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Mojlig &ndring av produktriktmarken i EU ETS for att inte motverka
nollutslappstekniker inom industrin.

Denna skrivelse ar en del av Naturvardsverkets sjunde delredovisning inom
regeringsuppdraget att I16pande 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 PM har ingatt Daniel Engstrom
Stenson (projektledare och huvudansvarig for planering av analyserna) Viktor
Lofvenberg och Roman Hackl.

Promemorians inriktning &ar beslutad efter avstdmning med miljédepartementet.
Delredovisningen har beslutats av Avdelningschef Stefan Nystrom

1. Sammanfattning

De senaste aren har ambitionerna och investeringarna i nya produktionstekniker
inom industrin 6kat. Det finns ett antal kianda tekniska IGsningar som pa nagra
ars sikt kan vara redo att skalas upp och gora energiintensiv basmaterialindustri
fri fran fossila koldioxidutslapp, nedan benamnda nollutslappstekniker. Om den
fria tilldelningen av utslappsratter baserad pa produktriktmarken ska besta
behover den forandras for att fortsatt skapa incitament att minska utslappen éven
nar anlaggningar med nollutslappstekniker nar marknaden. Om inte dessa
anlaggningar far tillgang till gratis utslappsratter utifran samma forutsattningar
som sina konkurrenter, eller om nollutslappstekniker inte paverkar vad som
utgor ett riktmarke, okar risken att systemet for fri tilldelning och
produktriktmérken bidrar till att motverka den nodvandiga omstallningen.

Nér olika typer av teknikskiften hanteras olika i riktmarkessystemet kan vissa
innovativa tekniker komma att premieras fore andra. Exempelvis kan da en
stalproducent med masugnsprocess som installerar koldioxidavskiljning fa
behalla en hog tilldelning medan en stalproducent som ersatter masugnen inte far
det.

Med nuvarande regler for uppdatering av produktriktmérken kommer ny teknik
som anvands i EU ETS efter 2022 tidigast att paverka riktmarkena efter 2030.
Det gor att det for perioden fram till 2030 &r viktigt att anldggningar med
nollutsl&dppsteknik — oavsett om det &r nya anldggningar eller befintliga
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anlaggningar som byter process — kan delta i den fria tilldelningen pa samma
villkor som sina konkurrenter.

| denna PM lyfter Naturvardsverket fram tva alternativ pa forandringar av
nuvarande system som minskar risken for att nollutslappstekniker motverkas av
reglerna for fri tilldelning och produktriktmarken.

o Riktmérken bor vara mer produktbaserat. Riktméarkesdefinitionen bor
breddas sa att olika produktionsalternativ ryms inom samma
produktriktmérke, det vill séga att produkten snarare an
produktionsmetoden blir det avgdrande. Enligt ETS-direktivet ska
produktriktméarken vara teknik- och bransleneutrala, utformade utifran
produkter och inte insatsvaror. | praktiken har daremot definitionerna av
flera riktméarken istéllet begransats av en viss produktionsteknik.
Exempel pa dessa ar riktmérket for rdjarn”, dar masugnen ndmns som
en teknik som ska anvandas for att reducera jarnmalm. Det skulle
tydliggora att fokus ligger pa produkten snarare an processen. En
breddning skulle emellertid krava ingaende analyser kopplat till bland
annat gransdragningar géllande mellanprodukter och anlaggningar.

o Aven nollutslappstekniker bér omfattas av EU ETS s lange det finns fri
tilldelning i berord sektor. Processer utan utslapp hamnar med nuvarande
regler utanfor EU ETS och forlorar mojligheten till fri tilldelning. Detta
forsamrar processens konkurrenskraft jamfort med om anlaggningen
varit en del av EU ETS och fatt tillgang till fri tilldelning. Dels genom att
ga miste om fri tilldelning som konkurrenter med fossila utslapp far, dels
genom att den fria tilldelningen hos konkurrenter forblir hdgre da den
nya nollutslappstekniken inte paverkar det riktméarke som paverkar
tilldelningen. Sa lange den fria tilldelningen kvarstar behover
konkurrerande processer som far gratis tilldelning vara inkluderade i EU
ETS oavsett om processen har fossila utslapp eller ej. Annars sker en
snedvridning av konkurrensen.

2. Bakgrund

| samband med att EU skarper sina utslappsmal for 2030 till en nettominskning
om 55 procent till 2030 jamfort med 1990 maste stora delar av EU:s
klimatpolitik uppdateras. Det galler inte minst EU ETS och fragan om system
for att begransa risken for koldioxidlackage genom exempelvis en
gransjusteringsmekanism. Naturvardsverket har tidigare framfort att den fria
tilldelningen av utslappsratter bor fasas ut. Aven om syftet med gratis tilldelning
ar att forhindra koldioxidlackage och inte att framja ny teknik ska
produktriktmérken ge incitament till att minska véxthusgasutslappen.

De senaste aren har ambitionerna och investeringarna i nya produktionstekniker
inom industrin 6kat. En gemensam namnare for flera tekniker ar 6kat behov av
el samt vétgas fran elektrolys. Vatgasen anvandas for exempelvis
direktreducering av jarnmalm eller elektrobrénslen. Darutéver sker &ven byte till
biobaserade ravaror i basmaterialindustrin och utveckling av CCS i olika
sektorer. FOr nérvarande ar flera av dessa teknologier inte fardigutvecklade och
betydligt dyrare an konventionell teknik. De dyrare produktionskostnaderna kan
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pa grund av bland annat internationell konkurrens och konkurrens med éldre
teknik inte enkelt foras dver till konsumenterna. Det kan darfor behdvas olika
typer av styrmedel och stdd for att ge incitament och stimulera investeringar i
sadana tekniker, bade pa produktionssidan och efterfragesidan. Exempel pa
sadana satsningar finns redan i Sverige (t.ex. industriklivet) och pa EU-niva
(t.ex. innovationsfonden). Kommissionen har darutdver tagit fram strategier
bade for vatgas och for industri som ska bidra i omstallningen till ett
klimatneutralt EU.

