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Hur forbattra marknaden for utslappskrediter (AEA) i
ansvarsfordelningsférordningen ESR

Denna promemoria utgdr Naturvardsverkets en delredovisning inom
regeringsuppdraget att Iopande analysera forslag som mojliggor att EU nar
netto-noll utslapp av vaxthusgaser senast 2050 och skérpta ataganden till 2030.

Promemorians inriktning ar beslutad efter avstamning med miljédepartementet.
Delredovisningen har beslutats av Avdelningschef Stefan Nystrom 2022-04-04

1. Sammanfattning

Flera medlemslander kommer att behdva stora utslappsminskningar fram till
2030 for att de foreslagna malen for utslappen i ansvarsfordelningsférordningen
ESR. Flera lander antas i bade egna utslappscenarier och i kommissionens
policyscenarier ha utslapp 6ver det arliga utslappsutrymmet fram till och med
2030. Darmed kommer det finnas ett behov av handel med arligt
utslappsutrymme AEA:er i ESR

For att uppfylla kommissionens énskan att en marknad for AEA:er ska vara
transparent, forutsagbar och latthanterlig kravs forandringar av marknaden.

Mindre forandringar av hur marknaden foér narvarande fungerar som skulle bidra
till 6kad transparens vore att skapa en informationsplattform dér intresserade
kopare och saljare, bud, erbjudanden och avslutade affirer samlas. Aven en
gemensam auktionsplattform skulle bidra till detta. Aven att tillata lander att
handla med AEA:er ex ante skulle sannolikt bidra till en mer effektiv handel.

For att ytterligare forbattra forutsebarheten i marknaden, far bade kopare och
séljare, kan man dvervaga att infora en projektmekanism dar séljare kan erbjuda
kopare att finansiera utslappsminskande projekt mot att séljarna 6verlater ett
forutbestamt antal utslappsrétter.

For att genomfora en sadan projektmekanism bor man anvanda befintliga
strukturer och vart forslag ar att inom moderniseringsfonden skapa ett ytterligare
spar dar lander kan fa finansiering for projekt via forsaljning av projekt.
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2. Introduktion

Naturvardsverket har i tidigare delredovisningar belyst att flera medlemslander
for att na de foreslagna betingen till 2030 kommer att behdva gora stora
utslappsminskningar jamfort med 2019 &rs utslapp.t Sex lander behéver under
perioden minska sina utslapp mer an 40 procent, ytterligare atta med Gver 30
procent. Aven utifran landernas egna utslappscenarier for perioden fram till 2030
ser gapen fram till de foreslagna malen ut att vara betydande.

Ett mojligt scenario &r att ett flertal medlemslander fram till 2030 kommer att
behova kompensera ett underskott av utslappsutrymme (AEA) genom att kdpa
arligt utslappsutrymme (AEA) fran lander som overtraffar sina mal. Enligt
medlemslandernas utslappsscenarier kommer det dock vara fa lander som
overtraffar malen, sarskilt for perioden 2026-2030. Man ska emellertid ha med
sig att landers scenarier tenderar att vara forsiktiga. Kommissionens
policyscenario MIX som utgar fran lagforslagen i Fit for 55 beraknar att 13
lander kommer ha lagre utslapp 2030 &n de foreslagna malen. Samtidigt ar da
enligt scenarierna 14 lander som enligt scenarierna 2030 inte kommer na sina
mal utan att anvanda flexibiliteter, som att kopa AEA:er fran andra lander.

Kommissionen lyfter i sin konsekvensanalys kopplad till
ansvarsfordelningsforordningen ESR ocksa att 14 lander enligt kommissionens
modelleringar har en kostnadseffektiv utslappsminskningspotential som innebar
lagre utslapp an de foreslagna malen fran kommissionen. Det omvénda galler for
13 lander.? Sverige och Luxemburg &r de enda tva lander med BNP/capita hogre
an genomsnittet som har en kostnadseffektiv potential hogre an det foreslagna
betinget.

