

Direkta Indirekta
Etylen 1,5-2,0 0,5-1,0
Ammoniak 1,8-2,6 0,2-0,5
Metanol 0,5-1,0 0,2-0,5
Klor 0,7-1,0 1,0-1,5

5.3  Analys — fordelar och nackdelar med
att inkludera plast 1 CBAM

Verksamhet inom EU ETS som producerar plastravara har fri tilldelning for att
minska risken for koldioxidldckage. Utrymmet for fri tilldelning kommer dock att
minska avsevart under 2030-talet eftersom detta dr en forutsittning for att EU ska
kunna uppfylla kravet pa att uppa nettonollutslépp inom unionen senast 2050.
Branschorganisationen Plastics Europe uppskattar att utslappen fran produktionen
av plastravara ar ungefir 140 miljoner ton CO;-ekvivalenter. Detta kan jamforas
med 19 miljoner ton utslépp fran alla industrier ar 2050 i EU-kommissionens
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senaste konsekvensanalys.’! Om det ska finnas kvar en plastindustri i EU samtidigt
som nettoutsldppen blir noll behdver darmed utsléppen minska kraftigt.

I detta avsnitt belyser vi konsekvenser av hur plastindustrin paverkas av att den fria
tilldelningen minskar och CBAM infors pa olika sdtt. Vi gor detta utifran fem
utredningsscenarier:

1) Grundscenario — den fria tilldelningen forsvinner.

2) CBAM-scenario — den fria tilldelningen forsvinner och plastravara
blir en CBAM-vara.

3) CBAM nedstromsscenario — den fria tilldelningen forsvinner och
plastrévara och plastvaror nedstréms som beddms ha
koldioxidlackagerisk inkluderas i CBAM.

4) CBAM standardvérden — den fria tilldelningen forvinner och plast blir
CBAM-vara men systemet bygger i storre utstrackning pa
standardvarden i stillet for verkliga utslapp.

5) Subventionsscenario — den fria tilldelningen forsvinner men
produktion av plastravara med mycket ldga utsldpp subventioneras
genom omvénda auktioner eller differenskontrakt.

Varje scenario bedoms utifran fyra vergripande kriterier, dessa kriterier bygger i
sin tur pa flera underliggande indikatorer (se tabell 7).

51 COM(2024) 63 final
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Tabell 7. Kriterier och indikator fér analysen av styrmedel fér permanenta upptag

Kriterium Indikator Beskrivning

Koldioxidlackagerisk Risk produktion Styrmedlets formaga att hantera
plastravara respektive risk for koldioxidlackage i olika
nedstroms delar av vardekedjan.

Incitament for omstalining av Effekter pa Styrmedlets formaga att skapa

plastindustrin investeringsrisk incitament for investeringar i teknik

Samhallsekonomisk effektivitet ~ Effekter pa utbud
respektive efterfradgan

Genomforbarhet Administrativ borda

Teknisk genomforbarhet

Statsfinansiella effekter

Politisk acceptans

och system med mycket laga
vaxthusgasutslapp.

Styrmedlets férméaga att
internalisera de negativa
effekterna av utslapp i priset och
darmed paverka saval utbud som
efterfragan eller skapar denna
effekt pa andra satt.

Styrmedlets kostnader for att
implementera och genomfoéra for
stat respektive foretag.

De tekniska forutsattningarna for
t.ex. sparbarhet och verifiering.

Styrmedlets paverkan pa
statsbudgeten.

Styrmedlets férutsattningar att vara
forenligt med flera 1anders (aven
utanfér EU) prioriteringar,
ambitioner och komparativa
fordelar. Denna indikator ar dock
kénslig for omvarldsférandringar.

5.3.1 Referensscenario — den fria tilldelningen

forsvinner

I detta scenario upphor den fria tilldelningen av utsldppsritter. Plast- och
kemiindustrin inom EU behover darmed kdpa utslappsritter for hela sina utslépp.

Koldioxidlackagerisk

Hanteringen av koldioxidlackage &ar svag i detta scenario. P4 en globalt
konkurrensutsatt marknad dr EU:s plastindustri, med redan sma vinstmarginaler,
sarbar. Hogre produktionskostnader orsakat av ett krav pa att kopa utslappsratter
riskerar leda till att plastrdvaruproduktion flyttas utanfér EU. Nedstroms beddms
risken for koldioxidlackage som lag, d& foretag kan importera billigare plastravara

utan internaliserade utsldppskostnader.

