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Utslappshandel for egenuppvarmning av lokaler och bostader

Denna skrivelse &r en del av Naturvardsverkets sjunde delredovisning inom
regeringsuppdraget att Iopande analysera forslag som mojliggor att EU nar
netto-noll utslapp av vaxthusgaser senast 2050 och skarpta ataganden till 2030.

Regeringsuppdraget genomfors i form av ett projekt inom Naturvardsverket. |
projektgruppen for framtagandet av denna skrivelse har ingatt Daniel Engstrom
Stenson (projektledare och huvudansvarig for planering av analyserna) Asa
Weinholt, Eric Sjoberg och Tea Alopaeus.

Promemorians inriktning ar beslutad efter avstamning med miljédepartementet
Delredovisningen har beslutats av Avdelningschef Stefan Nystrom

Sammanfattning

| denna PM har Naturvardsverket analyserat effekterna av en utslappshandel
som inkluderar egen uppvarmning av byggnader, det vill sdga bostader och
lokaler. Vi analyserar effekterna av nationell styrning i sektorer som parallellt
omfattas av utslappshandel och ansvarsférdelningsférordningen ESR. Vi
redogor aven for vilka styrmedel som redan finns pa plats pa EU-niva och hur
dessa kan tankas samverka med ett handelssystem. Vi diskuterar mojliga effekter
pa vaxthusgasutslappen av att inkludera egen uppvarmning av byggnader i en
utslappshandel.

e Det mest troliga ar att uppvarmning av byggnader och vagtransporter
hamnar i en gemensam utslédppsbubbla i ett handelsystem vid sidan av
befintligt utsldppshandelsssystem. En separat bubbla for uppvarmning av
lokaler skulle utgora en liten marknad kénslig for stora
efterfrageskillnader beroende pa temperaturer under vinterhalvaret. En
gemensam bubbla 6kar kostnadseffektiviteten. En utslappshandel i ESR,
vid sidan om EU ETS, okar sannolikheten att lander nationellt vidtar
kompletterande styrning och mojliggor

e ldag regleras bade vaxthusgasutslapp fran uppvarmning av byggnader
och fran vagtransporter i ESR. Denna analys utgar fran att en framtida
utslappshandel for vagtransporter och byggnader ryms inom ESR. | detta
scenario paverkas inte mojligheten for Sverige att genom annullering av
ESR-krediter till foljd av Gverprestation gentemot ESR-betinget paverka
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EU:s totala utslapp. Skrotar Sverige sitt dverskott kommer EU:s totala
utslapp att minska pa samma sétt som under nuvarande reglering.

e Sveriges utslapp fran egen uppvarmning ar sma, runt 2 procent av totala
utslappen. Sveriges prissattning av koldioxid genom koldioxidskatten har
varit en nyckel till att utsldppen i sektorn minskat med ungefér 90
procent sedan 1990. Prissattningen har &ven kompletterats med offentliga
investeringar i exempelvis fjarrvarme och offentliga investeringsstod.

e | EU star uppvarmning av byggnader for en storre del av de totala
utslappen (10 procent). Det beror framférallt pa 1ag energiprestanda i
kombination med varmepannor som eldas med naturgas, olja och kol.
Existerande styrning med fokus pa energieffektivitet och renoveringar
skulle ge storre effekt om den kompletterades med prisséttning, vilket
skulle ske om sektorn omfattades av utslappshandel.

e En prissattning av vaxthusgasutslapp hojer inte priset pa uppvarmning
generellt utan hojer priset pa den uppvarmning som sker med hjalp av
fossil energi. Okad styrning via prissattning ger incitament till att minska
vaxthusgasutslappen for uppvarmning av byggnader, bland annat genom
energieffektiviseringar. En 0kad prissattning kan dven motverka den
rekyleffekt som ater upp delar av vinsterna fran den energieffektivisering
som uppkommer pa grund av mer administrativa styrmedel. Ett
handelssystem ar en del i en kostnadseffektiv styrning for
utslappsminskningarna och det garanterar genom utslappstaket att
utslappen inte dverstiger malet. Det ar dock inte troligt att ett
handelssystem ensamt kommer att driva omstallningen da uppvarmning
av byggnader ar relativt okénslig for prisférandringar bland annat till
foljd av att det for den enskilde aktorer ar foérknippat med betydande
kostnad att byta varmesystem eller energieffektivisera. Ett handelssystem
bor inte ersatta befintlig styrning utan fungera som ett komplement.

1. Bakgrund och utgdngspunkter for analysen

Av europeiska kommissionens meddelande Hojning av Europas Klimatambition
2030 och uttalanden fran representanter for kommissionen att déma kommer
kommissionen i juli 2021 foresla att dven utslapp fran sjofart, vagtransporter och
byggnader (buildings) ska omfattas av utsldppshandel. Byggnader antas vara
egen uppvarmning av bostader, lokaler och jordbruksfastigheter. Utslappen fran
egen uppvarmning av byggnader ar i Sverige sma (2 procent av totala
utslappen), medan de i EU ér relativt stora (10 procent av totala utslappen).
Darfor riktas denna analys framst mot hur en utslappshandel paverkar utslappen
fran byggnader i EU, snarare &n hur svenska forhallanden skulle paverkas.

Kommissionen lyfte i sitt meddelande fram att ett koldioxidpris pa byggnader
och vagtransporter har flera fordelar kopplat till kostnadseffektivitet i
utslappsminskningar, miljointegritet (sakerstalla att malen nas) och méjlighet till
intakter.

Baserat pa kommissionens meddelande, konsekvensanalys och uttalande i media
antar vi att utslappshandel ska komplettera befintlig nationell styrning liksom
annan styrning pa EU-niva. Det finns fortfarande anledning att analysera hur
befintlig styrning och utslappshandel kompletterar varandra pa béasta satt vilket
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Naturvardsverket gjort for transportsektorn i PM* och nu gor for uppvarmning
av byggnader.