Den mojliga snabba teknikutvecklingen i sektorer med fri tilldelning leder till ett
antal fragor kopplade till hur riktméarken ska uppdateras och hur anlaggningar
med laga eller inga utslapp som producerar samma produkter som andra
anladggningar med hoga utslapp ska hanteras i EU ETS. | denna PM diskuterar vi
darfor:

e Varfor och hur satts och uppdateras riktmarken idag

e Hur paverkas anlaggningar med noll- eller betydligt lagre utslapp av
nuvarande riktmérken?

e Hur paverkas anlaggningar med ny teknik av nuvarande riktméarken?

e Hur kan principer for riktméarken forandras for att battre passa med en
snabb teknikutveckling?

e Vad dr konsekvenserna av att verksamheter som 6vergar till nollutslapp
inte omfattas av utslappshandeln?

2.1. Dagens system for fri tilldelning av utsléappsratter

2.1.1. Vad ska riktmarkena astadkomma

Fri tilldelning av utslappsratter syftar i forsta hand till att foérhindra att kostnader,
pa grund av EU:s klimatpolitik, som industrin inte kan fora 6ver pa produktpriset
leder till att utslappen flyttar utanfor EU, sa kallat koldioxidlackage.! Baserat p&
forhandsriktmarken har harmoniserade tilldelningsregler tagits fram for
deltagare i EU ETS. Principerna for hur riktmérken ska tas fram och uppdateras
regleras i utslappshandelsdirektivets artikel 10.a.? Riktmarkena ska ge
incitament att minska vaxthusgasutslappen och att anvanda energieffektiv
teknik. Riktméarkena ska inte ge incitament att 6ka vaxthusgasutslappen och
riktmarkena ska i princip beraknas utifran produkter snarare &n insatsvaror samt
vara teknik- och bransleneutrala (artikel 10.a.1). I kommissionens beslut
2011/278 faststalldes de ursprungliga riktméarkena, 54 stycken inklusive varme
och brénsleriktmarke. I skal 4 till beslutet anges att om en produkt ar en direkt
ersattning for en annan produkt bor bada tackas av samma produktriktmarke och
den relaterade produktdefinitionen. Se dven bilaga 1 for en mer detaljerad
genomgang av regelverken kring riktméarken.

Nar nya tekniker och produktionsprocesser utvecklas kan riktmérkena behdva
anpassas sa att tilldelningsmetodiken inte motverkar utveckling och spridning av
ny teknik. Om inte ny teknik fangas upp i riktmarkessystemet minskar
prissignalens effekt, med foljden att den fria tilldelningen med riktmérken

! (European Commission, 2021)
2 REFERENS
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framjar energieffektiviseringar inom befintlig teknik snarare an investeringar i
nollutslappstekniker.®

2.1.2. Uppdatering av riktmérken

For att aterspegla den tekniska utvecklingen i de berdrda sektorerna har
riktmérken uppdaterats for tilldelningsperioden 2021-2025 genom
genomforandeférordning 2021/447 och ska uppdateras igen 2026-2030. Det
finns i direktivet daremot ingen tydlig process for att ta fram nya riktmérken och
det har heller inte gjorts nagra justeringar av definitioner eller systemgranser mer
an nagot enstaka fortydligande till den fjarde handelsperioden i jamforelse med
beslutet 2011/278/EU.

De befintliga riktméarkesnivaerna har reviderats genom att berékna en arlig
minskningstakt fran 2008 baserat pa data fran de 10% bésta anlaggningarna
2016 och 2017 och anvant denna forbattringstakt éver 15 ar. Enligt direktivet
ska alla riktméarken minska med minst 3 och hdgst 24 procent. Genom att ha ett
minsta och ett hdgsta vérde vill man bevara incitament till utslappsminskningar
aven om den faktiska minskningstakten &r lagre och bel6na innovationer pa
lampligt satt d&ven om minskningstakten ar hogre (skél 11 Dir 2018/410). For
nésta uppdatering av riktméarken for tilldelningsperioden 2026-2030 kommer
data fran 2021 och 2022 att anvéandas.

| direktivet finns alltsd mekanismer som ska fanga upp teknikutveckling genom
att riktmarkena ska vara teknik- och bréansleneutrala, utformade utifran produkter
och inte insatsvaror, utbytbara produkter ska inrymmas i samma riktméarke och
de ska uppdateras for att aterspegla teknisk utveckling och samtidigt belona
innovationer. Vid en narmare titt pa nuvarande produktriktméarken framgar att
definitionerna av flera riktméarken istéllet begrénsas av en viss
produktionsteknik.

Exempel pa dessa ar riktmérket:

o for "rajarn”, dar masugnen ndmns som en teknik som ska anvandas for
att reducera jarnmalm.

e ”sintrad jarnmalm” d&r KOM har bedomt att jarnmalmspellets inte faller
in under detta riktmérke.

e ”steam cracking” dar en krackningsugn ska anvandas vid tillverkning av
hogvéardiga kemikalier.

e “aluminium” dér elektrolys namns som tekniken som ska anvéndas for
att framstélla obearbetad olegerad flytande aluminium.