Incitament for omstallining

Mycket svaga incitament for att stélla om till teknik och system med mycket laga
vaxthusgasutslapp dé produktionskostnaderna genom dessa investeringar sannolikt

gor produktionen olonsam.
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Samhallsekonomisk effektivitet

Priset pa utsldpp av vixthusgaser internaliseras bara for produktion i eventuella
kvarvarande ETS-anldggningar som producerar plast. Men eftersom ménga kan
forvéntas vélja importerad plastrévara i stillet blir effekten pa utbud av
plastprodukter och efterfragan pa dessa produkter mycket liten. Konsekvensen blir
dérmed att anvéindningen snarast motsvarar en situation dér priset inte ar
internaliserat och utsldppen fran den globala plastproduktionen inte minskar
sdrskilt mycket.

Genomforbarhet

Administrativ borda och teknisk komplexitet r 1ag, eftersom systemet inte kréver
sparbarhet. Daremot kan lokal och regional industrisysselsdttning paverkas
negativt. Politisk acceptans bedoms darfor vara 1ag i linder med stor plastindustri.

5.3.2 CBAM-scenario — plastravara inkluderas i
CBAM

I detta scenario omfattas plastrdvara av EU:s mekanism for koldioxidjustering vid
grins (CBAM), medan nedstromsprodukter undantas.

Koldioxidlackagerisk

Risken for lackage vid produktion av plastravara minskar i teorin, men praktiska
utmaningar kopplade till virdekedjans komplexitet begransar systemets
effektivitet. I jamforelse med nuvarande CBAM-varor beddms komplexiteten
generellt vara nigot storre for plast eftersom:

e platsravara kan ha sitt ursprung ur flera ravaror,
e det &r relativt enkelt att dndra ravara och

e producenter av plastravara kan producera flera varor.

For vissa industrier kan det finnas stor risk for koldioxidlackage nedstroms. Risken
varierar dock beroende pa den specifika marknadssituationen, viss plast handlas
mest regionalt sisom skrymmande plastror och plast till livsmedelsindustrin.

Incitament for omstallning

Med plastravara inom CBAM kan priserna pa primér plastravara pa den inre
marknaden justeras uppat i nivd med kostnaden for utslédppsritter. Det uppstar
dérmed ett premiumpris ovanpa vérldsmarknadspriset for olika plaster inom EU.
Detta skapar ett utrymme for att produktionen av plastravara ska stélla om till
mycket ldgre utslapp eftersom producenter far incitament att vidta atgérder for att
minska sina utslapp till en nivd som motiveras av det forvintade utslappsrittspriset.

De direkta utsldppen frdn mekaniskt atervunnen plastravara ar lagre én fran primér
plastrévara. I rddande utformning av CBAM bér inte heller sekundér ravara (scrap)
med sig négra inbdddade utsldpp nér det gér in i en annan produktionsprocess.
Dessa tva faktorer resulterar i att atervunnen plast kommer béira en ligre
koldioxidkostnad och dérigenom bli mer konkurrenskraftig relativt primér ravara.
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Det finns dock en risk att genomforandet av detta regelverk blir f6r komplext, i och
med den redan ndmnda komplexiteten i vardekedjan, och ddrmed att inte
incitament realiseras for primér och sekundir plastindustri i EU péa det sitt som é&r
tankt. I realiteten kan det bli for svart att mata, verifiera och kontrollera systemet
och dérmed att global plastproduktion med laga utsldpp allokeras till EU utan
nagon storre mérkbar effekt pa den totala globala plastproduktionen. Nar t.ex.
atervunnen révara frén tredje land gynnas finns risk for resursférdelning (resource
reshuffling) dér atervunnen ravara bara pa pappret allokeras till produkter som
exporteras till EU utan att sjdlva produktionen foérdndras. D& uppstar ingen
nettookning for produktionen av atervunnen plast utan den omdirigeras till EU med
risk att bade europeisk primér och sekundér plastproduktion blir utkonkurrerad.
Om atervunnen plast daremot okar utanfor EU och delar av detta hamnar pa den
europeiska marknaden &r detta snarast en rimlig effekt av att CBAM fungerar.