Baserat pa uttalanden fran ledande foretradare fér kommissionen antar vi ocksa
att ett forslag pa utslappshandel for byggnader innebér att det upprattas en ny
utslappshubbla vid sidan av nuvarande EU ETS (som innehaller industri och
kraft-vdrmesektorn) vilket motsvarar det scenario som i kommissionens
konsekvensanalys kallas ETS_3.2 Denna bubbla har i antagandet inga 6ppningar
mot EU ETS, det vill saga krediter fran ena handelssystemet kan inte anvéandas
for att tdcka utslapp i det andra.

Ett syfte till uppdelningen antas vara att moéjliggora skilda priser for
véxthusgasutslapp inom olika sektorer. VVagtransporter och byggnader antas vara
sektorer dar aktorerna ar mindre priskénsliga an i till exempel industrin. Att
addera sektorer dar aktorerna har hogre betalningsvilja for koldioxid kan darmed
bidra till att driva upp priserna inom EU ETS for industrin i ett gemensamt
system.® Det hogre priset kan i sin tur paverka riskerna for koldioxidlickage fran
industrin. Ett sddant upplagg kan ocksa leda till att anstrangingarna for att
reducera utslappen inom végtransporter och byggnader minskar pa kort sikt,
vilket kan leda till 6kade kostnader pa lang sikt. # Skilda utslappshandelssystem
kan vara ett sétt att begrénsa prisékningen for industrin, men begransar i gengéld
kostnadseffektiviteten for utslappsminskningar inom EU. Ju storre andel av
utsl&ppen som ryms inom samma bubbla, desto fler billiga utslappsminskningar
finns det for marknaden att identifiera och genomfora.

Detta resonemang fortjanar att problematiseras nagot. Det bygger bland annat pa
att konsumenter idag betalar hdga bransleskatter och att industrin verkar pa en
global priskénslig marknad. Resonemanget tar emellertid inte i beaktande att det
finns andra effektiva instrument att styra utslappen fran vagtransporter och
byggnader. Om sadana styrmedel kombineras med utslappshandel (vilket vi
antar kommer vara fallet) minskar risken att utslappsrattspriset stiger hogt till
foljd av att vagtransporter och byggnader inkluderas i samma utsldppshandel
som industrin.

Det troliga &r ett forslag om att skapa en gemensam utslédppsbubbla for
vagtransporter och byggnader, snarare &n tva separata. Dels ger en gemensam
bubbla en kostnadseffektivitetsvinst, dels finns det argument som kopplar till
likviditet och prisvolatilitet. Utslappen fran uppvarmning ar jamfort med
transporter mer beroende av yttre men konjunkturoberoende omstandigheter
sasom temperaturer under vinterhalvaret. Priset pa en relativt liten marknad
skulle paverkas starkt av yttre faktorer, likasa finns risk for stora dver- eller
underskott ett givet ar jamfort med utslappstaket och det referensvarde som
anvants. Vagtransporternas utslapp ar beroende av yttre faktorer s som
konjunktursvéngningar. Om 6kade utslapp eller begransad minskning &r en f6ljd

! Kartlaggning over samspel mellan befintliga nationella styrmedel for vagransporter och ett EU
ETS som omfattar vagtransporter

2 Se bl.a. uttalande fran KOM i EU to apply CO2 emissions trading to buildings, transport,
European Commission says | Reuters

3 Effektens storlek paverkas bl.a. av vilken ytterligare styrning som finns av vagtransporter och
byggnader

4 Se ICIS ICIS (2021) Carbon Market spotlight: Disussing sector extension options for the EU
ETS, sid 12
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av att ekonomin gar bra sa stiger priset pa utslappsratter, medan en
konjunkturnedgang ofta leder till lagre produktion, lagre efterfragan pa
utsl&ppsratter som i sin tur leder till minskade utslappsrattspriser som mildrar
konjunkturnedgangen.

2. Effekter av att vagtransporter och byggnader blir kvar i ESR

For narvarande regleras végtransporter och byggnader genom
ansvarsfordelningsforordningen ESR och landers nationella beting. Det &r
mojligt att fortsétta reglera utslappen inom ESR samtidigt som utslappen
regleras genom en utsldppshandel. Det &r inte ett teoretiskt renodlat satt, men
kan vara ett pragmatiskt satt att hantera den verklighet EU befinner sig i. Det kan
dessutom oka chanserna till en styrmedelsmix som gor att EU nar sina
utslappsmal.

Naturvardsverket resonerar kring detta i PM om végtransporter och ETS och
resonemangets principer galler aven for byggnader.> Om byggnader regleras
bade inom ESR och med hjalp av utslappshandel kommer det i flera lander
sannolikt kravas ytterligare nationell styrning riktad mot uppvarmning av
byggnader for att uppna det nationella ESR-betinget. Kompletterande nationell
styrning i rikare lander som leder till utslappsminskningar sénker efterfragan pa
utslappsratter i dessa lander. Fler utslappsratter blir salunda tillgangliga for
medlemsstater med lagre beting och lagre BNP-per capita. Den extra nationella
styrning som kravs for att uppna nationella beting inom ESR ger ocksa lagre
utslappsréattspriser vilket kan leda till 1agre energi- och drivmedelspriser i hela
Europa, vilket kan vara av betydelse for manga medlemsstater. Om
utslappshandeln utgjorde den enda kvantitetsregleringen av utslépp for sektorn
skulle sannolikt en stérre andel av utslappsminskningarna ske i lander med lagre
BNP per capita dér det ofta finns fler utslappsminskningar som &r
kostnadseffektiva pad EU-niva, men som kan vara kostsamma for den enskilde
aktoren som fastighets- eller bilagare.

Paverkan pa EU:s totala utslapp av nationella minskningar utéver ESR-
betinget

Sverige har under senaste aren ¢vertraffat sina ESR-mal och darmed fatt ett
overskott av AEA:er, det vill sdga ESR-krediter. Detta Overskott har Sverige valt
att skrota, istallet for att sélja vidare till lander med svarighet att na sina ESR-
beting. P4 sa satt har Sverige séakerstallt att de svenska utsldppsminskningarna
aven leder till att EU:s totala utslapp minskar. Effekterna av detta forfarande
paverkas inte av att lata vagtransporter och byggnader omfattas av ett
handelssystem och samtidigt ligga kvar i ESR, s lange handelssystemet i sin
helhet ligger inom ESR.