Exemplet med rajarnsriktmarket innebér att de initiativ i Sverige som finns for
koldioxidfri produktion av malmbaserat stal genom direktreduktion som erséatter
masugnar far en lagre eller ingen tilldelning av utslappsratter jamfort med de
anladggningar som anvénder masugnar, se dven avsnitt 3.1 och Bilaga 2. | det
foljande ska vi titta narmare pa de principiella effekter som kan uppsta nar nya
produktionsmetoder infors i riktmarkessystemet vad det géller kostnadsférdelar
och incitament att byta eller behalla befintlig produktionsteknik.

3 Se ex (Agora Energiewende and Wuppertal Institute, 2021)
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3. Den fria tilldelningens paverkan pa nya processer och processer med
valdigt laga utslapp

| resonemanget nedan utgar vi ifran att nya produktionsprocesser ingar i EU
ETS*. Ett resonemang om konsekvenserna av att nya produktionsprocesser inte
omfattas av EU ETS kommer langre ner i texten, se avsnitt 3.3.

3.1. Teknikskiften dar processen inte ryms inom befintligt produktriktméarke

Produkter dar en befintlig process ersatts med en alternativ process tacks inte per
automatik langre av samma produktriktmarke utan kan istallet fa tilldelning
utifran de alternativa metoderna eller ett annat produktriktmarke. Tilldelningen
till produkten som tillverkas via den nya processen kan darfor bli 1agre &n om
produktionen sker med traditionell teknik. Fallen nedan utgar fran detta

antagande.

For att en ny process med lagre utslapp men en hogre total produktionskostnad
ska bli I6nsam behdver den nya processen resultera i en kostnadsfordel pa annat
satt, t.ex. genom ett koldioxidpris for konkurrenten eller att ett hégre pris pa den
egna produkten kan tas ut hos konsument. | Figur 1 illustreras hur den fria
tilldelningen paverkar utslappskostnader fér en befintlig teknik (t.ex. stal fran
masugn) och en ny process (t.ex. direktreducerat stal med vitgas) dar den nya
processen far lagre tilldelning pa grund av att de inte ryms inom definitionen av
det befintliga riktmarket.

Skillnaden mellan de gula staplarna illustrerar utsl&ppkostnadsfordelen for en ny
process med laga utslapp som skapas av EUA-priset utan att det tas hansyn till
den fria tilldelningen. Skillnaden mellan de orangea staplarna illustrerar den
faktiska utslappskostnadsfordelen nar ocksa den fria tilldelningen raknas med.

Med dagens riktmarkesdefinition

Den faktiska utslappskostnads-
fordelen blir lagre om en ny
process far lagre tilldelning

Befintlig process Ny process

Utslappskostnad Gratis tilldelning De-facto utslappskostnad

Figur 1 Illustration av utslappskostnader, gratis tilldelning och skillnaden i dom faktiska
utslappskostnaderna for en befintlig och en ny process som idag inte tdcks av samma produktriktmérke. De
gula staplarna illustrerar utslappskostnader (EUA-pris * utslapp (ton CO2ekv), de blaa exemplifierar den

4 Att nya processer ingdr i EU ETS 4r i dagslaget inte sjalvklart eftersom processer som ingar i
EU ETS behover A: ingd i en av verksamhetsbeskrivningarna som anges i EU ETS direktivet
bilaga 1 och B: ge upphov till véxthusgasutslapp.
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fria tilldelningen och de orangea den faktiska kostnaden for kdp av utslappsratter (EUA-pris * utslépp (ton
CO2ekv) — fri tilldelning).

En lagre fri tilldelning till en ny process jamfort med en befintlig gor att
kostnadsskillnaden mellan de tva anlaggningarna som skapas av
utslappsrattspriset minskar trots att de bada slutprodukterna ar samma eller
jamférbara. Den hogre fria tilldelningen till den traditionella
produktionstekniken minskar i detta fall kostnadsférdelen av att byta till ny
teknik, vilket minskar omstallningstrycket. Kostnadsfordelen kan éndras till
fordel for den nya tekniken antingen genom att minska tilldelningen for den
traditionella tekniken, 6ka tilldelningen fér den nya processen, genom en
kombination av bada eller ett htgre CO2-pris.

Effekten av den fria tilldelningen blir i detta fall att det kravs ett hogre CO2-pris
for att uppna samma kostnadsfordel av att byta teknik jamfért med om
tilldelningen hade varit lika. Detta eftersom tilldelningen minskar
kostnadsfordelen for den nya tekniken och den nddvéndiga kostnadsfordelen for
att den nya tekniken ska bli 16nsam uppnas forst vid ett hogre CO2-pris. Som
foljd av detta kan implementeringen av nya processer fordrgjas.

Det kan &ven noteras att kostnaderna for olika stodsystem, exempelvis det
Carbon Contracts for Difference (CCfD) som véntas foreslas av kommissionen
skulle 6ka i detta scenario. CCfD kompenserar kontraktsagaren for skillnaden
mellan ett CO2-pris som kravs for att utjamna skillnaden i produktionskostnaden
mellan en CO2-fri produkt och ett liknande produkt som orsakar utslapp och det
faktiska CO2-priset i EU ETS. De rosa staplarna i Figur 2 illustrerar
produktionskostnaden utan CO2-kostnad for den befintliga och den nya
processen. | detta exempel utgdr vi ifran att den nya processen inte far nagon
tilldelning. Den gréna delen av staplarna visar CO2-kostnaden for producenter
med den befintliga processen utan och med fri tilldelning. Pilarna visar stodet
som krévs av ett CCfD system utdver CO2-priset. Stodet via CCfD som kravs
blir storre om den befintliga processen far fri tilldelning eftersom den fria
tilldelningen minskar CO2-prissignalen.