En skillnad mot aluminium- och stalsektorn ar att det saknas intermediéra varor. I
stéllet anvinds plastspellets direkt for att tillverka fardiga varor. I
pelletsproduktionen uppstér inte heller nagra storre mangder produktionsspill som
utlindska producenter kan klassa som atervunnen for att undvika CBAM. Risken
for resursfordelning bedoms darfor vara lagre for plast dn for aluminium och stal i
dessa delar. Den enda mgjligheten for en aktor, i ett scenario med CBAM péa
plastravaran, att utnyttja kryphélet for produktionsspill 4r kdpa in spill fran
tillverkare i tredje land, smaélta ner det och sélja som dtervunnen rivara. Da far de
en ravara utan CBAM-avgift och av konkurrenskraftig kvalitet. Detta dr dock
betydligt mindre fordelaktigt &n fallet aluminium och stal pga. inkopskostnaden for
spillet. Daremot skulle samma problem uppsta for plastprodukter i ett scenario dar
CBAM utvidgas nedstroms.

Utover den potentiella konkurrensen fran atervinningsindustri i tredje land skulle
atervinnarna paverkas negativt om produkttillverkare flyttar utanfor EU.
Avsittningen for europeisk atervunnen plastravara sker i princip uteslutande pa den
inre marknaden och vid flytt av produktion av plastprodukter till tredje land
minskar efterfrigan foljaktligen pa tervunnen ravara. Atervinnarna kan forvisso
sdlja sin révara utanfor EU men de &r redan i dagsléget pressade av billig
atervunnen ravara frén Asien och kommer ha svart att verfora den dkade
transportkostnaden pé koparen.

Samhallsekonomisk effektivitet

Utbudet av plastrdvara med laga utslépp kan forvintas 6ka pa EU:s inre marknad i
detta scenario. Det kommer ocksa skapas ett prispaslag som hdjer priset pa plast i
EU vilket kommer att dimpa efterfragan mot en mer samhéllsekonomiskt
motiverad niva. Om koldioxidldckage uppstar riskerar dock importen oka av
nedstromsprodukter déir ingen CBAM-avgift eller pris pa utsldpp betalats. Detta
innebér saledes att effekten kan bli betydande pa vissa nedstroms foretag i EU, dvs.
sarskilt da foretag med sma vinstmarginaler och vars produkter bestér av mycket
plast. Generellt tenderar vinstmarginalen for foretag som producerar plastprodukter
vara nagot lagre dn for foretag som tillverkar stal- eller aluminiumprodukter. Vara
egna berdkningar visar att CBAM-avgifternas andel av omséttningen for foretag
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som tillverkar plastprodukter kan variera atminstone mellan 1 och 10 procent om
priset pa utsléppsratter skulle vara 100 euro per ton. Vinstmarginalen &r ofta under
10 procent. I realiteten riskerar ddrmed att utbuds- och efterfrageeffekten blir
mindre &n vad som &r dnskvart. Hur stor denna effekt blir i realiteten dr mycket
svart att bedoma. T.ex. behover det beaktas att skrymmande plastprodukter ar dyra
att transportera och tillverkas darfor oftast regionalt och dr mindre utsatta for global
konkurrens.

Genomforbarhet

Det ar importorens (CBAM-deklarantens) uppgift att redovisa hur stora utslapp
dess importerade varor ger upphov till. Deklaranten kan vélja att antingen tillimpa
standardvérden eller redovisa faktiska utsldppsfaktorer for den importerade varan.
Béda tillvigagangssitten kriaver en arbetsinsats av importoren men arbetsbdrdan ar
mindre om standardvirden tillimpas. Den administrativa kostnaden ger saledes,
utover sjdlva CBAM-avgiften, en ytterligare kostnad for att importera CBAM-
varor. Som diskuterats ovan innebér dyrare plastravara for producenter nedstroms
inom EU en konkurrensnackdel gentemot konkurrenter fran tredje land. Den
administrativa kostnaden 6kar denna nackdel, frégan &r i vilken omfattning.