Om Sverige minskar sina utslapp inom ett handelssystem for vagtransporter och
byggnader, utan att lata motsvarande 6kning ske i 6vriga ESR-sektorn skapar
Sverige ett 6verskott av AEA:er som kan skrotas. Samtidigt frigors utrymme for
ett annat land att 6ka sina utslapp inom handelssystemet. Nyttjar ett annat land
den mojligheten maste dock samma lands évriga ESR-sektor minska sina
utslapp for att landet ska na sitt ESR-beting. Nettoeffekten &r att de totala

5 PM (naturvardsverket.se)



https://www.naturvardsverket.se/upload/miljoarbete-i-samhallet/miljoarbete-i-sverige/regeringsuppdrag/2021/kartlaggning-vagtransport-2021-03-15.pdf
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utslappen har minskat pa grund av svenska atgarder sa lange den svenska
Overprestationen skrotas.

Inte heller blir det ndgon skillnad mot nuvarande lage om det land som
Overpresterar istéallet séljer sitt Overskott av ESR-krediter till ett land som inte
natt sitt beting. EU:s gemensamma ESR-mal utgdr den “yttre bubblan” och en
forsaljning av AEA:er flyttar runt utsldppen i denna bubbla, oavsett om det finns
en utslappshandel for vissa av sektorerna.

Om inget land nyttjar mojligheten att 6ka sina utsl&pp inom handelssystemet nar
Sverige infor additionell styrning skapas istallet ett 6verskott av utslappsratter i
handelssystemet. Ett dverskott av utsléppsratter kar inte de totala utslappen
jamfort med om den svenska additionella styrningen inte hade inforts (precis
som att om AEA:er sparas istéllet for att skrotas okar inte utslappen pa totalen).
Déremot kan ett 6verskott av utslappsratter paverka fordelningen mellan olika
ESR-sektorers utslapp da ett 6verskott av utslappsratter far antas minska
utslappspriset inom handelssystemet och darmed minska kostnaden for fortsatta
utslapp i vagtransporter och byggnader. Att Gverskottet har uppstatt kan antingen
ses som ett tecken pa att stora delar av sektorn ar pa god véag att stalla om,
alternativt att utslappstaket satts for hogt i ett forsta skede.

Prisutveckling

Priset inom utslappshandelssystemet kommer att bero pa vilken niva taket sétts,
vilken ytterligare europeisk styrning som inférs inom den handlande sektorn och
vilka ytterligare nationella atgarder som kommer att anvandas inom den
handlande sektorn.

Att sétta ett utsléppstak for ett handelssystem som &r en del av en storre
utslappsbubbla innebér vissa utmaningar. For det forsta behdver man ta hansyn
till hur de sektorer som finns i utslappshandeln forhaller sig till de sektorer som
inte finns i utslappshandeln utan endast regleras av ESR och hitta en bra
fordelning daremellan. FOr att gora detta behdver man véga in antaganden om
framtida utslappsutveckling for vagtransporter och byggnader liksom
antaganden om teknikutveckling och férandrade beteenden. Sétts taket pa en hog
niva kommer det uppsta ett dverskott av utslappsratter som pressar ned priset.
Darmed aktualiseras fragan om en utslappshandel framst ar till for att halla
utslappen under en viss niva eller om syftet &r att skapa ett pris som uppratthaller
ett omstéllningstryck.

Vagtransporter och byggnader ingar i Kaliforniens utslappshandel i vilken det
finns ett prisgolv som gor att utsldppen i dessa sektorer oavsett
utslappsutveckling beldggs med ett utsléappspris. Ett eventuellt Overskottet i en
europeisk utslappshandel for byggnader och vagtransporter kommer troligen
leda till 1aga priser. Laga priser ar inte nddvandigtvis ett problem om 6verskottet
(och de laga priserna) beror pa att omstallningen inom handelssystemet i stort
gar snabbare an berdknat, men tar inte hansyn till eventuella regionala skillnader.
| EU ETS finns en marknadsstabilitetsreserv som syftar till att uppratthalla en
hogre prisniva. Déar finns aven en annulleringsmekanism som skrotar
utslappsratter nar overskottet 6verstiger en viss niva vilket bidrar till att halla
priset uppe.

Att foresla en MSR-liknande mekanism i ett handelssystem inom ESR kraver
ytterligare analys. En tdnkbar effekt &r att en utslappsminskning i
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transportsektorn bidrar till en annullering av bade en AEA och en annullering av
en utslappsrétt for transport och byggnader. Annulleringen av utsléappsratten
fordyrar mojligheten for andra lander att 6ka sina transportutslapp men paverkar
inte deras totala utslappsutrymme inom ESR. Det finns alltsa fragetecken kring
additionaliteten av att annullera utsl&ppsratter i ett system som ligger inom ESR.
Den tydligaste paverkan av en annullering av utslappsratter blir istéllet att det
paverkar mojligheten for andra lander att sjalva valja inom vilka sektorer deras
utslapp ska minska. Detta problem har inte annullering av AEA.

Overforing av krediter till nasta handelsperiod

Mojligheterna att fora over utslappskrediter fran handelssystemet till en
eventuell nasta handelsperiod kan komma att fa en paverkan pa priset, inte minst
mot slutet av handelsperioden 2021-2030. Blir utsl&ppsratterna oanvéndbara
efter 2030 och det finns ett Gverskott av dem mot slutet av 2020-talet kommer
priserna att sjunka under slutet av perioden. Detta blev exempelvis effekten 2007
da pilotfasen av EU ETS avslutades och det inte fanns majlighet att fora dver
utslappsratterna till nasta fas.

