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Naturvardsverkets uppdrag

Naturvardsverket har i uppdrag av regeringen att ta fram analyser
kopplade till de ovan namnda forslagen som kommissionen successivt
kommer ta fram inom ramen fér den grona given. Uppdraget aterfinns i
2020-ars regleringsbrev och har féljande formulering:

”Naturvardsverket ska analysera forslag pa atgarder pa EU-niva fran
kommissionen samt andra relevanta forslag som mojliggor att EU nar
netto-noll utslapp av vaxthusgaser senast 2050 och skarpta ataganden
till 2030. | analysen ska Naturvardsverket beakta foérslagens
samhallsekonomiska effektivitet och forenlighet med EU-fordragets
principer. Delredovisningar ska ske |I0pande efter avstamning med
Regeringskansliet (Miljodepartementet). Uppdraget ska slutredovisas i
maj 2022.”

Denna skrivelse utgor den elfte delredovisningen i uppdraget.
Analysernas inriktning i skrivelsen har beslutats om efter avstamning
med Regeringskansliet (Miljodepartementet).

Regeringsuppdraget genomfors i form av ett projekt inom
Naturvardsverket. | projektgruppen for framtagandet av denna skrivelse
har ingatt Daniel Engstrom Stenson (projektledare), Roman Hackl, Viktor
Léfvenberg, Olle Palmqvist och Asa Weinholt.

Naturvardsverket har gett Boverket och Transportstyrelsen mojlighet att
[dmna synpunkter pa skrivelsen.

Delredovisningen har 2021-11-18 beslutats av avdelningschef Stefan
Nystrom (NV-00052-20).
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1. Sammanfattning

Kommissionen foreslog i sitt forslag till lagstiftningspaket, fit for 55-
paketet, att en ny utslappshandel for vagtransporter och egen
uppvarmning av byggnader infors for perioden 2026—-2030.
Kommissionen foreslar ocksa att dessa bada sektorer under perioden
2026-2030 aven regleras av ansvarsfordelningsforordningen ESR.

Naturvardsverket analyserade infor att kommissionen lamnade sitt
forslag konsekvenser av ett mojligt forslag. Vi konstaterar att merparten
av dessa analyser fortsatt ar relevanta dven efter att kommissionen lagt
sitt forslag. Inte minst de delar som behandlar behovet av en mix av
styrmedel som hanterar olika marknadsmisslyckanden och som
kompletterar varandra.

| denna analys har Naturvardsverket analyserat olika aspekter av det
lagda forslaget och staller sig utifran slutsatserna nedan positiv till
kommissionens forslag om att skapa en utslappshandel for
vagtransporter och egen uppvarmning av byggnader. Naturvardsverket
bedomer att ETS2 framfor allt kommer vara viktigt for att stimulera
omstallningen pa EU-niva. | Sverige dar utslappen fran egen
uppvarmning ar sma och priseffekten fran ETS2 for vagtransporter
kommer vara begransad i relation till andra styrmedel som
koldioxidskatt och reduktionsplikt bedémer vi att ETS2 kommer ha en
mindre om an inte obetydlig paverkan pa omstallningstrycket.

Till skillnad fran kommissionen bedémer Naturvardsverket att ETS2
dven bor omfatta utslappen fran arbetsmaskiner och fritidsbatar.

Kommissionens forslag okar kostnadseffektiviteten jamfort med

nuldget och framjar en bra styrmedelsmix pa EU-niva.

Kommissionens forslag fit for 55 bygger till stora delar pa skarpning av
reglering, exempelvis CO2-krav, energieffektiviseringskrav och krav for
byggnaders energiprestanda. Genom att lagga till utslappshandel i
styrmedelsmixen astadkoms en mer harmoniserad och 6kad
prisstyrning i dessa sektorer i EU som helhet. Inférandet av
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utslappshandeln leder ocksa till att EU:s klimatmal kan nas med en 6kad
sakerhet.

Naturvardsverket delar bilden att de olika forslagen pa EU-niva
kompletterar varandra pa ett bra satt. Exempelvis paverkar CO2-kraven
pa nysalda bilar utbudet av alternativ (Iag- eller nollutslappsbilar)
medan utslappshandelns pris paverkar efterfragan pa bransle men
ocksa efterfragan pa lag- och nollutslappsbilar. De bada styrmedlen
starker varandra och kravet pa att det fran 2035 enbart ska var tillatet
att salja nollutslappsbilar kommer vara en stark drivande faktor i
omstallningen av vagtransporterna.

Naturvardsverket valjer att ta fasta pa att ETS2 ar ett komplement till
ovrig styrning och att det i manga EU-lander idag saknas
koldioxidprissattning. Vi bedomer darfor att kostnadseffektiviteten dkar
jamfort med nuldget dar det inte finns ndgon gemensam
koldioxidprissattning i ESR-sektorn. ETS2 bidrar till att 6ka
omstallningstrycket i berdrda sektorer och genom utslappstaket
sakerstalls att utslappen minskar i takt med vad kommissionen bedémer
ar en kostnadseffektiv fordelning mellan sektorer i ESR.

Nationell styrning sannolikt nédvandig for att na ESR-malen

kostnadseffektivt, rattvist och solidariskt vilket 6kar mojligheten till
acceptans

Konstruktionen med en kombination av gemensamt tak under ETS2 for
vagtransporter och byggnader och nationella mal under ESR innebar att
lander kommer ha olika behov av nationell styrning for att na sitt ESR-
beting. Sarskilt kommer lander med hégre BNP/capita och darmed
hogre ESR-beting sannolikt behéva anvanda kompletterande nationell
styrning for att na sina mal. Det leder till att kostnadseffektiviteten i
ETS2 minskar jamfért med om det inte funnits nagra nationella beting
att forhalla sig till. Daremot beddmer vi som skrivits ovan att
kostnadseffektiviteten och omstallningstrycket okar jamfort med
nuvarande ESR dar det inte finns nagon gemensam
koldioxidprissattning.
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Det finns dven ytterligare skal till att for perioden fram till 2030 behalla
sektorerna i ESR. Rattvisa utifran BNP/capita utgor grunden for
ansvarsfordelningen i ESR. Utan nationella beting skulle ett storre
ansvar falla pa lander med lagre BNP/capita, med ekonomiska
konsekvenser framfor allt for 1ag- och medelinkomsthushall i dessa
lander. Naturvardsverket har i tidigare delredovisningar pekat pa
behovet av snabbare utslappsminskningar i [ander med lagre
BNP/capita och bedomer att ETS2 kan bidra med detta. Den foreslagna
konstruktionen innebar samtidigt att bordan for enskilda hushall med
laga inkomster begransas vilket torde 6ka maojligheten att fa gehor for
forslaget, jamfért med att inte kombinera ETS2 med nationella ESR-
beting. Det bor ocksa beaktas att de utslappsminskningar som i en
modellering pa unionsniva antas vara de mest kostnadseffektiva i
manga fall behover genomforas genom investeringar i lander med lagre
kopkraft.