Kommissionen har i sin konsekvensutredning av CBAM-forordningen 2021
uppskattat de administrativa kostnaderna for varorna i fas 1. Enligt deras analys
blir det en fast kostnad som uppgér till 5440-6900 EUR per ar vid anvéndning av
standardvirden och 30 800—45 300 EUR nér faktiska utsldppsdata tas fram.
Naturvéardsverket bedomer att kostnaden for att anvinda standardvirden inte bor
skilja sig at for plastravara. Att ddremot ta fram faktiska utslédppsfaktorer bedoms
vara mer krdvande dn for nuvarande CBAM-varor. Vilket till stora delar beror pa
att plast dr en mer komplex produkt d& den kan produceras fran fler rdvaror, att det
finns flera tekniker for att producera samma produkt och att en anldggning kan
producera flera varor. Detta skapar metodproblem samt gor det extra svart att
verifiera faktiska utslapp.

Baserat pa kommissionens bedomningar har administrationskostnadens andel av
CBAM-kostnaden for tre svenska foretag nedstroms berdknats. Utifran detta kan
det konstateras att administrationskostnaden &r liten relativt CBAM-kostnaden for
storre foretag men desto mer betydande ju lagre omséttning foretaget har. Det
foljer av att administrationskostnaden ér fast medan CBAM-kostnaden &r
proportionerlig gentemot importen, och foljaktligen forsiljningen, av CBAM-
varor. Kostnaden vid anvéndning standardvérden &r ddremot relativt 1ag, dven for
mindre foretag.

EU-kommissionens kostnader for att ta fram faktiska virden baseras pd négra
antaganden som péverkar deras applicerbarhet p& import av plastrivara.>?
Uppskattningen utgar frén kostnaden att kartligga inbédddade utslépp och
verifieringen av dessa fran enbart en anldggning. Om en importor handlar fran fler
anldggningar Okar kostnaden. For det andra antas att den enskilda anldggningen
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producerar tvé olika produkter vilket 4r kommissionens egna expertbeddmning
utifran deras kunskaper om studerade sektorer (stél, cement, aluminium,
polymerer, gddsel och petrokemiprodukter). De noterar dock att komplexiteten,
och diarmed kostnaden, 6kar med fler produkter per anlédggning. Eftersom ménga
plast- och kemiindustrier tillverkar flera produkter talar detta for att kostnaderna
kommer att bli hogre i detta fall.

I Naturvardsverkets arbete med detta uppdrag har det ocksé indikerats att
kommissionen underskattat de direkta administrativa kostnaderna for nuvarande
CBAM-varor. Det beror inte minst pd kostnaden for sparbarhet &r hogre da
kommissionen underskattat antalet datapunkter och viardekedjornas komplexitet.
For plast forstirks detta av att det saknas vil utvecklade internationella standarder
for metoder, mitning och verifiering av utsldpp fran plasttillverkning. Det &r ocksa
tekniskt utmanande att skapa ett system givet plastproduktionens komplexitet.

Det kommer att skapas statsfinansiella effekter i form av intikter fran CBAM-
avgifter. Det &r dock svart att beddma hur mycket eftersom detta system inte
hantera risken for koldioxidlackage nedstroms.

Detta scenario utgar fran nuvarande system vilket borde innebéra att det finns en
politisk acceptans.

5.3.3 CBAM nedstromsscenario — bade plastravara
och nedstromsvaror inkluderas

Detta scenario utvidgar CBAM till att omfatta bade plastravara och
nedstromsprodukter med risk for koldioxidlackage.

Koldioxidlackagerisk

I teorin skyddar detta scenario mot lickage i produktion av plastravara och
produktion nedstroms. Men precis som for scenario 2, CBAM-scenario for bara
plastravara, forutsitter detta ett funktionellt sparbarhetssystem vilket dr tveksamt
om det gér att skapa givet komplexiteten i virdekedjan. Jamfort med scenario 2
forstarks komplexiteten ytterligare nér man gar nedstroms eftersom det finns
betydligt fler datapunkter som behover verifieras och kontrolleras.

Incitament for omstallning

Om systemet fungerar ger det starka incitament for klimatanpassning inom hela
vardekedjan. Den praktiska genomforbarheten ar dock osdker.

Samhallsekonomisk effektivitet

Prispéslag kan teoretiskt sett styra marknaden mot ett mer effektivt
resursutnyttjande. Men genomforbarheten paverkar styrmedlets effektivitet, och
konsekvenserna dr dirmed svara att bedoma.