Det ar med nuvarande regler inte mojligt att idag fora 6ver ESR-krediter till
nasta period. Landers dverskott for perioden 2013-2020 kan alltsa inte anvandas
for att tdcka upp utslapp under perioden 2021-2030. Det vore mojligt att ha olika
regler for Overforing av ESR-krediter och utslappshandelskrediter. Om det &r
mojligt att fora dver utslappsratter for vagtransporter och byggnader till perioden
efter 2030 och om ESR utformas pa samma satt som idag paverkar det inte ESR-
bubblan och darmed inte heller de totala utslappen. Daremot skulle ett stort
overskott av utslappsratter fran utslappshandeln maojliggéra en hogre andel
utsldpp inom vagtransporter och byggnader relativt évriga ESR-sektorer efter
2030 och darmed lagre utslappsréattspriser. Skulle man istéllet starta upp med
nya utslappsratter for vagtransporter och byggnader utifran ett nytt tak for
perioden 2031 och framat skulle taket besta av utslappsratter for den perioden
enbart. Givet att fa om ens nagon idag vet hur EU:s klimatpolitiska arkitektur ser
ut efter 2030 ar detta en fraga som &r svar att spekulera i, men beslutet om
mojligheten att fora Over utslappsratter till nasta period kommer formodligen
paverka priset pa dem.

Flexibilitet mot ETS-sektorn

Nér flyget inkluderas i EU ETS var det endast mojligt med viss handel mellan
flyget och dvriga sektorer. Flygoperatdrer kunde anvanda EUA for att tacka sina
utslapp, men industrin kunde inte anvanda flygets utslappsratter EUAA for att
tacka sina utslapp.

Resonemangen kring effekter av nationell styrning och méjlighet att annullera
ESR-krediter utgar fran att det inte finns nagon majlighet till handel mellan EU
ETS och ESR-handelssystemet. Vilka effekter en sadan flexibilitet skulle fa pa
mojligheterna att annullera ESR-krediter med bibehallen minskning pa EU:s
totala utslapp behover analyseras vidare, men viss véagledning kan fas av
Konjunkturinstitutets resonemang kring ett scenario dar sektorer kvarstar i ESR
och inkluderas i samma bubbla som industrisektorn och kraft- och
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varmesektorn.® D4 skapas risker for dubbelrakning som behéver hanteras. | ett
scenario dar sektorer regleras bade inom ESR och i befintligt
utslappshandelssystem dér sektorer utanfér ESR finns med, finns risken for det
motsagelsefulla att 6kade utslapp inom végtransporter och byggnader leder till
lagre totala utslapp. Detta &r problem som det sannolikt finns tekniska losningar
for, exempelvis genom att ett ton utslapp foérdelas med hélften inom EU ETS och
halften inom ESR istéllet for att dubbelrdknas. Det kan dven finnas andra
I6sningar genom avrakningar och véxelkurser. En analys av ett sddant forfarande
har inte rymts inom ramen for denna PM.

3. Egen uppvarmning av bostader och lokaler i EU och i Sverige

EU:s utslapp fran uppvarmning av byggnader uppgar till 10 procent av EU:s
totala utslapp. Energimixen for egen uppvarmning av bostader domineras av
fossila brénslen: gas 45 procent, biomassa 21 procent, olja 14 procent,
fjarrvarme 9 procent, el 6 procent och kol 5 procent.” Energimixen for dvriga
lokaler ser annorlunda ut, dar har elektrifieringen kommit langre och star for
nastan 50 procent. Av de fossila branslena for uppvéarmning av lokaler
dominerar gas (32 procent).® Uppvarmning via fjarrvarme och el raknas under
kraft- och varmesektorn i EU ETS.

Hur stora de fossila utslappen fran uppvarmning ar skiljer sig at mellan olika
lander. I Sverige, Finland och Danmark &r de fossila utslappen fran uppvarmning
sma da en stor andel av uppvarmningen ar fjarrvarmebaserad och elektrifierad. |
atta lander (Belgien, Tyskland, Ungern, Italien, Luxemburg, Holland, Slovakien
och England) har man satsat att pa att bygga ut natverk for gas varfor gas utgor
den stdrsta utslappskallan. | 6vriga lander &r det vanligast att varje byggnad har
ett eget uppvarmningssystem som drivs av kol, olja eller gas.

Energianvandningen for uppvarmning av bostader har sedan ar 2000 minskat i
de flesta lander. Minskningen har i genomsnitt varit 1,8 procent per ar i EU.
Minskningstakten har dock avstannat i flera lander sedan 2014. Det forklaras
bland annat av att nybyggnationer (som har héga krav pa hdg energiprestanda)
har minskat med 35 procent sedan finanskrisen och nyproduktion representerar
bara 0,8 procent av bostadshestandet. Det sker dven farre renoveringsarbeten.
Aven installationstakten av effektiva varmepannor har avtagit.®

| Sverige har utslappen fran sektorn egen uppvarmning och av bostader och
lokaler minskat fran 9,3 miljoner ton koldioxidekvivalenter till 0,8 miljoner ton
mellan 1990 och 2019. Ar 2019 stod utsl4ppen frén egen uppvarmning av
bostader, lokaler och jordbruksfastigheter for knappt 2 procent av Sveriges totala
utslapp. Utslappen var 2 procent lagre 2019 jamfort med 2018. *©

8 Konjunkturinstituet (2021) Potentiella klimatatgarder inom ramen for EU:s system for
utsldppshandel Rapport (konj.se)

7 EU Heating Energy | Heating energy consumption by energy source | ODYSSEE-MURE
(odyssee-mure.eu)

8 Energy consumption by fuel in Europe | ODYSSEE-MURE (odyssee-mure.eu)

9 Heating consumption per m2 | Heating energy consumption | ODYSSEE-MURE (odyssee-
mure.eu)

10 Naturvardsverket (2021) Utslapp av véaxthusgaser fran egen uppvarmning av bostader och
lokaler https://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Vaxthusgaser-utslapp-
fran-uppvarmning-av-bostader-och-lokaler/



https://www.konj.se/download/18.48dc7e5b17912b8850841a79/1620048168742/L%C3%A4gesrapport%20%C3%85tg%C3%A4rder%20EU%20ETS_WEBB.pdf
https://www.odyssee-mure.eu/publications/efficiency-by-sector/households/heating-energy-consumption-by-energy-sources.html
https://www.odyssee-mure.eu/publications/efficiency-by-sector/households/heating-energy-consumption-by-energy-sources.html
https://www.odyssee-mure.eu/publications/efficiency-by-sector/services/energy-consumption-by-fuel.html
https://www.odyssee-mure.eu/publications/efficiency-by-sector/households/heating-consumption-per-m2.html
https://www.odyssee-mure.eu/publications/efficiency-by-sector/households/heating-consumption-per-m2.html
https://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Vaxthusgaser-utslapp-fran-uppvarmning-av-bostader-och-lokaler/
https://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Vaxthusgaser-utslapp-fran-uppvarmning-av-bostader-och-lokaler/