Kompensation for hégre produktionskostnader

Befintlig process (utan Befintlig process (inkl. Ny process
tilldelning) tilldelning)
Produktionskostnad Utslappskostnad

Figur 2 Illustration av skillnaden i produktionskostnader som kan jamnas ut av ett CCfD system for att
stodja en ny process i fall den befintliga processen far fri tilldelning eller inte.
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3.2. Teknikskiften dar den nya processen ryms inom befintligt
produktriktmarke

Om bada processerna ingar i samma riktmarke far den nya processen fullt ut den
utslappskostnadsfordel gentemot den gamla tekniken som systemets prissignal
skapar.

For vissa teknikskiften och koldioxidsnala produktionsprocesser kan
produkterna fortfarande omfattas av samma riktmarken. Det kan exempelvis
handla om bréanslebyten till CO2-neutrala branslen som gron vétgas, biogas eller
biomassa, forutsatt att dessa anlaggningar fortsatt ingar i EU ETS. Troligtvis
skulle dven installation av CCS pa exempelvis en befintlig anldggning fa fortsatt
tilldelning i samma omfattning.

Figur 3 illustrerar skillnaden i utsldppskostnad for en befintlig process med
CO2-utslapp och en process med laga utslapp som ligger under samma
produktriktmarke. |1 detta fall kommer den nya processen att vid nagot tillfalle
bidra till att riktméarkena vid uppdatering blir l&agre vilket resulterar i att den fria
tilldelningen till den befintliga processen blir nagot lagre jamfort med exemplet i
Figur 1. Tilldelningen till den nya processen ar hogre an i Figur 1 eftersom det
tillampas samma riktmérke till en befintlig och ny process.
Utslappskostnadsfordel for den nya processen (skillnad mellan de orangea
staplarna) motsvarar skillnaden mellan de bada anlaggningarnas
utslappskostnader (skillnad mellan de gula staplarna).

Med anpassade riktmarken

Den faktiska utslappskostnads-
fordelen paverkas inte om bade
processer far samma tilldelning

Befintlig process Ny process

Utslappskostnad Gratis tilldelning De-facto utslappskostnad

Figur 3 Illustration av utslappskostnader, gratis tilldelning och skillnaden i dom faktiska
utslappskostnaderna for en befintlig och en ny process som técks av samma produktriktméarke.

3.3. Teknikskiften som leder till att en process hamnar utanfér EU ETS

Jamfort med fallet i Figur 1 dar en ny process ar med i EU ETS, men far lagre
tilldelning an en befintlig process blir skillnaden i CO2-kostnad i ett scenario dar
nya anldggningen inte finns med i EU ETS &nnu lagre. Detta leder till en storre
konkurrensnackdel for nya processer och processer utan utslapp®.

5 Detta forutsatter att den nya processen far nagon tilldelning om den 4r med i EU ETS. Om den
inte far det blir konkurrensnackdelen samma som om den hade varit utanfor EU ETS.
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Enligt utslappshandelsdirektivet omfattas inte anlaggningar som inte har nagra
utslapp av vaxthusgaser (artikel 2.1).6 Det kan innebéra att befintliga
anlaggningar som skiftar till koldioxidfria tekniker ramlar ur handelssystemet
eller att nya koldioxidfria anlaggningar aldrig omfattas av EU ETS. Detta
illustreras i Figur 4. For en befintlig process (vanster i Figur 4) inom EU ETS
minskas antalet utslappsratter som behdver kopas, till féljd av den fria
tilldelningen genom att riktmarket bibehalls pa en hogre niva. Processer utanfor
EU ETS far ingen tilldelning.

Nya processer utanfor ETS

Utslappskostnadsfordel for den
ny processen blir lagre an den
befintliga processens
utslappskostnader

by

Befintlig process Ny process

Utslappskostnad Gratis tilldelning De-facto utslappskostnad

Figur 4 Illustration av utslappskostnader, gratis tilldelning och skillnaden i dom faktiska
utslappskostnaderna for en befintlig och en ny process som inte tacks av EU ETS.

En befintlig process som évergar till nollutslappsteknik och hamnar utanfér EU
ETS forlorar all sin tilldelning av utsléppsratter. En ny process utan utslapp som
inte ar med i EU ETS far ingen tilldelning till att borja med. Detta gor att
kostnadsfordelen jamfort med en liknande process som ar inom EU ETS blir
lagre an om bade hade varit med i handelssystemet och hade da fatt tilldelning
(sa lange den fria tilldelningen finns kvar). Detta kan gora att det ar mer
attraktivt for anlaggningar att ha lite utsléapp kvar for att stanna inom EU ETS
och fa gratis tilldelning. Kommissionen avvisade 49 svenska anlaggningars
ansOkan om tilldelning for perioden 2021-2025 med hanvisning till att
anlaggningarna under perioden 2014-2018 inte hade haft nagra fossila utslapp av
vaxthusgaser. Atminstone en anlaggning (ett pappersbruk) har dérefter aviserat
att de aterigen ska borja forbranna fossila branslen.