Vidare ger den foreslagna konstruktionen fortsatta incitament for lander
som onskar att ga fore och som daven har langsiktiga klimatmal om att
uppna nollutslapp, mojlighet att komplettera den europeiska styrningen
med nationell styrning. Konstruktionen ger ocksa maijlighet for lander
som Sverige att annullera 6verskott av ESR-krediter och pa sa satt
krympa EU:s totala utslapp med samma niva som Sveriges
Overprestation gentemot ESR-malet.

Den nationella styrningen kan behdva anpassas till styrmedel pa EU-

niva

Landers nationella styrning kan vara olika val anpassad till de féreslagna
styrmedelsforandringarna pa EU-niva. Det blir darfor viktigt for varje
enskilt land att utforma sin nationella styrmedelsmix med Fit for 55-
paketet i atanke. Det kan finnas nationella styrmedel som blir mindre
verkningsfulla givet den forandrade styrningen i EU, bade med sikte pa
2030 och darefter.

| kommissionens konsekvensanalys uppskattas ETS2 i Sverige bidra till
Okade drivmedelspriser med 8-9% fram till 2030. Effekten av ETS2 kan
emellertid komma att bli mindre da den svenska reduktionspliktens krav
pa minskade utsldapp fran drivmedlet innebar att lagre andel av
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drivmedlet kommer prissattas genom ETS2. For svensk del kommer
reduktionsplikten troligen ha en stoérre paverkan pa drivmedelspriserna
an ETS2.

Investeringar i linder med lagre BNP/capita nodviandiga for att na
malen till 2030

For att na utslappsmalen till 2030 bedémer kommissionen att det
enbart for egen uppvarmning i byggnader kravs investeringar pa runt 40
miljarder euro arligen fram till 2030. Nar Sverige under 1990- och 2000-
talet minskade sina utslapp fran egen uppvarmning av lokaler skedde
det tack vare en kombination av koldioxidprissattning, utveckling av
alternativa varmesystem, bostader och lokaler med en relativt god
energiprestanda, offentliga investeringar och investeringsstod samt
relativt sett lagre elpriser jamfort med motsvarande pris pa fossila
energislag. For att géra motsvarande omstallning i hela EU kommer en
liknande mix av styrmedel att krdvas och liknande férutsattningar
skapas, exempelvis rimliga elpriser och husens energiprestanda.

Naturvardsverket tar i denna analys inte stallning till hur dessa
investeringar ska finansieras eller kanaliseras, men stodjer
kommissionens inriktning att intakter fran utslappshandel ska utgéra en
del av denna finansiering.

Givet att ett storre ansvar faller pa 13g- och medelinkomsthushall i
lander med lagre BNP ar det sannolikt nédvandigt, bade for att
genomféra omstallningen och for att fa stod for forslaget om ETS2, att
sakerstalla nagon form av finansiering fran rikare lander. Samtidigt ar
det troligt att Iander med relativt hdga ESR-beting kommer att behdva
anvanda flexibilitet i form av handel med ESR-krediter (AEA: er). En
mojlig intaktskalla att analysera vidare kan vara att tydligare koppla
handeln med AEA:er till nodvandiga investeringar i sdljarlandet. Det
skulle ocksa kunna bidra till att sdkra tillgang till AEA:er.

En AFOLU-sektor efter 2030 skapar delvis andrade forutsattningar for
ETS2 som behdver analyseras vidare
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Kommissionen har i sitt forslag till reviderad LULUCF-forordning
foreslagit att fran 2031 inféra en sa kallad AFOLU-sektor med utslapp
och upptag fran skog, mark och jordbrukets icke-CO2-utslapp.
Inférandet av en AFOLU-sektor skulle sannolikt medfdra stora andringar
i den arkitektur som EU:s klimatpolitik varit byggd utifran sedan 2005.
Detta behover analyseras djupare. Kommissionen har varit sparsam om
tankarna kring EU:s ramverk efter 2030. Naturvardsverket bedomer att
mer klarhet om perioden efter 2030 skulle underlatta analyser och
stallningstaganden for ramverket fram till 2030.

Da jordbruket utgor den absolut storsta delen av utslappen fran ESR
utover ETS2-sektorerna skulle en AFOLU-sektor medfora en krympt ESR-
sektor. Om de 6vriga ESR-utslappen (arbetsmaskiner, mindre industrier
etc.) efter 2030 inforlivas i ETS2 skulle ESR-bubblan och ETS2-bubblan
vara identiska och effekterna av det bor analyseras vidare.

Skulle ESR istallet avskaffas finns mojligheten att helt eller delvis koppla
samman ETS2 med ETS. Detta forefaller vara nagot kommissionen
foresprakar pa sikt. En uppenbar fordel med detta vore att CO2-
prissattningen for exempelvis el och bransle som drivmedel skulle
harmoniseras, liksom for uppvarmning fran el eller stora
fjdrrvarmeanlaggningar och egen uppvarmning eller mindre
fjarrvarmeanlaggningar. En potentiell utmaning vore att industrin i en
sadan utslappshandel skulle skilja sig fran ovriga sektorer, bade vad
gdller risk for koldioxidlackage och de langre investeringshorisonterna.

ETS2 garanterar utslappsminskningar i berérda sektorer fram till 2030.
Om ETS2 fortsatter med samma utformning och minskningstakt efter
2030 halveras utslappen till 2035 jamfort med 2026 och ar noll 2043

ETS2 bor omfatta dven arbetsmaskiner

Kommission har valt att i sitt forslag till ETS2 undanta arbetsmaskiner
fran utslappshandel (forutom arbetsmaskiner i sektorn bostader), med
motiveringen att alternativen for omstallning ar fa och att det skulle
stalla krav pa mekanismer for att hantera risken for koldioxidlackage
aven i ETS2.
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Med hansyn till behovet av att minska utslappen dven fran
arbetsmaskiner och att det ar samma distributérer som levererar
bransle som kan anvandas for arbetsmaskiner som for andra fordon,
bedémer Naturvardsverket att det finns bade administrativa och
miljomassiga skal att 1ata ETS2 ocksa omfatta arbetsmaskiner och
fritidsbatar. Bransle till bade arbetsmaskiner och fritidsbatar omfattas
idag av reduktionsplikten och har samma energi- och koldioxidskatt som
bransle till vagtrafik. Arbetsmaskiner inom jord-, skogs- och vattenbruk
har dock viss skattenedsattning.