NATURVARDSVERKET 8(15)

Bostader stod 2019 for 40 procent av utslappen fran sektorn och kommersiella
och offentliga lokaler stod for 45 procent. Utslappen har i bada undersektorerna
minskat kraftigt sedan 1990, sarskilt har utslappen fran bostader varit betydande:
95 procent lagre an 1990. Fran kommersiella och offentliga lokaler har utslappen
minskat med 86 procent. Utslappen fran lokaler i jordbruk och skogsbruk har
minskat med 75 procent sedan 1990.

Utslapp fran egen uppvarmning av bostader och lokaler?*
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Utslépp av vaxthusgaser fran egen uppvarmning av bostader och lokaler 1990-2019

De senaste aren har minskningen avstannat dven i Sverige och i scenarierna fram
till 2035 forvantas utslappen ligga pa cirka 0,4 miljoner ton. Utsldppen kommer
fran anvandningen av fossila branslen och utslappsminskningar i sektorn &r
mdojliga genom energieffektivisering och byte till fornybar energi, el eller
fjarrvéarme.

Potential att minska utslappen med hjalp av ytterligare prissattning i EU

En stor del av byggnaderna i EU varms upp genom att elda kol, gas och olja i
gamla och ineffektiva system. Nastan halften av byggnaderna i EU har pannor
som installerades fore 1992 med en effektivitet pa 60 % eller mindre. Av de
individuella gaspannorna ar 22 % aldre an sin tekniska livslangd. Dartill &r
omkring 35% av byggnaderna aldre an 50 ar och daligt isolerade varfor
energieffektiviteten ar 1ag. Renoveringstakten av byggnader i EU ar dessutom
lag.

11 Bjld hamtad frén https://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Vaxthusgaser-
utslapp-fran-uppvarmning-av-bostader-och-lokaler/
12 Europeiska kommissionen (2016) En EU-strategi fér uppvarmning och kylning. Bryssel
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Forutsattningarna ovan visar pa stor potential att minska utslappen, genom
renoveringar och forbattrad energiprestanda, liksom att byta ut befintliga
varmepannor.t® Exempelvis spar kommissionen i sin konsekvensanalys att
hushallens efterfragan pa el kommer att 6ka med 24 % till 2030 genom att
elektriska varmepumpar ersatter fossila pannor.4

For att kunna na sektorns utslappsminskningspotential behover det dock finnas
ytterligare incitament for berorda aktorer att byta ut kol- eller gaspannor mot
mer hallbara alternativ. Styrning via prisséttning av de fossila
vaxthusgasutslappen riktar in sig pa det faktiska problemet och skapar
incitament till effektiviseringar, hushallning med energi samt byte till fornybara
energikallor. Det behover dven finnas styrning sa att berérda aktérer vidtar
energieffektiviseringsatgarder genom till exempel renovering av gamla
byggnader och genom att det finns krav pa energianvandning vid
nybyggnationer.

Befintliga styrmedel pa EU-niva

Det finns en rad styrmedel pa EU niva som direkt eller indirekt styr mot minskad
anvandning av fossila branslen vid uppvarmning av byggnader.

Energimarkningsdirektivet hjalper till exempel konsumenter att valja
energieffektiva varmepumpar och pannor genom att de marks utifran en skala
fran G till A+++, som innebar hogst energieffektivitet. Energimarkningen ar
obligatorisk for de reglerade produktgrupper och ar gemensam for alla EU-
lander. Energiméarkningsdirektivet anger dven att incitament i medlemsstaterna
for produkter som varmepumpar och pannor maste riktas mot de hogsta
prestandanivéerna.’®

Genom Ekodesigndirektivet ar idag forsaljning av vissa inneffektiva
varmepannor forbjuden. Direktivet omfattar dven produkter som paverkar den
totala energianvandningen, till exempel fonster. ** Ekodesigndirektivet fungerar
som ett golv for att forbjuda och ta bort de allra sémsta produkterna pa
marknaden, sett ur ett energiperspektiv. Direktivet satter till exempel krav pa
teknisk livslangd, atervinning, reparerbarhet, vattenanvandning, utslapp till
miljon etc.t’

Ett annat viktigt styrmedel pa EU-niva som styr mot energiprestanda och
energieffektiviseringsatgarder ar direktivet om byggnaders energiprestanda. |
huvudsak innehaller direktivet:

« en metodik for berédkning av byggnaders integrerade energiprestanda,

« minimikrav pa energiprestanda for nya byggnader och renoveringar,

« energicertifiering av byggnader och

e besiktning av varmesystem, med panna/brénnare och
luftkonditioneringssystem samt en bedémning av varmesystem som &r
dldre &n 15 ar.*®

13 Europeiska kommissionen (2016) En EU-strategi for uppvarmning och kylning. Bryssel
141CIS (2021) Carbon Market spotlight: Disussing sector extension options for the EU ETS.
15 Energimyndighetens hemsida

16 Europeiska kommissionen (2016) En EU-strategi for uppvarmning och kylning. Bryssel
17 Energimyndighetens hemsida

18 Energimyndighetens hemsida
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Enligt direktivet ska dven EU:s medlemslander, senast den 31 december 2020, se
till att alla nya byggnader &r nara-nollenergibyggnader. En néra-
nollenergibyggnad &r en byggnad med mycket hog energiprestanda och darmed
energieffektivitet. Nara noll innebér dven att den energi som anvands bor
komma fran fornybara energikallor.