4. Atgarder for att riktmarkessystemet inte ska bromsa teknikutveckling

Som vi har sett ovan finns scenarier dér den fria tilldelningen ger motsatta
incitament till att stalla om till koldioxidsnala eller koldioxidfria tekniker. Nar
det nu finns tekniker inom industrin som kan komma att utvecklas och spridas
under den fjarde handelsperioden &r det viktigt att EU ETS skapar rétt
forutsattningar for ett sadant teknikskifte. Att sa snart som majligt kunna fasa ut
den fria tilldelningen utan att fa koldioxidlackage anser vi bor vara en naturlig

& Det har ocksa faststillts i flera EU-domar Exempelvis C-2018:127, punkt 45
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malsattning, inte minst i ljuset av mojliga forslag om en framtida
gransjusteringsmekanism. | det kortare perspektivet och sa lange fri tilldelning
finns kvar kan justeringar behovas for att inte motverka incitamenten for
koldioxidsnala tekniker. Nedan diskuterar vi tre forandringar av
produktriktmérken och EU ETS som kan motverka att ny nollutsléappsteknik
missgynnas av reglerna for fri tilldelning.

4.1. Bredda riktmarkesdefinitionen

Anlaggningar som producerar produkter med nya nollutslappstekniker i stéllet
for med gammal teknik bor fa tilldelning utifrdn samma forutsattningar som den
mer utslappsintensiva tekniken. Ett sétt att uppna detta vore att bredda
riktmarkesdefinitionerna sa att olika produktionsalternativ ryms inom samma
produktriktmérke, det vill séga att produkten snarare an produktionsmetoden blir
det avgorande. Pa sa satt skulle utslappskostnadsfordelen fullt ut sla igenom for
den koldioxidsnala produktionen jamfort med att anvanda befintlig teknik.

Exempelvis finns det 6 olika riktméarken for stalproduktion (rdjarn, EAF-kolstal,
hoglegerat EAF-stal, jarngjutning, sintrad jarnmalm och koks). Genom att
aggregera produktionen pa en hogre niva 6kar konkurrensen och likabehandling
mellan olika produktionssatt.

Vid en breddning av produktriktmarken kan svara gransdragningar uppsta,
exempelvis vad det galler mellanprodukter som produceras i olika anlaggningar
eller i integrerade industrier, eller gallande skillnad mellan primar (fran malm)
och sekundar (fran skrot) produktion och vad som ska anses vara en direkt
ersattningsprodukt.

For att undvika for stora och komplexa forandringar av riktmarkessystemet bor
fokus ligga pa nagra specifika riktmarken dar storre teknikskiften &r pa gang och
dar undersoka mojligheten att hitta en annan definition som ocksa kan inbegripa
den nya produktionsprocessen. | det sammanhanget ar direktreduktion av
jarnmalm till jarnsvamp i jamforelse med masugnsprocessen en sadan.

Dar finns det formodligen l6sningar men det behovs ingaende analyser hur det
bast skulle genomforas. Nagra aspekter av problematiken ar till exempel att:

- Aven om direktreduktion av jarnmalm till jarnsvamp ar den process som
kan ersatta den koldioxidintensiva masugnsprocessen, ar det forst efter
att den har blivit smalt i en elektrisk ljusbagsugn som sméltan eventuellt
kan liknas med den smalta som kommer ut fran en masugn.

- linitiativ som finns i Sverige planeras jarnsvampen smaltas ned
tillsammans med skrot. For smaltningen i ljusbagsugn finns det redan
riktmarken som i huvudsak galler sekundar stalproduktion.

- Det eventuella behovet av att gora skillnad pa primar och sekundar
stalproduktion

- Jarnsvampen kan produceras bade i en separat anlaggning, integrerat
med en malmbearbetningsanlaggning (pellets eller fines), med eller utan
smaltning i anslutning till dar jarnsvampen produceras.

Darutdver finns ocksa aspekten att det i manga fall & samma bolag som ska
stalla om till den nya tekniken som samtidigt har kvar anlaggningar med den
gamla tekniken. Medfor fordndringen av riktmarkesdefinitionerna att den gamla
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tekniken far lagre tilldelning kan méjligheten att investera i den nya tekniken
anses minska.

Samtidigt ar det en viktig signal att nar ny teknik anvands, att det ocksa
avspeglas i riktmérkena, vare sig det sker vid uppdatering av riktmarken eller
genom att nya riktméarken skapas for att inte befésta mojligheten att fortsatta
producera med gammal teknik genom att uppratthalla en hdg tilldelning. Sa som
regelverket ser ut idag kommer dock inga nya tekniker inom befintliga
riktmarken att paverka uppdateringen fram till 2030 om de installeras efter 2022.

4.2. Inkludera anlaggningar med nollutslappsteknik i EU ETS

En anldggning med nollutslappsteknik som hamnar utanfor EU ETS forlorar all
sin tilldelning. Detta férsdmrar anlaggningens konkurrenskraft jamfért med om
anlaggningen varit en del av EU ETS och fatt tillgang till fri tilldelning. Det
beror direkt pa att de inte far fri tilldelning men aven indirekt pa att den nya
nollutslappstekniken inte paverkar de riktméarken som paverkar tilldelningen.

Konkurrerande processer som far gratis tilldelning behover vara inkluderade i
EU ETS for att skapa en réttvis behandling oavsett om processen har utsléapp
eller ej. Utdver detta behover riktmarken definieras sa att utbytbara produkter
inkluderas i samma riktmaérke, se 4.1.

4.3. Andra atgarder for att uppna en rattvis behandling av nya processer

Kommissionen arbetar for tillfallet med forslag pa hur koldioxidlackage ska
utformas, exempelvis med en gréansjusteringsmekanism. Beroende pa hur denna
alternativa mekanism mot koldioxidlackage utformas kan den fria tilldelningen
avvecklas helt eller delvis.