Risken for koldioxidlackage kopplat till arbetsmaskiner bedéms framfor
allt vara betydande fér jordbruket. SOU om fossiloberoende jordbruk?
foreslog att en slopad skattesdankning behdver kompletteras med ett
jordbruksstod for att undvika koldioxidlackage. Nagot liknande kan
komma att behdvas om arbetsmaskiner inférlivas i ETS2.

ETS2 kan omfatta mindre fjarrvirmeanlaggningar som darfor inte

behdver vara med i EU ETS under opt-in

| Sverige finns ungefar 300 mindre fjarrvarmeanlaggningar som genom
sd kallad opt-in ar med i EU ETS. Naturvardsverket har tidigare framfort
ett dnskemal om att slopa denna opt-in. ETS2 aktualiserar fragan pa
nytt, da det nu tillkommer ytterligare skal som talar for en slopad opt-in,
framfor allt att utslappen fortsatt regleras genom utslappshandel, i ETS2
istallet for EU ETS, och att administrationen vasentligt forenklas. Det
beddms inte ha nagon negativ paverkan pa utfasningen av de
kvarvarande fossila utslappen for dessa anlaggningar.

Den administrativa bordan for verksamhetsutovare i ETS2 blir mindre

an for stationdra anlaggningar i EU ETS

For svensk del uppskattar Naturvardsverket att det ror sig om nagot
hundratal verksamhetsutévare som kommer omfattas av ETS2.

Den administrativa bordan for verksamhetsutovare associerad med
overvakning, rapportering och verifiering i ETS2 bor vara forhallandevis

1 https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/statens-offentliga-utredningar/2021/07/sou-202167/



https://www.regeringen.se/rattsliga-dokument/statens-offentliga-utredningar/2021/07/sou-202167/

NATURVARDSVERKET

begransad i jamforelse med motsvarigheten for stationara anlaggningar
i EU ETS. Omfattningen beddms bli densamma som for flygoperatorer i
EU ETS, vilket ocksa ar en jamforelse som kommissionen gor i
konsekvensanalysen. Den huvudsakliga utmaningen for aktérerna
kommer sannolikt vara att sarskilja specifikt de branslen som ingar i
ETS2, vilket kan medféra bland annat att branslen behdver fargas i
storre utstrackning an det gors idag.

Auktionsintdkter fran ETS2 till Sverige 2026—2030 runt 2 miljarder
Euro. For EU som helhet runt 170 miljarder for samma period.

Samtliga utslappsratter i ETS2 kommer att auktioneras. Landernas
auktionsandel baseras pa genomsnittliga utslapp i dessa sektorer 2016—
2018 vilket utifran kommissionens konsekvensanalys for Sverige skulle
innebara en auktionsandel pa 1,3 procent.

Utifran kommissionens forslag, bland annat att intakterna fran 150
miljoner utslappsratter fran ETS2 ska anvandas for att finansiera
innovationsfonden, antar Naturvardsverket att Sverige vid ett
genomsnittligt pris pa 40 euro under perioden 2026 till 2030 kommer fa
intakter pa runt 2 miljarder euro under perioden. For EU som helhet
berdknas de totala intakterna blir runt 170 miljarder euro for perioden
2026-2030. Skulle genomsnittspriset bli hogre, exempelvis 55 euro 6kar
intakterna till ungefar 3 miljarder. Intdkterna fran ETS2 berdknas
darmed bli ndgot hogre an fran ETS.

10
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2. Utslappshandel for
vagtransporter och byggnader —
en overgripande analys

2.1 Inledning

Byggnader och vagtransporter star for huvuddelen av de fossila
koldioxidutsldppen inom ESR-sektorn, med utsldpp pa cirka 1,2 Gton?.
Vagtransporterna stod 2019 for ungefar en femtedel av EU:s totala
utslapp och har sedan 1990 6kat med mer dn 25 %. Aven mellan 2014
och 2018 6kade utslappen, da med 6 procent. Uppvarmningssektorn
star for cirka 12 % av EU:s totala utslapp och bedémningen ar att det
finns stor potential for kostnadseffektiva utslappsminskningar i den
sektorn. Med ett inférande av en utslappshandel for vagtransporter och
byggnader kommer ungefar 75% av EU:s utslapp omfattas av EU-
gemensamt koldioxidpris.

| kommissionens olika scenarier som leder till att EU na det
overgripande malet om minskade nettoutslapp med 55% till 2030,
minskar utslappen fran byggnader med runt 60% mellan 2015 och 2030,
medan utsldppen fran vigtransporter minskar med 23-25%.3 | Sverige
star utslappen fran uppvarmningssektorn for 2 procent av de totala
utslappen, medan vagtransporterna star fér ungefar 30 procent.* For att
EU ska na sina nya mer ambitidosa mal behovs ytterligare styrning i de
har tva sektorerna. Detsamma galler for Sverige gallande
vagtransporter.

Kommissionen (KOM) foreslar som del i en skarpt styrning ett nytt
handelssystem for vagtransporter och uppvarmning av byggnader (ETS
2). ETS 2 beddms tacka cirka en tredjedel av EU:s vaxthusgasutslapp
2030. Direkt anvandning av fossil energi/ fossila drivmedel i byggnader
och vagtransporter foreslas darmed ocksa omfattas av utslappshandel
pa EU-niva i kombination med skdrpta EU-styrmedel for

2 Genomsnitt 2016—-2018. KOM konsekvensanalys ETS, Annex 5, sektion 10, sid 94.
3 KOM konsekvensanalys ETS, sid 22.

4 Naturvardsverket Territoriella utslapp och upptag av vaxthusgaser
https://www.naturvardsverket.se/data-och-statistik/klimat/vaxthusgaser-territoriella-utslapp-och-upptag
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teknikutveckling (framst genom skarpta koldioxidkrav pa fordon) och
medel for investeringar (exempelvis stod till renoveringsatgarder i EU:s
fattigare lander). Genom att lagga till utslappshandel i styrmedelsmixen
astadkoms en mer harmoniserad och 6kad prisstyrning i dessa sektorer i
EU som helhet. | merparten av EU:s medlemslander saknas idag direkt
koldioxidprissattning for transport- och uppvarmningssektorn och
skillnaderna i nivan pa drivmedelsbeskattningen ar stor mellan EU:s
rikare och fattigare lander. Inférandet av utslappshandeln leder ocksa
till att EU:s klimatmal kan nas med en 6kad sdkerhet.