EU har aven ett energieffektiviseringsmal pa minst 32,5 % for 2030. For att
uppna det malet faststéller energieffektiviseringsdirektivet en gemensam ram for
atgarder. Direktivet tvingar till exempel energidistributorer eller
energiforsaljningsforetag i detaljhandeln att uppna 0,8% energibesparingar per
ar.'® Det innehéller till exempel krav om att:

« energieffektiviserande renoveringar ska goras i vissa statliga byggnader,

o det ska finnas en strategi for energieffektiviserande renoveringar for
byggnadsbestandet och

 att potential for anvandning av fjarrvarme samt restvarme ska kartlaggas.

Direktivet om fornybar energi reglerar mal for fornybar energi for unionen som
helhet (for narvarande 32% 2030). Direktivet anger att medlemsstaterna ska
efterstrava att 6ka andelen fornybar energi for varme och kyla med en
procentenhet per ar.

| energiskattedirektivet faststalls EU:s regler om beskattning av energiprodukter
och elektricitet. Det omfattar bland annat bransle for uppvarmning av
byggnader. | energiskattedirektivet faststalls miniminivaer for beskattning av
bransle for uppvarmning. EU-landerna far infora hogre skattesatser om de vill. |
energiskattedirektivet anges aven vilka skattebefrielser och skattereduktioner
som EU-landerna far tillampa och pa vilka villkor.

Vilka luckor i styrningen av uppvarmning av byggnader skulle ett
handelssystem fylla?

Som vi redogjort for ovan finns det en rad styrmedel som med olika styrka styr
mot att minska utslappen och fasa ut fossila branslen vid uppvarmning av
byggnader. Energiskattedirektivets miniminivaer ar det enda prisincitament pa
EU-niva som styr mot minskade utslapp fran uppvarmning av byggnader, genom
att gora energin dyrare och darmed skapa incitament till att hushalla med energin
eller vidta energieffektiviserande atgarder. Energiskattedirektivets utformning
gor dock inte skillnad pa fossil och biogen energi. Uppdateringar av
energiskattedirektivet kréaver enighet av alla medlemslander i EU vilket gor
mojligheterna att infora en koldioxidkomponent sma. Jamfort med exempelvis
vagtransporter ar skattenivaerna pa bransle for uppvarmning av byggnader
generellt sett 1&ga.?® Sledes saknas ett prisbaserat styrmedel inriktat pa just de
fossila utslappen fran uppvarmning av byggnader.

Flera av de styrmedel som finns pa plats ar sa kallade administrativa styrmedel
som styr mot okad energieffektivitet. Dessa anger till exempel olika krav pa
byggnader eller for renovering av byggnader. Styrmedel av det slaget har ofta

Y EUROPAPARLAMENTETS OCH RADETS DIREKTIV (EU) 2018/2002 av den 11
december 2018 om &ndring av direktiv 2012/27/EU om energieffektivitet
20 OECD (2019) Taxing Energy Use 2019



NATURVARDSVERKET 11(15)

hog maluppfyllelse men &r mindre kostnadseffektiva an styrmedel sa som skatter
eller handelssystem. Administrativa styrmedel brukar &ven ge svaga incitament
for aktorerna att ytterligare minska sin verksamhets miljopaverkan sa snart
kraven ar uppfylida.

Styrmedel som framst styr mot energieffektivisering har dven den paradoxala
effekten att nar de sanker efterfragan pa energi sa sjunker priset pa energi. Nar
priset i sin tur sjunker okar efterfragan pa energi. Exempelvis innebar hégre krav
pa energieffektivitet vid nybyggnation lagre kostnader for uppvarmning vilket i
sin tur kan leda till att det byggs storre byggnader, vilket okar energiefterfragan.
Det brukar kallas att det finns en rekyleffekt. Rekyleffekten for
bostadsuppvarmning uppskattas vara 10-30%.%! Rekyleffekter skapas genom
aktorers priskanslighet. Pa samma séatt kan styrda priser anvandas for att
upphéva rekyleffekten. Ett handelssystem ar ett sadant exempel. Genom att 6ka
kostnaden for den forbrukade energin minskar rekyleffekten och det kan hjalpa
till att bevara hela den miljdmassiga effektivitetsvinsten.

Ett handelssystem skulle 6ka incitamenten hos aktorer att stalla om genom att
gora fossila branslen dyrare an de hallbara alternativen. Ett handelssystem ser
aven till att de dnskade utslappsminskningarna blir av genom att sétta ett tak for
hur stora utslappen far bli. Det ger breda incitament till att minska
klimatpaverkan och 6verlater valet for hur det ska ske till aktorerna. Ett
handelssystem Okar saledes dven kostnadseffektiviteten. Det kommer dock inte
racka med ett handelssystem for att dstadkomma en kostnadseffektiv omstéllning
da det finns fler marknadsmisslyckanden som behéver I6sas.

Ett exempel &r att hushall och fastighetsagare saknar kunskap om vilka effekter
energieffektiviserande atgarder har och EU-kommissionen har pekat pa att det
finns behov av att 6ka konsumenters medvetenhet om energieffektivitet i
bostader och forbattra informationen om hallbara former av uppvarmning,
kylning och isolering till olika aktdrer. Energiméarkningsdirektivet ar ett
informativt styrmedel som ska hjalpa konsumenter att fatta beslut som gynnar
dem och samhallet. Problem som har lyfts ar dock att energimérkningen primért
har utformats for att fa konsumenter att byta ut gamla och ineffektiva pannor
mot nyare och mer energisnala pannor. Det innebér att gaspannor som har
relativt hdg prestanda kan markas som A eller till och med A+++ trots att

de fortsatt anvander fossila branslen. Ett sddant styrmedel skulle darmed far
battre effekt om det kombineras med marknadsbaserade styrmedel s som
skatter eller handelssystem. Da skapas incitament inte bara att
energieffektivisera utan dven att byta energisystem.