Som vi beskrivit tidigare kan den fria tilldelningen forsvara 6vergangen till
nollutslappstekniker. I Figur 5 illustreras fallet dar ingen fri tilldelning ges till
vare sig befintliga eller nya processer. Anlaggningar med en befintlig process
med utslapp behdver kopa utslappsratter for alla dessa. Kostnadsskillnaden
jamfort med en process utan utslapp motsvarar darfor CO2 priset. Detta galler
oavsett om den nya processen ar inom eller utanfor EU ETS.

Utan gratis tilldelning

Utslappskostnadsfoérdel for den ny
processen motsvarar den befintliga
processens utsldppskostnader

Befintlig process Ny process

Utslappskostnad Gratis tilldelning De-facto utslappskostnad

Figur 5 Illustration av utsléppskostnader, gratis tilldelning och skillnaden i dom faktiska
utslappskostnaderna for en befintlig och en ny process utan gratis tilldelning av utslappsrétter.
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| alla fall dar det ges gratis tilldelning avviker man dessutom fran “’polluter-
pays” principen, eftersom anldggningar inte betalar for hela utslappsméngden.
Ett annat problem ér att fri tilldelning till bade befintliga och nya processer gor
produkterna fran dessa billigare an de borde vara med héansyn till produkternas
miljopaverkan och produktionskostnader, vilket leder till en dverkonsumtion av
produkten.

5. Slutsatser

Det &r angelaget att hitta Iosningar och skrivningar sa att riktmarkena blir mer
dynamiska i att folja med i den teknikutveckling som sker sa att omstéllningen
mot koldioxidfri produktion prioriteras.

Naturvardsverket drar slutsatserna att: Dagens utformning av den fria
tilldelningen och definitionen av riktmarken kan férdroja utveckling och
implementering av nya tekniker eftersom den fria tilldelningen minskar
prissignalen.

Nar olika typer av teknikskiften hanteras pa olika satt i
riktmarkessystemet leder det till att vissa innovativa tekniker kan
premieras fore andra. Exempelvis kan da en stalproducent med
masugnsprocess som installerar koldioxidavskiljning fa behalla en hog
tilldelning medan en stalproducent som ersatter masugnen inte far det.
Sa lange den fria tilldelningen finns kvar i nuvarande form bor
anlaggningar med nya koldioxidsnala produktionsprocesser ocksa fa
gratis tilldelning utifran samma premisser som den teknik och produkter
som kan erséttas.

Det idag inte finns ingen tydlig process for att ta fram nya riktmarken.
Ny produktionsteknik bor avspeglas i riktmarkena sa att de uppdateras
utifran de basta tillgangliga teknikerna. Konceptet med att uppdatera med
en maxgrans ar bra i det perspektivet att det ger incitament att prestera
annu battre. Det &r dock en relativt lang tid mellan det sista ar som ett
riktmarke géller och det ar som data for det riktméarket baseras pa (8-9
ar). Exempelvis kommer all ny teknik som anvands i EU ETS efter 2022,
tidigast att paverka riktmarkena efter 2030.

Nar fossilfria anlaggningar faller ur EU ETS och darmed inte far fri
tilldelning forsamras deras konkurrenskraft. Sa lange den fria
tilldelningen i en sektor finns kvar bér aven anlaggningar i samma sektor
med koldioxidfri teknik fa vara kvar i handelssystemet. Det kan annars
skapa starka incitament att fortsatta slappa ut fossila vaxthusgaser. Av
samma anledning bor helt nya anldggningar som producerar
koldioxidfria produkter i de verksamheter som inkluderas av ETS ocksa
omfattas av EU ETS och fa tillgang till den fria tilldelningen.

| Sverige kan omstallningen inom flera branscher paverkas av
utformningen av den fria tilldelningen, framst inom jarn- och stal- och
kemiindustrin.
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Bilaga 1. Kartlaggning av process for att justera riktmarken

Principerna for framtagandet av riktmarkena regleras i
utslappshandelsdirektivets artikel 10a dar det bland annat framgar under punkt 1
att det ska

...i mojligaste man faststallas unionstackande forhandsriktméarken for att
garantera att tilldelningen sker pa ett satt som ger incitament till minskade
vaxthusgasutslapp och energieffektiv teknik genom att beakta de mest effektiva
teknikerna, ersattningsmojligheter, alternativa produktionsprocesser, hogeffektiv
kraftvarme, effektiv energiatervinning fran rokgaser, anvandande av biomassa
samt avskiljning och lagring av CO2, om sadana méjligheter finns, och
atgarderna ska inte ge incitament till att 6ka utslappen.

For varje sektor och delsektor ska riktmarket i princip beréknas for produkter
snarare an for insatsvaror for att maximera minskningarna av
vaxthusgasutslappen och energieffektiviseringarna i hela produktionsprocessen i
den berdrda sektorn eller delsektorn.

Vidare i artikel 10a.2 anges principerna for hur riktméarkena ska séattas.

Vid faststallandet av principerna for hur forhandsriktmarkena ska sattas i
enskilda sektorer eller delsektorer ska utgangspunkten vara
genomsnittsprestandan for de 10 % som utgor de mest effektiva anlaggningarna
i en sektor eller en delsektor i unionen under aren 2007—2008.

De ursprungliga riktmérkena med dess definition och systemgrans faststélldes i
Kommissionens beslut KOM 278/2011 tillsammans med harmoniserade
tilldelningsregler. | skalen till beslutet anges bland annat vilken metodik som har
anvants (1-9) och vilka avsteg fran direktivets principer som behévts goras for
vissa riktméarken (10-11).