Systemet foreslas inforas som ett eget system intill det nuvarande
utslappshandelssystemet men utan mojlighet att vaxla krediter mellan
systemen. Genom att ETS2 infors som ett eget system minskar risken for
storningar i det befintliga utslappshandelssystemet. Kommissionen
foreslar att det redan efter att det nya systemet tillampats under nagra
ar bor utvarderas om de tva systemen bor slds samman. Forslaget ar ett
sa kallat uppstroms system dar bransledistributérerna blir ansvariga att
kdpa och redovisa utslappsratter fran och med 2026.

Enligt forslaget fran kommissionen ska utslappen minska med 43% fram
till 2030 jamfort med 2005 ars niva. Minskningen motsvarar vad som
enligt kommissionens modellering utgor en kostnadseffektiv fordelning
av utslappsminskningar i ESR med befintlig styrning plus forslagen i Fit
for 55, inklusive utslappshandeln ETS2.

Detta kan jamféras med en minskning pa -34% som skulle vara fallet
utan ett ETS 2 och utan 6vriga foreslagna lagstiftningsandringar. KOM:s
forslag sakerstaller darmed ytterligare utslappsminskningar, pa EU niva,
med ndstan 10 procentenheter i dessa tva sektorer fram till. Forslaget
medfor enligt kommissionens modelleringar ytterligare minskade
utslapp (jamfort med referensscenariot) i samtliga medlemsstater, med
mellan 2 (Irland) och 14 procent (Belgien). For Sverige beraknas
utslappen for vagtransporter och uppvarmning minskar med ytterligare
7% till 2030 jamfért med referensscenariot.’

5 KOM Konsekvensanalys ETS, Annex 9, sid 79, tabell 75.
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2.2 Relationen mellan ETS2 och dvrig
styrning pa EU-niva.
| den har delen av skrivelsen redogor vi forst kortfattat for hur olika
styrmedel foreslas revideras inom ramen for Fit for 55 (CO2-kraven,
energiskattedirektivet, energieffektiviseringsdirektivet och
fornybartdirektivet). Darefter analyseras synergier och eventuella
overlapp mellan olika styrmedel och andra atgarder pa EU-niva och ett
nytt handelssystem for transporter och byggnader (ETS 2).

CO2-krav fér nya ldtta fordon

CO2-kraven for nya latta fordon ar ett styrmedel som syftar till att
minska koldioxidutsldappen fran fordonsbestandet till 2030 och 2050
genom att stélla krav pa tillverkarna av fordonen. CO2-kraven har dven
som mal att stimulera innovation inom utslappsfri teknik. Ytterligare ett
mal ar att 6ka utbudet av utslappsfria fordonsmodeller sa att
konsumenter ska kunna dra nytta av fler och potentiellt billigare
utslappsfria fordonsmodeller och energibesparingar jamfort med idag,
vilket kan minska dgandekostnaden.® CO2-kraven har inte ndgon
omedelbar effekt pa minskningen av koldioxidutsldappen fran
fordonsbestandet utan skapar, via ny teknik och omsattning av
bilparken, battre forutsattningar for att na de langsiktiga malen. | EU-
kommissionens (KOM) forslag skarps CO2-kraven ytterligare till 2030
och i forslaget ligger dven att de kommer att ses over vart femte ar. |
och med forslaget med krav pa nollutsldapp 2035 antas Co2-kraven styra
kraftfullt mot elektrifiering vilket kan komma att avspeglas redan innan
2030 vilket KOM i sin konsekvensanalys 6ppnar for.

Energiskattedirektivet

Energiskattedirektivets (EED) styrande effekt har sedan det antogs 2003
urholkats 6ver tid. En anledning ar att minimiskattenivaerna inte har
indexerats i tillracklig utstrackning, vilket har lett till laga miniminivaer.
Direktivet har darmed kommit att fungera som ett golv for

& EU kommissionens forslag om reviderade CO2-krav resource.html (europa.eu)
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energibeskattnings snarare an som ett drivande styrmedel. En
ytterligare anledning till att energiskattedirektivet inte har haft ndgon
betydande styrande effekt ar den omfattande och varierande
anvandningen av frivilliga skattebefrielser i medlemsstaterna. Skatten
har dven tagits ut som skatteuttag per volym vilket har missgynnat vissa
férnybara energislag.’

| det reviderade forslaget om energiskattedirektiv foreslas energiskatten
tas ut proportionerligt efter energiinnehall, miniminivaerna for
beskattning foreslas justeras regelbundet baserat pa prisokningar i
samhallet och EU-kommissionens ambition ar att minska antalet och
omfattningen pa undantag och nedsattningar pa energiskatteomradet.
Aven flyg, sjofart och fiske foreslas att inkluderas i direktivet. Férutom
det foreslds en dversyn vart femte ar av direktivet.®

Energieffektiviseringsdirektivet

Potentialen for energibesparingar ar fortfarande stor inom alla sektorer,
men det finns sarskilda utmaningar nar det galler byggnader, eftersom
75 % av unionens byggnadsbestand har |&g energiprestanda.’

Energieffektiviseringsdirektivet (EED) faststaller en gemensam ram for
atgarder for att na EU:s energieffektiviseringsmal. Inom ramen for Fit
for 55 hojer nu KOM malen och ambitionsnivan for EED. Kommissionen
foreslar att malet for den slutliga energianvandningen ska minska med
36 % och 39 % for primarenergianvandningen jamfort med 2007 ars
referensscenarioprognoser for 2030. Det tidigare malet var att
energianvandningen skulle minska med 32,5 % till 2030. Forslaget
inriktar sig pa energibesparingar i den offentliga sektorn, bland annat
utvidgas skyldigheten att arligen renovera offentliga forvaltningens
byggnader och att beakta energieffektivitet vid upphandling av varor,
tjanster, byggentreprenader och byggnader.®

Férnybartdirektivet

" EU kommissionens forslag om reviderat Energiskattedirektiv resource.html (europa.eu)
8 EU kommissionens forslag om reviderat Energiskattedirektiv resource.html (europa.eu)
® EU kommissionens forslag om reviderat Energieffektiviseringsdirektiv resource.html (europa.eu)
10 EU kommissionens forslag om reviderat Energieffektiviseringsdirektiv resource.html (europa.eu)
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Genom Fornybartdirektivet (REDII) upprattas en gemensam ram for
framjande av energi fran fornybara energikallor. Det anger ett bindande
unionsmal for den totala andelen energi fran férnybara energikallor av
unionens slutliga energianvandning (brutto) ar 2030. | det forslag till
revidering som KOM har presenterat foreslas det nuvarande EU-malet
om minst 32% fornybar energi senast 2030 att hgjas till mellan 38 och
40 %.1!