Genomforbarhet

EU-kommissionen noterar att om nedstroms produkter inkluderas i CBAM okar
antalet anlaggningar vars utslapp behover kartldggas och verifieras vilket skulle ge
en betydande kostnadsokning. Manga komponenter och slutprodukter fran
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tillverkningsindustrin innehdller idag plast. Importdren behdver ddrmed spéra
utsléppen i en langre virdekedja vilket 6kar komplexiteten och antalet datapunkter
som behdver rapporteras och verifieras.

Parallellt med att administrationskostnaden 0kar ju langre ner i viardekedjan man
kommer s& minskar rimligtvis CBAM-kostnaden som andel av den totala
omséttningen (jmf. fardig bil med plastrdvara). Det finns darfor en betydande risk
att administrationskostnaden kommer utgdra en stor del av den totala
importkostnaden. Importdrer maste inte bara redovisa utslédpp utan behdver dven ha
kontroll p&4 om utsldppskostnader redan har betalats tidigare i kedjan. Detta kan bli
ett handelshinder som gynnar viss europeisk industri men ocksa leder till dyrare
slutprodukter for europeiska konsumenter.

Denna spérbarhet ar tekniskt mycket utmanande eftersom det forutsitter att foretag
nedstroms har koll p hela leverantdrskedjan och den bakomliggande produktionen
av plastravara som inte behover vara statisk. Detta innebér manga datapunkter och

stora krav pa sparbarhet.

Statsfinansiella intédkter kommer uppstd genom CBAM-avgifter. Nivan pa detta &r
dock svar att bedoma eftersom detta skulle styras av antalet varor nedstréoms som
skulle bedomas ha koldioxidldckagerisk. Inom ramarna for detta uppdrag har det
inte gatt att gora en sidan bedomning.

5.3.4  Standardvardescenario — bade plastravara och
nedstromsvaror inkluderade i CBAM

I stillet for att basera CBAM pa faktiska utslédppsvirden antas standardvéarden
anviands i detta scenario, bade for produktion av plastravara och for nedstroms
tillverkning (resonemangen dr dven relevanta for ett system med bara plastravara i
CBAM). Dessa standardvérden kan faststillas per land eller region. I praktiken kan
det vara fordelaktigt att tilldta anvéindning av verksamhetsspecifika utslappsvirden
1 vissa fall, sdrskilt nidr det bedoms som osannolikt att aktérer inom ett land
forsoker utnyttja detta for att undvika CBAM-avgifter. Detta beaktas dock inte i
denna analys.

Koldioxidlackagerisk

Aven om ett system med standardvirden teoretiskt sett blir mindre triffsikert da
det inte speglar varje enskild verksamhets faktiska utslédpp kan det i praktiken vara
mer effektivt att skydda mot koldioxidlackage. Det minskar mdjligheterna att
kringga systemet genom att manipulera rapporteringen av utslapp eller flytta
produktion.

Incitament for omstallning av plastindustrin
I stort samma som CBAM nedstromsscenariot.
Samhallsekonomisk effektivitet

I grunden &r den samhéllsekonomiska effektiviteten den samma som for scenariot
med CBAM nedstroms. Om systemet enbart baseras pd standardvirden saknas
dock direkta incitament for enskilda verksamheter utanfér EU att minska sina
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utsliapp savida de inte finns i ett land dir det redan finns ett pris pé utsléapp. Detta
innebdr att det inte skapas ett tryck pé lander att stélla om sin politik vilket kan bli
fallet om vissa industrier gér fore. Daremot kan det i detta fall skapas ett tydligt
tryck pé hela ldnder att infora styrmedel for att stélla om produktionen av
plastravara i landet, i syfte att sdnka de nationella eller regionala standardvardena.
Vilket av scenarierna som driver pa mest for en omstéllning av den globala
platsproduktionen och anvdndningen dr mycket svart att bedoma.

Genomforbarhet

Administrativ borda ar lagre 4n i CBAM nedstromsscenario eftersom faktiska
vérden inte behovs. Det behovs dock ett sparbarhetssystem for leverantdrskedjor
for att sikerstilla att ett pris pa utslépp redan har betalats, antigen i form av
CBAM-avgift, kop av utslappsritter eller motsvarande. Att skapa ett sddant
sparbarhetssystem utgor i sig en betydande kostnad eftersom det kan rora sig om
manga datapunkter. Det &r tekniskt utmanande att skapa sparbarhetssystem for hela
leverantorskedjor.

Statsfinansiella intikter frin CBAM-avgift och auktionering av utsléppsritter
kommer att uppsté i detta scenario.