Till riktméarkena har ocksa kommissionen tagit fram ett vagledningsdokument
(uppdaterad 2019) dar ytterligare information om varje produktriktmarke ges’.

En process for att uppdatera de faststallda riktméarkena lades till i
tillaggsdirektivet 2018/410. Enligt artikel 10a ska Kommissionen anta
genomforandeakter for att faststélla reviderade riktmérkesvarden enligt foljande:

a) For perioden 2021-2025 ska riktmarkesvardena faststallas pa grundval av de
uppgifter som lamnats in i enlighet med artikel 11 avseende aren 2016 och 2017.
Pa grundval av en jamforelse av dessa riktméarkesvarden med
riktmarkesvardena i kommissionens beslut 2011/278/EU (1), som antogs den 27
april 2011, ska kommissionen faststélla den arliga minskningstakten for varije
riktmarke och ska tillampa den pa riktméarkesvérdena for perioden 2013-2020

7 Sector-specific guidance. Guidance document no 9 on the harmonised free allocation
methodology for the EU ETS post 2020.
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med avseende pa varje ar mellan 2008 och 2023 for att faststalla
riktvardesmarkena for perioden 2021-2025.

b) Om den arliga minskningstakten dverstiger 1,6 % eller understiger 0,2 %, ska
riktmarkesvardena for perioden 2021-2025 vara lika med de riktmarkesvarden
som tillampas under perioden 2013-2020 minus den av dessa tva procentsatser
som ar relevant med avseende pa varje ar mellan 2008 och 2023.

c) For perioden 20262030 ska riktmarkesvardena faststéllas pa samma séatt

som anges i leden a och b, pa grundval av de uppgifter som lamnats i enlighet
med artikel 11 for aren 2021 och2022 och pa grundval av tillampning av den

arliga minskningstakten med avseende pa varje ar mellan 2008 och 2028

For tilldelningsperioden 2021-2025 har riktméarkena reviderats genom
Kommissionens genomférandeférordning 2021/447.

Nagon tydlig process for att ta fram nya riktméarken finns inte utan revidering
ska endast ske av faststéllda riktmarken i Kommissionens beslut fran 2011. Ska
nya riktmarken tas fram har man saledes principen om genomsnittsprestandan
for de 10 % som utgor de mest effektiva anlaggningarna i en sektor eller en
delsektor i unionen under aren 2007-2008, att luta sig emot.
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Bilaga 2. Exempel pa pagaende processutveckling

Ny process for produktion av stal

Det finns i nulaget atminstone tva langtgaende initiativ i Sverige att producera
malmbaserat koldioxidfritt stal som i grunden bygger pa

samma teknik. Processen ersétter masugnsprocessen dar kol anvands for att
reducera malmen och istéllet anvands vatgas. Grundtekniken &r direktreduktion
och liknar i stort teknik som redan anvands dar naturgas naturgas, omvandlat till
kolmonoxid och vitgas ar reduktionsmedlet. Vid direktreduktion med vétgas sa
uppstar inget eller mycket lite koldioxid. Den producerade jarnsvampen kan
sedan sméltas ned i en ljusbagsugn for att efter skankbehandling gjutas ut till
stalamnen for vidare valsning och behandling.

| det ena initiativet H2GS ska ett nytt integrerat stalverk byggas med bade
jarnsvampsprocessen tillsammans med produktion av vétgas och stalproduktion
med ljusbagsugnar och efterfoljande valsning. Hybrit som &r det andra initiativet
har beslutat att forlagga jarnsvampsproduktionen i anslutning till malmfaltet

och sedan frakta vidare for nedsmaltning i en ljusbagsugn. | ett forsta skede ska
SSAB i Oxeldsund ta emot jarnsvampen och ersatta masugnarna med en
ljusbagsugn. Pa langre sikt planeras fler direktreducerings-

anlaggningar dar jarnsvampen kommer saljas pa en global marknad.

Tilldelning

Processen gor att malmbaserad stalproduktion kan utféras med inga eller sma
utslapp av koldioxid utan den koldioxidintensiva masugnsprocessen. Produktion
av jarnsvamp som dar det steg som ersétter masugnen, har inget produktriktmarke
och kan heller inte utifran nuvarande definition likstallas med produktriktmarket
for rajarn som stipulerar att det ska vara jarn i smalt form mattat med

kol betraktad som produkt fran masugn. Vid direktreduktion smélts aldrig jarnet
utan jarnsvampen ar varmt och fast. Kolhalten r nara noll eller lag, inte

mattad, beroende pa om bolaget véljer att tillsatta kol i denna process

eller senare..1 stallet kan tilldelning ges utifran de alternativa
tilldelningsmetoderna. Exempelvis behdver vatgasen varmas for att den ska
reagera med jarnoxiden pa onskat satt. Det finns olika alternativ for att varma
gasen daribland brénslen som biogas, naturgas, vatgas eller

med elektricitet. Denna uppvarmning kan beréttiga fri tilldelning enligt varme-
eller bransleriktméarke. Anvénds el for uppvarmning berattigar det inte
tilldelning vilket kan innebara att hela jarnsvampsproduktionen inte far

nagon tilldelning.

Nar jarnsvampen sedan smaélts sa gors det i en ljusbagsugn och det kan ske

bade med eller utan skrot (bade eget fallande och inkopt). For stal (sekundért)
som produceras med ljusbagsugnar finns det tva produktriktmarken, EAF-kolstal
och hoglegerat EAF-stal. Bada dessa produktriktméarken borde kunna anvandas.
Dessa riktmarken ar dock omkring 5 ganger lagre an riktmarket for rajarn och
dessutom ska avdrag goéras for ugnens elanvéndning.