Uppvarmning av byggnader ar ett komplext omraden dar en mix av styrmedel
kravs. Exempelvis hyr ungefar 30 procent av EU:s befolkning sin bostad och vid
styrning av hyresratters uppvarmning behéver man ta hansyn till sa kallade split
incentives. Fastighetsagare har t.ex. sma incitament att byta varmesystem eller
att investera i energieffektiviserande atgarder om det ar hyresgasten som betalar
energirakningen (kallhyra). Pa samma sétt har hyresgasten sma incitament att
halla nere energikostnaderna om det &r fastighetsagarna som betalar
energirakningen (varmhyra). For att fastighetsagarna ska fa incitament att vidta
atgarder behdver marknadsbaserade styrmedel kompletteras med administrativa

21 Naturvardsverket 2006 Rekyleffekten och effektivitetsfallan
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styrmedel som reglerar att atgarder vidtas. Det ar dessutom ofta komplicerade
beslut som ska tas och langsiktiga investeringar som ska goras vilket gor att
transaktionskostnaderna i termer av att séka information och fa till relevanta
effektiviseringar ar hoga.

Slutligen &r en omstéllning av byggnaders uppvarmning beroende av
investeringar som kan framsta som sma i ett samhallsekonomiskt perspektiv men
som for den enskilde fastighetsdgaren kan vara betydande. Att byta ut en
fungerande varmepanna mot en fossilfri panna ar en betydande direkt kostnad
for fastighetsagaren som med en prissattning formodligen kan l6na sig pa langre
sikt. Saknas kapital for investeringen lar den dnda utebli. Likasa kraver utbyggda
fjarrvarmendt storre investeringar.

De nya intakter som foljer av en utslappshandel for vagtransporter och
byggnader kan med inspiration fran exempelvis moderniseringsfonden och
innovationsfonden delvis anvandas for att framja investeringar genom ett
klimatinvesteringsprogram, exempelvis for att byta varmesystem.

Det finns dven en oro for att ett handelssystem kommer att leda till hogre
energipriser och att det riskerar att drabba familjer med laga inkomster extra
hart. | stora delar av EU ar energifattigdom ett utbrett problem. Samtidigt
riskerar samhallskostnaderna for klimatomstallningen bli onddigt héga om inte
priserna for fossila utslapp okar.

For att undvika att ett handelssystem far alltfor negativa fordelningseffekter ar
det darfor viktigt att komplettera med styrning mot dkad energiprestanda i
bostadsbestandet, vilket &ven motiveras av att det finns problem med split
incentives. Med béttre energiprestanda skulle uppvarmningskostnaderna till och
med kunna sankas trots hogre priser pa fossila vaxthusgasutslapp.

Kommissionen lyfte i sin konsekvensanalys att intakter fran handelssystemet bor
aterforas till hushallen eller anvandas for investeringsstod som stimulerar
renovering eller andra typer av energieffektiviserande atgarder. Som diskuteras
initialt i denna PM bor det &ven understkas om det ar mojligt att anvanda ESR-
fordelningen och nationell styrning som ett fordelningspolitiskt instrument for
att avvérja alltfor hdga prisokningar i lander med lagre BNP per capita.

For att komma till ratta med problem relaterade till energifattigdom och lag
renoveringstakt har kommissionen dven tagit fram en renoveringsstrategi. |
strategin anger kommissionen att incitamenten for energieffektiviserande
atgarder behGver dka och under 2021 kommer det att presenteras reviderade
versioner av bade direktivet for byggnaders prestanda och
energieffektiviseringsdirektivet. De vill dven sékerstalla att det finns finansiering
och har darfor angett renovering av byggnader som en prioritet i de
aterhamtningsplaner som EU-landerna har presenterat. Utdver aterhamtning
foreslas EU:s finansiering 6ka genom bidrag, tekniskt stod,
projektutvecklingsstod och 1an.?2

Hur stora blir utslappsminskningarna?

For att minska utslappen fran egen uppvarmning av bostader och lokaler ar det
troligt att det kravs ett pris pa koldioxidutslappen som komplement till befintlig

22 EUR-Lex - 52020DC0662 - EN - EUR-Lex (europa.eu)
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styrning. Sverige utgor ett konkret exempel pa hur prissattning av fossila
branslen kan leda till en snabb omstallning av hur byggnader varms upp, sérskilt
om det finns infrastruktur for alternativ (sasom fjarrvarmen i Sverige). Det
kraver dock kompletterande investeringar. | Sverige som redan har genomfort en
stor andel av sin omstéllning och dar fossil uppvarmning redan omfattas av
koldioxidskatten kommer effekten pa utslappen formodligen bli forhallandevis
sma. Det ar dock rimligt att tro att ett hojt pris skulle kunna leda till att vissa
aktorer valjer att tidigareladgga sina investeringar i nya varmesystem.

Den stora fragan ar emellertid hur det paverkar utslappen pa EU-niva.
Kommissionen anger i sin konsekvensanalys att uppvarmningssektorn ar relativt
okanslig for prisforandringar. Trots det anger kommissionen att sektorn
uppvarmning av byggnader formodligen kommer att svara starkare pa hogre
koldioxidpriser &n transportsektorn. Scenarierna visar pa ytterligare
utslappsminskningar med 14-15 procent for uppvarmning av bostader mellan
2015 och 2030 vid ett koldioxidpris pa 44 Euro per ton (jamfort med
nollalternativet dar nuvarande styrmedel ar oférdndrade). For transportsektorn
spas samma minskning till foljd av prisforandringar bli 3 procent. En anledning
som anges ar att transportsektorn redan betalar relativt hdga energi- eller
koldioxidskatter jamfort med uppvarmningssektorn.?

| de scenarier som kommissionen presenterar i sin konsekvensanalys kommer de
fram till att utslappsminskningarna i varmesektorn, om nuvarande styrning halls
ofdrandrad och EU nar malet om 40 % utslappsminskningar, kommer att uppga
till 47 % jamfort 1990 ars utslappsnivaer. | scenariet dar ett handelssystem infors
samtidigt som dvriga styrmedel revideras med antagandet att EU nar
utslappsmalet om 55 % till 2030 minskar utslappen i uppvarmningssektorn med
62 % jamfort med 1990.