EU-kommissionen har hela tiden varit tydliga med att faktiska virden ska anvindas
1 forsta hand, vilket detta genomforande forsvérar. Det skulle dven skapas en
administrativ kostnad for EU att ta fram standardvérden och hélla dessa
uppdaterade. Att endast tillata standardvirden och inte ge utlandska tillverkare
mojlighet och flexibilitet att redovisa sina faktiska utslépp som underlag for
koldioxidprisséttning skulle dessutom innebéra att man frangar det sitt som
anldggningar i EU ETS behandlas pa. Mgjligheten for utlindska tillverkare att
redovisa faktiska vérden skapar med andra

Att endast tillata standardvédrden kan ddrmed vara mer problematiskt utifrdin WTO-
regelverkets bestimmelser.

5.3.5 Subventionsscenario

I detta scenario forsvinner den fria tilldelningen och plastravara inkluderas inte i
CBAM. For att hantera den konkurrensnackdel som utslédppskostnaden for kop av
utsléppsritter innebdr subventionerar staten i stillet utsldppsminskande atgérder for
industrin for att eliminera/minska deras CO,-kostnad.

Koldioxidlackagerisk

Risken for koldioxidldckage ar lag eftersom omstdllningen subventioneras. En vil
utformad subventionering gor att tillverkningen av plastravara inte péverkas av att
den behdver kopa utslappsratter. I praktiken kan detta dock vara svart att styra detta
helt rétt och olika styrmedel skapar olika utmaningar. Om subventionen sker som
differenskontrakt, dvs att staten garanterar ett visst pris pa en vara fran en enskild
anldggning, finns det en risk for 6versubventionering da det &r svart for staten att
bedoma i forvag hur mycket erséittning som behdver utgad. Om subventionen sker
genom omvénda auktioner behdvs inte denna forstéelse av priset men i stéllet
behdver man avgora hur stor plastproduktion som behdvs i EU.
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Incitament for omstallning av plastindustrin

Ekonomiskt stdd i form av omvinda auktioner eller differenskontrakt kan géra
investeringar 16nsamma for att stidlla om produktionen av plastravara i EU.
Anliggningar som redan gjort investeringar som gjort att utsldppen ar laga jamfort
med sina konkurrenter i EU kan dock missgynnas.

Samhallsekonomisk effektivitet

Den samhillsekonomiska effektiviteten beror pa valet av styrmedel men i grunden
finns det utmaningar med bade omvénda auktioner och differenskonstrakt. Genom
omvénda auktioner kommer volymen begrinsas vilket i praktiken leder till att
produktionsvolymen inte blir samhéllsekonomiskt optimal. Differenskontrakt
innebér att volymen plastproduktion i EU inte begrénsas men risken for 6ver- eller
underkompensation vilket skapar en ur samhillet for stor respektive for liten
produktion och ddrmed onddiga kostnader. Bada styrmedlen kan dock om de ar vil
utformade skapa tydliga incitament for l&ngsiktiga och kapitalintensiva
investeringar, ndgot som kan vara svért inom marknadsbaserade ekonomiska
styrmedel sdsom EU ETS.

Med detta forslag uppstér inget koldioxidpris pa utslapp fran plastproduktion och
mindre koldioxidintensiva produkter skulle inte f& ndgon fordel, varken pé inre
eller yttre marknaden. Subventionen kan maximalt ta ner utsldppen till noll men
har utover det ingen miljostyrande effekt. Den skulle ocksa vara begrinsad till
befintlig produktion inom EU och det ar oklart hur den skulle utformas for att
stimulera nyetablering.

Detta scenario kan vara negativt for plastatervinningsindustrin jamfort med ett
CBAM-scenario sévida inte subventionerna tar hénsyn till att &minstone mekanisk
plastatervinning ar en effektiv atgird for minskade utslapp. Subventioner som tar
hinsyn till detta kan dock skapa béttre investeringssdkerheter och dirmed gynna
plastatervinningsindustrin.

Inom CBAM iér principen att avgiften sdnks om exportlandet har ett eget pris pa
koldioxid. Om koldioxidreducerande &tgérder subventioneras uppstér inget
incitament for tredje land att infora ett CO,-pris.

En subvention av tgirder skulle ha 14g kostnadseffektivitet. Atgirderna skulle inte
vara lika kostnadseffektiva som de som skulle ha vidtagits inom handelssystemet
eller i tredje land i ett scenario med CBAM.