Kommissionen férutspar att de hojda betingen kommer medfora att lander
jamfort med tidigare kommer behdva gora tydligare val kring hur de avser
anvénda flexibiliteterna kopplat till ESR. L&nder med beting hogre &n den
berdknade kostnadseffektiva potentialen stélls infor valet att vidta atgarder
utdver vad den kostnadseffektiva potentialen medger, eller att kbpa dverskott
fran lander som Gvertréffar sina mal. Kommissionen papekar att inférandet av ett
ETS for vagtransporter och byggnader bor leda till att fler lander nar sin
kostnadseffektiva potential och darmed bidra till att det i dessa lander skapas
Overskott av AEA:er.

Att fa till en fungerande AEA-marknad dar rikare lander med hoga beting kan
finansiera och tillgodorakna sig 6verskott av utslappsminskningar i lander med
lagre BNP och beting skulle kunna bidra till en mer kostnadseffektiv minskning
av utslapp i EU, men ocksa till att gora utslappskurvorna for bada typer av
lander mer linjara fram mot 2050.

3. Hur har AEA-marknaden fungerat hittills

Medlemsstater har ratt att handla arliga utslappsratter (AEA:er) med varandra.
Koparen kan anvénda képta AEA:er for att uppfylla sitt beting inom ESR.

Marknaden for handel med AEA:er skiljer sig fran andra marknader for handel
med utslappsratter pa flera satt. Eftersom privata aktorer inte &r tillatna utan

INaturvardsverket: Analys av delar av kommissionens forslag till ny
ansvarsfordelningsférordning ESR
https://www.naturvardsverket.se/contentassets/f1821fc959934673bbc1f2578f9f2325/pm-esr-

ff55.pdf
2 KOM konsekvensanalys tabell 9, sid 58
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endast bestar av de 27 medlemsstater med beting inom
ansvarsfordelningsforordningen ar marknaden liten med fa aktérer. De fa
transaktioner som gjorts har ocksa gjorts bakom lyckta dorrar och det saknas
offentliga uppgifter om priser pa AEA:er. Eftersom det saknas en marknadsplats,
informationsplattformar eller nagon skuggmarknad som kan fungera som
prisindikator, sker handel och prissattning i forhandling mellan tva parter.
Avsaknaden av transparens, konkurrens och referenspris okar risken att priset
blir oférdelaktigt for den ena parten.

Handeln under perioden 2013-2020 har varit mycket begrénsad. Enligt Transport
& Environment har endast tva lander (Malta och Bulgarien) handlat med AEA:er
hittills under perioden. Malta har under 2013-2019 kopt totalt drygt 1,2 miljoner
AEA:er fran Bulgarien. 3 Resterande lander som under perioden haft utslidpp
hogre &n sitt utslappsutrymme har hittills 16st situationen antingen med enheter
som de sparat fran tidigare ar eller anvéant krediter fran Kyotoprotokollets Clean
Development Mechanism. Det offentliggdrs ingen information om hur mycket
pengar som overforts i samband med transaktionen. Priset delas inte heller med
medlemslénder vid arbetsgruppsmaoten.

Tyskland har annonserat att de avser kopa AEA:er for att tdcka sitt underskott
for perioden som beraknas uppga till runt 11 miljoner.* Information om hur
lander anvant AEA:er under hela perioden kommer inte framga férran mot slutet
av 2022.

4. Forslag pa hur en AEA-marknad kan utformas

Kommissionen skriver i sin konsekvensanalys att en marknad for AEA:er bor
vara transparent, forutsagbar och latthanterlig. Dock saknas forslag fran
kommissionen som bidrar till detta.

De fa aktorerna och avsaknaden av handelsplatser och information gor att handel
med AEA:er idag framstar som sluten, oforutsagbar och kranglig. Den som
onskar kopa eller salja en AEA behover i praktiken pa eget bevag kontakta
potentiella kdpare och séljare.