Till skillnad fran de scenarion som presenterades i kommissionens
konsekvensanalys visar en studien genomférd av Cambridge Econometrics for
European Climate Foundation att uppvarmningssektorns utslapp kommer att
minska langsammare an transportsektorns utslapp. Analysen visar att utslappen,
jamfort med basscenariot, kommer att minska med 9 % till 2030. Det forklaras
av att de tror att fordonsflottan kommer att stdlla om snabbare och att
varmepannorna ofta har langa investeringscykler.?* Analysen utgar till skillnad
fran kommissionen (och denna pm) att utslappshandeln kommer att ersatta
befintlig styrning i de bada sektorerna. Det leder ocksa till att priserna i denna
studie blir hdga (180 Euro/ton for att na malet for 2030).

Analysforetaget ICIS har uppskattat de kortsiktiga priselasticiteter till -0,184 for
naturgas, -0,188 for olja och -0,175 for alla uppvarmningsbrénslen. Dvs. om
priset okar med 1 % sa sjunker efterfragan pa bransle med cirka 0,175 %.
Kortsiktiga priselasticiteter i transportsektorn ligger mellan -0,3 och -0,6.%°

23 Kommissionen (2020) Impact assessment — stepping up Europes 2030 climate ambition
24 ECF (2021) Exploring the trade-offs in different paths to reduce transport and heating
emissions in Europe.

2 ICIS (2021) Carbon Market spotlight: Disussing sector extension options for the EU ETS.
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Bilaga 1: Exempel - utslappsminskningar i ESR dar vissa sektorer ingar i
ett handelssystem

Exempel: Tva lander, A och B déar land A &r ett land med hégt ESR-beting och
land B ett land med lagt ESR-beting. Landerna har tva ESR-sektorer,
vagtransport och jordbruk. Bada lander har samma utslapp inom transporter, 20,
och inom jordbruk 5. De totala utslappen ar alltsa 50 (20+20+5+5). Ség nu att de
EU har ett utslappsmal som gor att utslappen i ESR nasta ar ska minska till 30.
Malet fordelas sa att land A har ett ESR-beting pa minska utslappen till 10
medan land B har ett beting pa att sanka utslappen till 20. Sag att vagtransporters
utslappsbubbla medger totala utslapp om 25. Notera att vagtransporters
utslappsbubbla ar mindre &n beting for A + beting for B.

- S4g att land A inte skulle inféra ndgon kompletterande styrning inom
transport. Marknadsutfallet blir att drivmedelsbolagen séljer 15
vagutslappsrétter i A och 10 i B. Det innebér att det blir oméjligt for land
A att uppna sitt beting pa totalt 10. Det utfallet &r inte troligt.

-l teorin sd kan A vilja att bara styra vagtransporters utslapp tills A
uppnatt sitt beting, dvs lata vagtransportsektorn slappa ut 10. Detta
innebar dock att A maste lagga ned sitt jordbruk/na nollutslapp i sitt
jordbruk. Det utfallet &r inte heller troligt.

- Sdg att land A infor styrning sa att utslappen ar 8 inom A:s
vagtransporter och 2 inom A:s jordbruk. Da behover B inte inféra nagon
kompletterande styrning for vagtransporter utan kan lata vagtransporters
utslapp bli 17, enbart styrd av handelssystemet. Land A:s extra styrning
pressar utslappspriserna inom systemet (priserna pa utslapp inom
vagtransporter skiljer sig mellan land A och B vilket kan vara dénskvart ur
ett fordelningsperspektiv och for mojligheten att fa ett handelssystem till
stand). Sedan infor B kompletterande styrning inom jordbruk sa att
utslappen gar ned till 3 och B:s beting uppnas. B kan ocksa vilja att
inféra kompletterande styrning inom véagtransporter om de inte vill
minska utslappen inom jordbruket. Eftersom A har begrénsade
mojligheter att 6ka sina utslapp inom véagtransporter utan att behdva
ldgga ned jordbruket och sedan 6verskrida sitt beting skulle
kompletterande vagtransportstyrning for B innebdra ett troligt 6verskott
pa utslappsratter.

Ar det mojligt att minska de totala utslappen genom nationella &tgérder? Vad
hénder om A Overtréaffar sitt beting och minskar sina utsldpp inom végtransporter
med ytterligare 1? A:s vagtransportutslapp blir da 7 och far foljande
konsekvenser.

- Det innebar att land B:s vagtransportutslapp kan dka med 1 fran 17 till
18. Men for att uppna sitt beting maste B da minska sina
jordbruksutslapp fran 3 till 2. Det har alltsa skett ett lackage fran land A:s
vagtransportsektor till land B:s végtransportsektor. Det ger dock ingen
effekt pa B:s totala utslapp eftersom det blir en dubbelvattensangseffekt
da B:s jordbruksutslapp maste minska med 1 for att de ska uppna deras
beting. Lackaget innebér alltsa ingen forandring av B:s totala utslapp.
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- A:s jordbruksutslapp kan 6ka med 1 enhet. Om A tillater detta leder den
extra utslappsminskningen inom transporter inte till nagon forandring av
de ”globala” utsldppen. A maste dock inte ldta sina jordbruksutslidpp oka.
Om A har kvar sin jordbruksstyrning och méjligheten till annullering av
ESR-krediter finns kvar innebar fortfarande en Gverprestation inom
ESR-sektorn att de globala utslappen gar ned aven med ett
handelssystem. Minskningen sker inom ESR-sektorn men det &r inte
(nddvéandigtvis) inom handelssystemet som utslappen minskar globalt.

- Analysen blir inte annorlunda om 6verprestation istallet sker genom extra
minskningar av en enhet jordbruksutslapp. Detta for att det i princip blir
en filosofisk fraga vilken enhet det var som egentligen skapade
overprestationen. Utsldppsminskningar sker inte kronologiskt som i
hérledningen ovan.