Genomforbarhet

Administrativa bérdan minskar jamfort med andra scenarier dé det inte behovs
kontroll pa leverantdrskedjor. Subventioner kraver dock att staten har en tillrdcklig
marknadsforstaelse for att de ska fungera som ténkt. Det kan dven uppsté
statsstodsproblematik som forsvarar genomforandet.

Att subventionera plastindustrin omstéllning kommer att skapa betydande
kostnader for staten. I EU produceras idag drygt 50 miljoner ton plastrdvara. Om
det antas att det kostar 250 euro per ton CO; att minska utslappen kraftigt fran
krackeranldggningarna skapas en kostnad pa 12,5 miljarder euro per ér. Detta kan
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forvéntas vildigt grovt motsvara 10-20 procent av intdkterna frén auktioneringen
av utsléppsratter under forsta halvan av 2030-talet och dérefter en 6kande andel nir
utsléppsrittsutrymmet gér mot noll. Detta betyder att en betydande del av
intékterna fran EU ETS skulle ga till omstillningen av plastindustrin i EU. Detta
kan forvantas paverkar den politiska acceptansen av detta scenario.

En fraga blir dessutom varfor bara plastravara och inte andra material med hog
koldioxidlackagerisk ska subventioneras pa detta sitt i stillet for att bli en del av
CBAM.

5.4  Sammanfattande 1akttagelser av plast 1
CBAM

Plast- och kemiindustrin har en koldioxidlackagerisk som i teorin motiverar den att
vara med i CBAM. Samtidigt ar det i jamf{orelse med nuvarande CBAM-varor en
mer komplex virdekedja; plastrdvara kan i samma anlédggning produceras fran flera
ravaror, samma anldggning producerar flera produkter och det saknas
standardiserade metoder for att fordela utslapp mellan olika varor. Dessutom finns
det nedstromsprodukter som ocksé uppvisar risk for koldioxidlackage.

For att EU ska kunna nd nettonollutslapp 2050 behdver utslappen inom EU ETS gé
mot nira noll. Detta innebér att plast- och kemiindustrin inte fortsatt kan behalla en
fri tilldelning. En utfasning av den fria tilldelningen riskerar dock leda till att
produktion av plastravara flyttar utomlands. De globala utslédppen av vixthusgaser
riskerar ddrmed att inte paverkas samtidigt som EU skulle bli véldigt
importberoende av plast.

Tabell 9 sammanfattar fordelar och nackdelar med nagra alternativa
styrmedelsscenarier for plast i EU:s klimatpolitik:

1) Grundscenario — den fria tilldelningen forsvinner.

2) CBAM-scenario — den fria tilldelningen forsvinner och plastravara
blir en CBAM-vara.

3) CBAM nedstromsscenario — den fria tilldelningen forsvinner och
plastravara och plastvaror nedstréms som beddms ha
koldioxidlackagerisk inkluderas i CBAM.

4) CBAM standardvérden — den fria tilldelningen forvinner och
plastrévara blir CBAM-vara men systemet bygger i storre utstrackning
pa standardvérden i stillet for verkliga utslapp.

5) Subventionsscenario — den fria tilldelningen férsvinner men
produktion av plastravara med mycket ldga utsldpp subventioneras
genom omvénda auktioner eller differenskontrakt.

En slutsats frén detta ar att alla alternativ har betydande risker. Att inkludera plast i
CBAM behover didrmed ske med stor forsiktighet.