4.1. Forslag kring tydligare information vid handel med AEA:er

Agora Energiewende lade i en rapport fram forslag i syfte att 6ka marknadens
transparens.® Vissa av forslagen har sedan tagits vidare av medlemslander.
Exempel pa sadana forslag ar

- Skapa en informationsplattform déar avslutade afférer, intresserade kdpare
och séljare, bud och erbjudanden kan samlas.

- En auktionsplattform dar medlemslanderna kan auktionera ut sina
AEA:er.

3 Transport & Environment Fit to lose the climate challenge
https://www.transportenvironment.org/wp-content/uploads/2021/12/TE-ESR-briefing.pdf

Och EUTL
https://ec.europa.eu/clima/ets/transactionsCompliance.do?languageCode=en&esdReqistry=MT&
esdYear=&search=Search&currentSortSettings=

4 Berakningar fran EUTL och Informaton fran UBA
https://www.umweltbundesamt.de/en/press/pressinformation/final-data-on-climate-impact-in-
2020-emissions-down

5> Agora Energiewende How to raise Europe’s climate ambitions for 2030 https://www.agora-
energiewende.de/en/publications/how-to-raise-europes-climate-ambitions-for-2030/



https://www.transportenvironment.org/wp-content/uploads/2021/12/TE-ESR-briefing.pdf
https://ec.europa.eu/clima/ets/transactionsCompliance.do?languageCode=en&esdRegistry=MT&esdYear=&search=Search&currentSortSettings=
https://ec.europa.eu/clima/ets/transactionsCompliance.do?languageCode=en&esdRegistry=MT&esdYear=&search=Search&currentSortSettings=
https://www.umweltbundesamt.de/en/press/pressinformation/final-data-on-climate-impact-in-2020-emissions-down
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NATURVARDSVERKET 4(6)

- Obligatorisk auktionering av en andel av landers AEA:er. | syfte att
skapa en storre marknad och fa referenspriser foreslas att samtliga
medlemslander ska sélja 5 eller 10 procent av sina AEA:er pa auktion.
Lander kan valja att kopa dem av sig sjalva, eller att sélja dem till andra
som bjuder hogre.

Naturvardsverket bedomer att forslagen om en gemensam informations- och
auktionsplattform skulle kunna bidra till att 6ka transparens pa marknaden och
gora det enklare for medlemslander att kalkylera kostnader eller intakter fran att
kopa eller salja AEA:er.

Forslaget om att gora auktionering av en mindre andel av l&ndernas totala antal
AEA:er obligatorisk kan bidra till att géra marknaden storre och tydliggdra
eftefrdgan pa AEA:er. Dock ter sig forslaget ndgot omstandligt satillvida att
lander som inte har nagra planer pa att salja nagra AEA:er tvingas genomfora en
auktion dar de betalar sig sjalva for att behalla utslappsratter. Eftersom de da kan
ldgga ett mycket hogt pris ar det inte heller sdkert att denna typ av auktionering
bidrar till att tydliggora prisbilden. Vérdet av att genomfora en sadan férandring
framstar som begransat.

Det har dven foreslagits att andelen AEA:er som kan handlas ex ante ska 6ka, for
att pa sa satt 6ka forutsagbarheten och flodet pa marknaden. Det angivna skélet
till att begransningen funnits férefaller vara en oro for att medlemsléander om de i
ett tidigt skede saljer utslappsutrymme kan komma fa problem att na sina egna
utslappsmal. Det bor rimligen vara upp till medlemslandet att géra den
beddomningen. Att hoja gransen bor leda till en mer likvid AEA-marknad vilket
okar mojligheterna att fa till en handel och darmed hogre kostnadseffektivitet.
Dessutom 6kar det majligheten att lander med sma utslapp pa forhand kan
overfora ett sa stort antal AEA:er att det blir av betydelse for koparlander med
stora utslapp, se nedan.

Fortsatt galler dock brist pa forutsagbarhet, inte minst vad galler utbud och
efterfrdgan pad AEA:er. Flera av de lander med stort gap mellan saval nuvarande
utslapp som olika scenarier och sina beting ar ocksa lander med stora utslépp,
exempelvis Tyskland, Italien och Frankrike. Varje procentenhet som Tyskland
missar sitt ESR-beting motsvarar exempelvis arligen nara fem miljoner AEA:er,
vilket &r i niva med Estlands totala tillatna utslapp 2030 enligt kommissionens
forslag till ansvarsfordelning.