Kommissionen foreslar att nuvarande bindande mal fér andel fornybar
energi i transportsektorn ersatts med ett bindande mal att varje
medlemsstat ska tillfora sa mycket fornybar energi till transportsektorn
att man uppnar minst 13 procent vaxthusgasreduktion till 2030, jamfort
med utsldappen fran fossila drivmedel

221 Synergier och dverlapp mellan olika styrmedel pa EU-niva
Det behovs mer ambitiosa styrmedel och atgarder for att minska
utslappen fran bade vagtransporter och byggnader. Bada sektorerna
star infor flera hinder i form av olika marknadsmisslyckanden. Det ar
darfor rimligt att det finns flera styrmedel som adresserar dessa olika
marknadsmisslyckanden. Kommissionens samlade forslag bygger till
stora delar pa att reglering i form av Co2-krav,
energieffektiviseringskrav, krav for byggnaders energiprestanda med
mera bidrar till utslappsminskningar. Genom att lagga pa ett
koldioxidpris pa EU-niva effektiviseras styrmedelsmixen jamfért med ett
scenario dar annu mer reglering kravs for att na utslappsmalen.

CO2-kraven for koldioxid och ETS 2 bidrar bada till att minska mangden
koldioxidutslapp fran transportsektorn. De kompletterar varandra
genom att de i viss man adresserar tva olika typer av
marknadsmisslyckanden (externa effekter fran utslappen och
innovationsrelaterade marknadsmisslyckanden). CO2-kraven styr
utbudet mot fler bransleeffektiva och utslappsfria fordon och faststaller
krav pa fordonstillverkare med avseende pa deras nya fordonsparker.
ETS2 styr istdllet bransleanvandningen i hela fordonsbestandet och
traffar framst konsumenterna. En koldioxidprissattning breddar darmed
styrningen till att dven inkludera befintlig fordonsflotta. Det gor i sin tur

11 EU kommissionens férslag om reviderat Fornybartdirektiv
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att styrning med hjalp av ETS2 far storre paverkan pa de lander som
framst har en dldre fordonsflotta, laga bransleskatter och en lagre
nybilsforsaljning jamfort med att bara styra med Co2-kraven. ETS 2
skulle dven komplettera CO2-kraven genom att adressera en mojlig
rekyleffekt fran CO2-kraven fran fordon som fortsatt drivs med fossila
branslen, dvs. effekten att konsumenter valjer att kora mer nar bilen blir
mer branslesnal. CO2-kraven uppnas vid testning av fordonen vilket gor
att de inte nédvandigtvis stammer 6verens med de verkliga utslappen
medan ett handelssystem tacker samtliga utslapp da utslappen kommer
att baseras pa forsaljningen/leveransen fran drivmedelsleverantérerna.

Enligt kommissionen ar priskansligheten i vagtransportsektorn relativt
Iag och de menar att det fortsatt kommer att vara CO2-kraven som
driver transportsektorns omstallning. CO2-kraven bed®ms bidra till 40—
50% av de ytterligare utslappsminskningar i vagtransportsektorn fram
till 2030 som FF55-paketet bedoms ge. Den aterstdende minskningen
kommer att behdva drivas av koldioxidprissattning och andra typer av
administrativa styrmedel sa som férnybarhetsdirektivet och
energieffektiviseringsdirektivet.

Var beddmning ar att priskansligheten inom transportsektorn ar lag pa
kort sikt men att den dkar 6ver tid i takt med att fler alternativ blir
tillgangliga. | tidigare studier har man kommit fram till att den
langsiktiga priselasticiteten ligger omkring -0,8 och den langsiktiga
inkomstelasticiteten omkring -12. | branslekonventionerna bedéms
priselasticiteten ligga mellan -06 och -0,8 for privatbilism, medan den ar
lagre for yrkestrafiken (-0,2)3. Vagtransportsektorn bedéms dven vara
mer mottaglig for prissattning om det finns styrmedel som adresserar
andra typer av marknadsmisslyckanden eller hinder. Det innebar att
beddmningar av priskansligheten formodligen ar pa den konservativa
sidan. Priskansligheten kommer vara beroende av hur langt
omstallningen mot elektrifiering har kommit, av hur stort utbudet av
nollutslappsfordon ar och om det till exempel finns tillgang till tillrackligt
bra laddinfrastruktur. Har spelar CO2-kraven en viktig roll da de driver
den tekniska utvecklingen sa att produktionskostnaderna for

12 Sterner (2012) Distributional effects of taxing transport fuel. Energy Policy Vol 41, feb 2012, p 75-83
13 perakningskonventioner-2021.pdf (regeringen.se)
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fordonstillverkarna sjunker och konsumenter kan fa tillgang till billigare
utslappsfri teknik. Det ar troligt att ett utslappshandelssystem som leder
till forvantningar om hojda priser kan hjalpa till att 6vertyga vissa
segment av marknaden att byta till fordon med nollutslapp eller till
andra alternativ som kollektivtrafik vilket skulle kunna paskynda
omstallningen. Brist pa laddinfrastruktur ar dock en annan typ av
marknadsmisslyckande som ocksa behdver hanteras. Detta hanteras
delvis i kommissionens forslag till andring av direktiv om utbyggnad av
infrastrukturen for alternativa branslen.