CCS
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Avskiljning, transport och lagring av koldioxid &r en teknik som &r aktuell
for flera branscher dér svensk cementindustri, raffinaderi och
forbranningsanlédggningar har uttalat ambitioner om att inféra tekniken.

Tilldelning

Enligt direktivets artikel 10a.3 ska ingen fri tilldelning ges

till avskiljningsanléggningar, transportledningar eller till lagringsplatser av
koldioxid. En befintlig anldggning som i forsta hand har som syfte att producera
produkter och inte att vara en avskiljningsanlaggning tolkar vi &nda som att de
fortsatt kan fa tilldelning for de produkter som produceras. Det ar dock inte helt
tydligt i direktivet. Vid framtagandet av riktmarken ska avskiljning och lagring
av koldioxid beaktas, om sadana majligheter finns (art 10a.1) vilket borde
innebdra att en sadan teknik ocksa ska beaktas vid uppdatering av riktméarkena.
En anlaggning som installerar koldioxidavskiljning och darmed far rdkna av en
mangd utslapp, kan alltsa fortsatt fa fri tilldelning utifran samma

riktmarken. Anlaggningen kommer vid nagon tidpunkt att bidra till en
uppdatering av riktmaérket.

Om en anlaggning med infangning fortsatt far fri tilldelning enligt riktmarket sa
skulle denna teknik potentiellt kunna vara mera fordelaktig att installera for &n
stalproducent &n direktreduktionsteknik med vitgas.

Branslebyten till fossilfria alternativ

Branslebyten till fossilfria alternativ ar en mojlighet som finns att tillga for
branslerelaterade utslapp inom industrin. Inom pappers- och massaindustrin har
man till stora delar redan genomfort en dvergang till biobranslen. Beroende pa
vilken typ av fossilt bransle som ska erséttas behdvs olika typer av biobranslen,
gas, fast eller flytande. Vatgas &ar ocksa ett alternativ som bade kan anvéandas
som brénsle och som ravara.

Inom jarn- och stal finns det planer pa att ersatta gasol med gron vatgas i
valsverksugnar och méjligheten finns dven att ersétta gasol och naturgas i sadana
stalbearbetningsugnar med biogas eller biogasol. Som en del i Hybrit initiativet
tittar LKAB 6ver mojligheten att ersétta de fossila branslena i pelletsverkens
foradling. | ett forsta forsok ska ett pelletsverk konverteras till bioolja (broschyr
“Det har &r LKAB”). Vad det géller LKAB:s jarnmalmpellets har Europeiska
Kommissionen beddmt att produkten inte faller in under definitionen for
produktriktmarket sinter, nagot som LKAB har bestridit.

Tilldelning

Alla produktriktmarken ar bransleneutrala. Ett branslebyte &r inget som paverkar
tilldelningen vare sig den sker inom ett produktriktmarke eller inom de
alternativa tilldelningsmetoderna sa lange det inte innebdr att anlaggningen faller
ur systemet eller att det &r el som ersétter ett fossilt bransle. Ett branslebyte
inom ett produktriktmarke som tidigare tagits fram och uppdaterats endast
utifran fossila branslen kan ge en stor kostnadsfordel jamfort med andra
anlaggningar inom samma produktkategori. Hur stor andel av riktmarket som
utgors av branslerelaterade utslépp i relation till processrelaterade utslapp har
betydelse for hur stor kostnadsfordelen blir och &ven for hur mycket
anlaggningen paverkar en uppdatering av produktriktméarket. Branslebyten inom
anlaggningar som inte har nagot produktriktmarke kan paverka uppdateringen av
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bransle och varmeriktmérket. Dar ar dock redan andelen anldggningar som
anvander biobranslen sa stor att de redan revideras med den hogsta
procentsatsen.

Biomassa och gron vatgas till kemiindustrin

| Sverige orsakas hélften av kemiindustrins utslapp (ca. 650 kt/ar) av Borealis
krackeranldggning i Stenungsund och % delar av industrin utslapp av
kemiklustret i Stenungsund dar krackeranlaggningen ingar och levererar stora
delar av bréansle och insatsvaror till. Den storsta delen av utslappen fran
nuvarande produktionsprocesserna harstammar fran den fossila insatsvaran pga.
processutslapp och for att biprodukter fran produktionen anvands till att forsorja
processerna med energi samt annan fossilenergianvandning.

Alternativa produktionsprocesser baseras pa atervunnet material, biomassa och
gron vitgas. Aven CCS anges av kemiféretagen som en strategi for att na
koldioxidneutralitet. Det finns ett flertal produktionsalternativ som delvis
anvander befintliga eller nya processer.

Tilldelning

Beroende pa den exakta utformningen av processerna kan
riktmérkesproblematik som beskrivs i detta PM bli mer eller mindre utpraglad.
Steam cracking &r ett produktriktmarke som tydligt hanvisar till nuvarande
produktionsprocess for tillverkning av eten och propen mfl. i Stenungsunds
petrokemiska kluster. Skulle krackningsanldggningen ersattas med en alternativ
process skulle detta paverka tilldelningen. Processalternativ ar t.ex.
metanolbaserad olefintillverkning eller etanolbaserad produktion av eten. | dessa
fall skulle tilldelningen baseras pa andra riktméarken an idag. Hur mycket detta
paverkar har dock inte undersokts i detta PM.