Det innebar att d&ven sma gap upp till maluppfyllelse for exempelvis Tyskland
kan skapa en stor efterfragan pa AEA:er. En sammanstallning av scenarierna for
utslappsutveckling med befintliga scenarier visar att Tyskland och Frankrike for
perioden 2026-2030 med skulle ha ett underskott pa AEA:er pa 415 respektive
290 miljoner for hela perioden. Underskottet for Polen och Italien ligger runt
150 miljoner.®

Utifran kommissionens policyscenario MIX (det som mest liknar
kommissionens forslag) och foreslagna beting har Tyskland och Frankrike ett
underskott av AEA:er pa dryga 40 respektive knappa 20 miljoner enbart ar 2030,
vilket ar hogre an 17 respektive 9 enskilda landers tillatna utslappsutrymme ar

& Naturvardsverket: Analys av delar av kommissionens forslag till ny
ansvarsfordelningsforordning ESR
https://www.naturvardsverket.se/contentassets/f1821fc959934673bbc1f2578f9f2325/pm-esr-

f55.pdf
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2030. Osterrike och Nederlanderna har i MIX-scenariet underskott pa nara 10
miljoner AEA:er var.” De stora dverskotten finns i dessa scenarier i Polen,
Spanien och Grekland.

Scenarierna ovan &r behaftade med osakerheter, och storre sadana med tanke pa
den omvarldssituation som kan tankas paverka saval EU:s energipolitik och
ekonomi pa ett satt som inte var kant nar scenarierna utformades. De visar
oavsett att flera lander med stora utslapp kan komma att behdva vidta flera
atgarder for att minska sina utslapp och na ESR-betinget. Antingen behdver
dessa lander minska sina utslapp eller sa blir de beroende av att andra lander
overtraffar sina mal.

S& som AEA-marknaden nu ar utformad saknas forutsagbarhet avseende antalet
tillgangliga AEA:er under en kommande period och vid slutaret 2030. Ett satt att
oka forutsagbarheten vore att med lardom fran tidigare projektmekanismer skapa
en mekanism for att i forvag kunna sakra AEA:er av ett saljande land och pa sa
sétt finansiera utslappsminskningar som kdépande landet sjélv kan tillgodorékna

sig.

4.2. En projektmekanism for AEA

Projektmekanismer i syfte att 6ka kostnadseffektivitet och finansiera
utslappsminskningar i lander med lagre beting &n andra var del av
Kyotoprotokollet, bland annat genom CDM men mer relevant for ESR ar Joint
Implementation. Aven Green Investment Schemes, riktat mot lander i Central-
och Osteuropa baseras pa liknande tankegéngar.

Aven moderniseringsfonden foljer en liknande logik, d&ven om pengar dar betalas
ur en central pott for att bista tio lander med lagre BNP/capita att stalla om.

Agora Energiewende och Transport & Environment har bada foreslagit en
projektmekanism for AEA. Agora Energiewende anfor att en projektmekanism
for AEA:er jamfort med andra projektmekanismer har den fordelen att risken for
s k ”hot air”® &r liten med tanke pa att EU:s mal redan &r beslutade (och pa en
jamfort tidigare ar hog niva) och att landet maste na sitt utslappsmal.

T&E anfor & sin sida att en tredjepart, exempelvis EIB kan fungera som en
méklare for att fora samman kopare och séljare. De patalar vidare att utover
kostnadseffektiva utslappsminskningar for EU som helhet och for képarlandet,
samt intakter for saljarlandet, far lander som séljer AEA:er till foljd av
atgarderna som minska utslappen av véxthusgaser aven nytta av andra fordelar i
form av exempelvis battre luftkvalitet. Atgarderna bidrar ocksa till att gora
landet mer forberett infor att minska sina utslapp efter 2030 och mot att bidra
fullt ut till att géra EU koldioxidneutralt 2050.