Da det finns mal om energieffektivisering for alla typer av branslen har
energiskatten en roll att fylla oavsett om det infors ett nytt EU ETS for
vagtransporter som styr direkt mot koldioxidutslappen. En
komplicerande faktor med energiskatten ar att den styr bade mot
energieffektiviseringsmalet och malet om andel férnybart.
Energiskatten och nedsattningar fran den anvands ocksa for att framja
vissa naringar eller for att gynna vissa beteenden. Malen om 6kad
energieffektivisering och fornybar energi star i viss man i konflikt med
varandra da undantag fran energiskatten for att 6ka andelen fornybar
energi minskar effektiviteten i styrningen mot
energieffektiviseringsmalet. Priset per kWh varierar idag beroende pa
hur energin tillfors, trots att ursprunget for energin inte har nagon
betydelse for maluppfyllelse av energieffektiviseringsmalet.
Energiskatten styr darmed inte pa ett enhetligt satt mot
energieffektivisering vilket i slutandan innebar att energiskatten och ETS
2 med storsta sannolikhet kommer att 6verlappa varandra.

Ett alternativ till ETS 2 hade kunnat vara att inféra en
koldioxidkomponent i energiskattedirektivet (baserat pa branslets
kolinnehall)!*. Det hade kunnat sikerstélla en harmoniserad miniminiva
for prissattning av utslappen i de berdrda sektorerna. Det finns dock en
risk att miniminivaerna skulle sattas for lagt och att skatten inte skulle
kunna skapa ett tillrackligt hogt omstallningstryck vilket belyser en
relativ fordel med ETS2: utslappshandeln satter ett tak for utslappen i

14 KOM har inom ramen for revideringen av energiskatten presenterat ett sddant alternativ for
diskussion
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berdrda sektorer. Det beddms dven vara relativt svart att forhandla
fram en sadan koldioxidkomponent.

Utover de miniminivaer som faststélls i energiskattedirektivet saknar de
flesta lander prissattning av koldioxid inom uppvarmningssektorn.
Kommissionen beddmer att en stor del av Europas befolkning befinner
sig i energifattigdom. Det innebar att det ar viktigt att komplettera ett
handelssystem med styrning mot 6kad energiprestanda i
bostadsbestandet. Med battre energiprestanda skulle
uppvarmningskostnaderna till och med kunna sankas trots hogre priser
pa fossila vaxthusgasutslapp. En prissignal via ETS 2 har darmed tydliga
synergier med direktivet om byggnaders energiprestanda (EPBD)",
som faststaller standarder och sarskilda tekniska skyldigheter for
byggnader. KOM dvervdger exempelvis att inféra en standard for
”genomgripande renovering” och att infora minimistandarder for
energiprestanda for alla typer av byggnader, inte enbart for nya
byggnader vilket &r fallet i dag.'® KOM beddmer dock inte att ett
koldioxidpris kommer att fa nagon storre paverkan pa
renoveringstakten. Eftersom aterbetalningstiden for en renovering
skulle minska bor incitamenten till renovering emellertid kunna oka
nagot.

Det finns dven tydliga synergier med energieffektiviseringsdirektivet
(EED) (som genom sin sarskilda inriktning pa offentliga byggnader dven
kompletterar EPBD). Nar kostnaderna for fossil uppvarmning okar till
foljd av det nya handelssystemet kommer de
energieffektiviseringsatgarder som EED kraver att aktorer ska vidta att
bli mer kostnadseffektiva att genomfora, vilket i sin tur paskyndar
maluppfyllelsen inom EED. Precis som i fallet med CO2-kraven kommer
ett koldioxidpris dven bidra till att motverka rekyleffekten fran de
energieffektiviseringsatgarder som vidtas. Det kommer dock att finnas
en viss overlapp avseende vilka enheter som regleras. Bade ETS 2 och
EED kommer att rikta krav mot bransledistributorer. Vart att notera ar
att ovanstaende synergier framst kommer att galla for andra lander an

15 KOM har dven inlett en 6versyn av energiprestandadirektivet i syfte att lagga fram ett forslag i slutet
av 2021
16 Renovation Wave Communication - Annex (europa.eu)
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Sverige da anvandningen av fossila branslen vid uppvarmning inte ar
sarskilt stora i Sverige.

EPBD och EED ar viktiga styrmedel som kompletterar ett handelssystem
aven darfor att det inom uppvarmningssektorn kan finnas problem med
delade incitament (split incentives). Det innebar till exempel att en
fastighetsdgare har sma incitament att byta varmesystem eller att
investera i energieffektiviserande atgarder oavsett vad koldioxidpriset
ar om det ar hyresgasten som betalar energirakningen (kallhyra). |
Sverige ingar oftast kostnader for uppvarmning i hyran vilket gor att det
ar ett mindre problem i Sverige jamfort med EU i stort. | sadana
situationer har ett koldioxidpris ensamt inte sarskilt stor effekt utan
behover kompletteras med administrativa styrmedel som gor att
aktorer tvingas vidta atgarder.

Kommissionen beddmer dven att malen for férnybarhetsdirektivet
(REDII) ar forenliga med malen for ETS. Prissignalen fran ETS 2 kan bidra
till malen fér REDIl genom att 6ka kostnadseffektiviteten hos fornybara
energikallor jamfort med fossila energikallor. Liksom med EED kommer
det dock sannolikt att finnas viss 6verlappning nar det galler vilka
reglerade enheter som omfattas.

ETS2 skulle dven komplettera informativa styrmedel sa som
ekodesigndirektivet och energimarkningsdirektivet dar
ekodesigndirektivet fungerar som ett golv for att forbjuda och ta bort de
allra sdmsta produkterna pa marknaden, och energimarkningsdirektivet
hjalper konsumenter att valja energieffektiva produkter genom
markning. Ett ETS2 kan starka sadana styrmedel genom att skapa
incitament att bade energieffektivisera och byta energisystem.

Manga av de europeiska landerna star dven infor stora
investeringsutmaningar, framforallt i uppvarmningssektorn.
Kommissionen bedémer att det skulle behéva investeras cirka 40
miljarder euro till bostdder och 15 miljarder euro till lokaler per ar for
att na de uppsatta utslappsmalen. Utéver de styrmedel som har
foreslagits vill kommissionen darfoér att mer medel avsatts till
Moderniseringsfonden (avsattningen fran auktionsintdkterna forslas oka
frdn 2 % till 4,5 %). Aven Innovationssfonden utvidgas och 150 miljoner
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utslappsratter fran ETS 2 ska goras tillgangliga for att stimulera
kostnadseffektiva utslappsminskningar i dessa sektorer. Kommissionen
foreslar dven att det inrattas en social klimatfond och att 25% av
intakterna fran ETS 2 avsatts till fonden. Fonden syftar till att mildra de
sociala konsekvenserna fran en utslappshandel. Det kan till exempel
uppnas genom tillfalligt inkomststod och genom atgarder och
investeringar for att pa medellang till Iang sikt minska beroendet av
fossila branslen genom 6kad energieffektivitet i byggnader, utfasning av
fossila branslen fran uppvarmning och kylning av byggnader, inklusive
integrering av energi fran fornybara energikallor och genom att ge
forbattrad tillgang till utslappsfria och utslappssnala transporter.