Tabell 8. Sammanfattning av alternativa styrmedelsscenarier
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Scenario CO2-lackage Incitament for Samhills- Genomfoérbarhet
risk omstallning ekonomisk
effektivitet
Grund Hog risk for  Svaga incitament Lag Lag
plastravara men
ofta liten
nedstroms.
CBAM Lag risk for  Vissa incitament Mellan, hdgre pris  Mellan, i jmf med
plastravara plastravara, hog for omstalining, pa plastravara nuvarande
risk for vissa nedstromskunder skapar utbuds- CBAM-varor ar
plastvaror. kan forsvinna och efterfrage- vardekedjan mer
utanfér EU. effekter i EU men komplex vilket
dampas om skapar héga
nedstromsfoéretag administrativa
lamnar EU. kostnader och
behov av kontroll.
CBAM nedstréms Lagrisk Starka incitament Hog, hogre pris  Lag, annu storre
for omstalining. pa plastravara komplexitet i
och plastvaror  vardekedjan och
skapar utbuds- risk for
och efterfrage- kringgaende.
effekter.
CBAM Lagrisk Starka incitament Hog, hdgre pris Mellan, mindre
standardvérden for omstalining. pa plastravara komplext an med
och plastvaror faktiska varden
skapar utbuds- men fortsatt
och efterfrage- behov av
effekter. sparbarhets-
system. Lag
politisk acceptans
i tredjelander.
Subventioner Lagrisk Starka incitament Mellan, utbud av Lag.
for omstalining.  plastravara med Administrativt
mycket laga enklare men
utslapp skapas héga kostnader
men ingen effekt for staten.

pa efterfragan.

Den fria tilldelningen kommer att behdva forsvinna dven for plast- och
kemiindustrin. Det ar dock orealistiskt att detta kommer att ske utan att industrin pa
nagot sitt skyddas mot koldioxidlackagerisken.

Sammantaget, givet att EU valt att anviinda CBAM for att hantera
koldioxidlackagerisken, dr Naturvardsverkets bedomning att plastravara bor bli en
CBAM-vara. Man ska dock inte underskatta komplexiteten och de risker som
finns. Initialt bor det darfor finnas en initial fas dér det bara finns
rapporteringskrav. Utvecklingen under denna forsta fas bor f6ljas noga sa att
justeringar kan goras innan aktorer behover borja kopa CBAM-certifikat.

For att CBAM ska fungera for plastravara kan det ocksé behdvas skarpa sanktioner
mot omférdelning av utslépp och andra former av kringgdende. Det kan t.ex. réra
sig om att standardvéarden for primér produktion maste anvéndas vid berdkningen
av inbaddade utsldapp. Nagot som behover utredas ndrmare ar ocksa lampligheten
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att ha denna form av sanktion pa importorer och/eller pa ldnder dér verifieringen
inte fungera tillrdckligt bra. Sanktionerna behdver dock vara forenliga med WTO-
regelverket.

Det kan ocksé overvigas om intékter som kommer fran auktioner av utslappsritter
och forsdljningen av CBAM-certifikat ska anvéndas for att subventionera sérskilt
riskfyllda kapitalintensiva investeringar. Motivet for detta dr dock inte
koldioxidlackage utan att snarast marknadsmisslyckanden kopplade till innovation.

Naturvérdsverket bedomer att den stora komplexiteten i virdekedjan for plast gér
att en nedstroms utvidgning inte boér genomforas fran borjan. Béttre forutsattningar
kan dock forvéntas skapas givet de system for sparbarhet som forvéntas utvecklas
nir EU-férordningen om ekodesign for hallbara produkter (ESPR) och EU-
forordningen om forpackningar och forpackningsavfall (PPWR) genomfors. EU-
kommissionen bor dock fa 1 uppdrag att f6lja utvecklingen lopande och komma
med forslag pa en nedstroms utvidgning eller andra styrmedel om
koldioxidlackagerisken blir for stor.

I teorin r ett alternativ till CBAM att exkludera plast- och kemiindustrin ur EU
ETS for att pa ett mer effektivt sitt skapa incitament for mycket laga
vaxthusgasutsléapp och bevarande av en konkurrenskraftig industri. Rent teoretiskt
skulle det vara ldmpligt att prissitta konsumentprodukternas klimatavtryck ur ett
livscykelperspektiv och anvinda intékter fran detta till att subventionera
omstéllningen av industrin samt eventuellt investering av CCS vid
avfallsforbranning av plast. Detta skulle leda till att priset pa t.ex. plast mer korrekt
skulle internalisera priset pa utsldpp av vixthusgaser och ddrmed att
plastanvéndningen skulle bli mer samhéllsekonomiskt korrekt samtidigt som
utbudet skulle 6ka av plast med mycket ldga utslapp. Dessutom skulle plast- och
kemiindustri i EU fortsatt kunna vara konkurrenskraftigt och saledes att EU skulle
bli mindre geopolitiskt sérbart. I praktiken kan detta dock vara svart att genomfora
inom EU dé det finns ett starkt stod for EU ETS och stora utmaningar med att
inféra gemensamma skatter pd EU-niv4.
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