Givet tidigare arbete med projektmekanismer och befintlig infrastruktur
beddmer vi att en eventuell projektmekanism for AEA:er bor inforlivas i
befintlig infrastruktur. Ett tdnkbart alternativ vore att anvanda

" Egen berdkning utifrdn KOM policyscenario MIX https://energy.ec.europa.eu/excel-files-mix-
scenario_en och féreslagna beting utifran utslappssiffror fran EEA.
8 Att utslappsutrymme som uppkommit till foljd av malnivaer som nés utan anstrangning.
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moderniseringsfondens struktur dar EIB tillsammans med en
investeringskommitté idag fattar beslut om vilka projekt som ska finansieras.®

Projektansdkan skickas in av medlemslander som sedan ansvarar for att de
genomfors. Projektansokan behover for att kunna finansieras av andra
medlemslander innehalla information om hur manga AEA:er som finansiaren av
projektet kan erhalla. EIB och investeringskommittén behdver gora en
kvalitetssakring av ansdkan och projektet och kan gora en bedémning av om det
pastadda antalet AEA:er ar rimligt. Dock skulle det saknas incitament for
séljarlander att 6verdriva utslappseffekten av projektet, eftersom landet fortsatt
behdver na sitt utslappsbeting i ESR. Skulle projektet generera mindre
utslappsminskningar &n landet har behdvt lamna dver AEA:er for att fa
finansiering kommer landet behdva minska sina utslapp pa annat satt. Projektet
skulle kunna ha en fast prislapp eller saljas genom auktionering. En auktionering
skulle sannolikt 6ka transparensen och underlatta for att skapa ett riktpris for en
AEA. Vid hog efterfragan pa AEA:er skulle priset sannolikt kunna bli hogre an
vad finansiering fran moderniseringsfonden skulle ge.

Exempel: Land A har for att minska sina utslapp med ytterligare en miljon ton
en atgardskostnad pa 10€/ton. Darfor gor Land A en projektansokan dar de lovar
att vid finansiering av projektet upplata en miljon AEA:er. Land B har en
atgdrdskostnad pa 50€/ton, medan land C har en atgéardskostnad pa 70€/ton.
Land A &r alltsa berett att sélja projektet for 10 miljoner ton. Férmodligen skulle
land B och land C bada erbjuda hogre summor &n sa, givet att de annars skulle
behdva genomfdra dyrare utsldppsminskningar hemmavid. Vid en auktion skulle
Land A troligen gora en vinst, och det blir darmed en form av premie for att
vilja AEA-sparet dér landet tvingas upplata AEA:er till saljaren, jamfort med
om moderniseringsfonden finansierar projektet.

For narvarande ar moderniseringsfonden riktad mot tio medlemslander med lag
BNP/Capita. Ett alternativ &r att enbart inkludera dessa lander i
moderniseringsfondens AEA-spar. Medlemslanderna far da i sin projektansékan
ange om de onskar finansiering via moderniseringsfondens centrala pott eller via
enskilda eller flera medlemslanders kdp av AEA:er.

Ett annat alternativ ar att 6ppna sparet dven for lander som i dagslaget inte har
tillgang till finansiering fran moderniseringsfonden, men att de da endast kan
vélja finansiering direkt via forsaljning av AEA:er.

Moderniseringsfonden och EIB skulle da fungera som en méklare for att fora
samman kopare och saljare. Kopare far tillgang till ett 6ppet utbud av projekt
och far en bild av hur stort utbudet av AEA:er &r. Saljaren far a sin sida en plats
for att sélja sina AEA:er.

Forslaget om projektmekanism skulle sannolikt behdva kompletteras med att en
storre andel av landers AEA:er kan sdljas ex ante.

Forslaget skulle inte utesluta bilaterala affarer mellan medlemslander.

% EIB beslutar om projekt som ryms inom Moderniseringsfondens fokusomréaden, med
investeringskommittén beslutar om sa kallade icke-prioriterade” projekt.