Naturvardsverket delar bedomningen att det finns ett stort
investeringsbehov for att realisera den potential till kostnadseffektiva
utslappsminskningar som finns i framfér allt lander med lagre
BNP/capita men med lagre kopkraft. Nar Sverige under 1990- och 2000-
talet minskade sina utslapp fran egen uppvarmning av lokaler skedde
det tack vare en kombination av koldioxidprissattning, utveckling av
alternativa varmesystem, bostader och lokaler med en relativt god
energiprestanda, offentliga investeringar och investeringsstod samt
relativt sett lagre elpriser jamfort med motsvarande pris pa fossila
energislag. For att géra motsvarande omstallning i hela EU kommer en
liknande mix av styrmedel att kravas och liknande forutsattningar
skapas, exempelvis rimliga elpriser och husens energiprestanda.

Naturvardsverket har i arbetet med denna skrivelse inte narmare
analyserat hur dessa investeringar ska finansieras eller hur eventuell
finansiering fran lander med hogre BNP bast kanaliseras. Givet att ett
storre ansvar faller pa Iag- och medelinkomsthushall i lander med lagre
BNP ar det sannolikt nédvandigt, bade for att genomfora omstallningen
och for att fa stod for forslaget om ETS2, att sdkerstalla nagon form av
finansiering fran rikare lander. Samtidigt ar det troligt att lander med
relativt hoga ESR-beting kommer att behdva anvanda flexibilitet i form
av handel med ESR-krediter (AEA:er). En mojlig intaktskalla att analysera
vidare kan vara att tydligare koppla handeln med AEA:er till nédvandiga
investeringar i sdljarlandet. Det skulle ocksa kunna bidra till att sakra
tillgang till AEA:er.
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2.3 Hur paverkas kostnadseffektivitet,
omstallningstryck och genomfdorbarhet
av att kombinera ETS2 med ESR?

Kommissionens forslag innebar att sektorerna i ETS 2 dven
fortsattningsvis ska omfattas av ESR. Medlemslanderna kommer fortsatt
att ha nationella beting som de behover uppfylla. Naturvardsverkets
beddmning har i tidigare analyser varit att denna konstruktion medfor
fortsatta incitament foér kompletterande nationell styrning, 6kar
forutsattningarna for en rattvis omstallning och skapar forutsattningar
for enskilda lander att ga fore och kunna paverka de totala utslappen.
Denna beddmning kvarstar. Jamfért med nuvarande ordning dar det
saknas gemensamt koldioxidpris inom ESR bedémer vi att
kostnadseffektiviteten 6kar. Den 6kning av kostnadseffektiviteten som
skulle folja av att berdrda sektorer plockas ur ESR och endast
utslappsbegransas av ETS2 fram till 2030 bedéms vara begransad och
effekten star inte i proportion till svarigheterna med att genomfora ett
sadant forslag.

Sverige har under senaste aren overtraffat sina ESR-mal och darmed fatt
ett Overskott av AEA:er, det vill sdga ESR-krediter. Om Sverige nar sitt
nationella mal for 2030 berdknas Sverige fa ett 6verskott om ca 10
miljoner AEA:er.!” Sverige har hittills valt att skrota sitt dverskott, istillet
for att salja vidare till lainder som inte natt sina ESR-beting. Pa sa satt har
Sverige sakerstallt att de svenska utslappsminskningarna 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, sa lange handelssystemet i
sin helhet ligger inom ESR.

17 Om Sverige féljer referensscenariot for 2021 och 2022 men darefter minskar utslappen linjart mot att
klara sitt nationella mal p& -51% till 2030 (har raknat med att Sverige anvander tillatna 8
procentenheter kompletterande atgarder 2030). Se Naturvardsverkets PM Analys av delar av
kommissionens forslag till ny ansvarsfordelningsférordning ESR.
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Om Sverige minskar sina utslapp inom ett handelssystem for
vagtransporter och byggnader, utan att lata motsvarande 6kning ske i
ovriga ESR-sektorn skapar Sverige ett 6verskott av AEA:er som kan
skrotas. Samtidigt frigérs utrymme for ett annat land att dka sina
utslapp inom ETS2. Landet behdver aven fortsattningsvis na sitt ESR-
beting. De maximala utslappen i ESR-sektorn har dock minskat med det
overskott av AEA:er som Sverige har annullerat.

Det lagre priset pa utslappsratter i ETS2 av att Sverige (eller andra
lander) tack vare nationella atgarder overtraffar sitt ESR-beting bor i
teorin leda till att utslappsutrymmet i ETS2-bubblan fylls med dkade
utslapp fran andra medlemslander (i Sveriges fall ca 4 miljoner ton for
perioden 2026-2030). Hela 6kningen lar inte ske i ett medlemsland utan
rimligen fordelas mellan flera lander varfor effekten i varje land bor bli
relativt liten, berdknat pa i genomsnitt 0,8 miljoner ton utslapp per ar
som kan fordelas mellan 26 medlemslander. Hur stor priseffekten blir
beror ocksa pa storleken av det extra utrymme som skapats. | Sveriges
fall skulle extra utslappsminskningarna motsvara knappt 0,1 procent av
utslappsutrymmet for perioden 2026—2030. Resonemanget om att
utslappen i ETS2-sektornerna ska 6ka med motsvarande mangd som
Sverige minskat utslappen utgar fran att ETS2-taket kommer vara
styrande for dessa utslapp. Givet kombinationen av styrmedel pa EU-
niva samt nationell styrning ar det inte sakert det blir sa eftersom det ar
svart att uppskatta den exakta effekten av andra styrmedel. Co2-kraven
pa nysalda bilar bedoms exempelvis ha en stor effekt pa utslappen (40—
50% av ytterligare utslappsminskningen i vagtransportsektorn) och
avvikelser fran antagandena i kommissionens modellering kan fa effekt
pa utslappen. Erfarenheten fran EU ETS sager att utslappen under ett ar
aldrig exakt 6verensstammer med utslappstaket. | EU ETS har utslappen
hittills ofta legat runt 10-15% under taket.

Likasa ar det tankbart att lander i stravan att na sitt ESR-beting
kompletterar ett lagre an forvantat pris pa utslappsratter med nationell
styrning i ETS2-sektorer som haller utslappen pa en lagre niva, istallet
for att vidta atgarder for att minska utslappen fran jordbruket dar
utslappsminskningarna i manga fall ér dyrare. Om flera lander (med
betydande utsldpp) vidtar nationella atgarder i ETS2-sektorer och
utslappen darfor halls under ETS2-taket bor det innebara ytterligare
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lagre utslappsrattspriser. En kraftig prissankning motverkas dock av den
marknadsstabilitetsreserv som foreslas inforas aven fér ETS2 och vars
overskott foreslas annulleras 2031.

Skulle utslappen i ett enskilt land till f6ljd av de svenska
utslappsminskningarna oka till en niva sa att de inte nar sitt ESR-beting
kan landet ocksa vélja att kopa ESR-krediter eller anvanda LULUCF-
overskott (mer om detta nedan).

Landers nationella styrning kan vara olika val anpassad till de foreslagna
styrmedelsforandringarna pa EU-niva. Det blir darfor viktigt for varje
enskilt land att utforma sin nationella styrmedelsmix med Fit for 55-
paketet i atanke. Det kan finnas nationella styrmedel som blir mindre
verkningsfulla givet den forandrade styrningen i EU, bade med sikte pa
2030 och darefter.

2.4  Priseffekter pa drivmedel och
uppvarmningsbranslen vid inférande av
ETS2

2020 hade enbart 7 av EU:s medlemslander en nationell
koldioxidprissattning for transporter och uppvarmning av byggnader:
Danmark, Finland, Frankrike, Irland, Portugal, Slovenien och Sverige.
Priserna varierar fran 19 EUR/tCO2 i Slovenien till cirka 115 EUR/tCO2 i
Sverige. Tysklands nationella utslappshandelssystem for transporter
startade januari 2021 med fasta priser pa 25 EUR/tCO2. Daremot har
alla medlemslander en beskattning av branslen for vagtransporter, i
form av energiskatter eller bransleskatter som i manga fall gor att den
totala skattenivan pa drivmedel ar desamma som i lander med explicit
koldioxidskatt.

| det nya handelssystemet foreslar kommissionen, framst av
administrativa skal, att gora bransledistributdrerna ansvariga for att
rapportera utslapp och handla med utslappsratter. Det skulle bli ett
alltfor komplext system om varje konsument skulle képa och redovisa
utslappsratter. Bransledistributoren har sjdlva begransade mojligheter
att paverka sitt behov av utslappsratter genom att minska mangden
koldioxid i sina produkter. For att systemet ska fa effekt pa utslappen
med den |6sning som nu har foreslagits ar det darfor viktigt att priserna
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fors over i vardekedjan till slutkonsumenten eftersom det ar
konsumenten som behover forandra sitt beteende for att systemet ska
kunna paverka koldioxidutslappen. Kommissionen visar i sin
konsekvensanalys att det ar mycket sannolikt att priserna kommer att
foras over i vardekedjan till slutkonsument bade for kol, naturgas och
olja. Vilken effekt det far pa utslappen kommer i sin tur att bero pa hur
stora prisokningarna blir for olika branslen och hur priskansliga
konsumenterna ar.

24.1 Vilken effekt far utslappshandelssystemet? Hur kansliga ar
konsumenter for prisforandringar?

| de simuleringar som kommissionen har gjort kommer de fram till, i

policyscenario MIX!*® som bést éverensstimmer med kommissionens

forslag, att priset inom ETS 2 kommer att vara cirka 48 EUR/tCO2 2030.

Efterfragan pa uppvarmningsbranslen ar enligt konsekvensanalysen
relativt okanslig for prisforandringar pa kort sikt medan priskansligheten
Okar pa langre sikt (efterfrageelasticiteten brukar ligga mellan 0,23 och
0,5). KOM beddmer att det med de antagna prisnivaerna kommer att
vara lonsamt for vissa av marknadens aktorer att investera i och byta ut
befintliga varmepannor och andra system mot mer hallbara system sa
som till exempel integrerade varmesystem, byte av
varmvattenberedare, elektriska varmepumpar, uppvarmning av
biomassa och olika typer av isoleringsldsningar.

Enligt kommissionen ar transportsektorn relativt okanslig for
prisforandringar. Efterfrageelasticiteten antas pa kort sikt ligger pa 0,17
och langsiktigt pa 0,34 och efterfragan pa bransle antas minska med
cirka 1-3% med de priser som har estimerats under policyscenario MIX.
Var bedémning ar, som vi tidigare har namnt, att elasticiteten kommer
vara hogre pa lang sikt vilket skulle ge storre effekter pa efterfragan. Om
det dessutom infors fler styrmedel och om politiken tar ett helhetsgrepp
for att hantera de marknadsmisslyckanden och hinder som
transportsektorns omstallning star infor kommer formodligen

18 Kommissionen har i sina konsekvensanalyser utgétt fran tre olika policyscenarier for att na
utslappsmalet till 2030. REG innebar mestadels reglering, Cprice innebar mindre reglering och hagre
koldioxidpris, MIX inneb&r en kombination av reglering och koldioxidprisséttning och &r det scenario
som mest liknar det férslag kommissionen lagt.
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transportsektorn att vara mer mottaglig for prisférandringar an vad
kommissionen forutspar (se diskussion i kapitel 2.2). En avgorande fraga
blir hur snabbt utbudet av nollutslappsbilar 6kar.

Samma sak galler for uppvarmningssektorn. Om 6vriga
marknadsmisslyckanden som till exempel beror pa split incentives, brist
pa finansiering eller brist pa information hanteras kommer marknaden
att svara battre pa prisforandringar vilket gor att den langsiktiga
effekten av en prishdjning har potential att vara relativt hog. En central
del for att 6ka effekten av prissignalen blir att mojliggdra investeringar i
framfor allt renovering, energieffektivisering och byte av varmekalla.
Hogre energipriser ger ocksa snabbare aterbetalning pa de investeringar
som manga fastighetsdgare kommer att behdva vidta. En stor del av de
mest kostnadseffektiva utslappsminskningarna finns i lander och hushall
med lagre betalningsformaga. Det galler dven i Sverige, dven om Sverige
inte officiellt har nagon energifattigdom sa har de byggnader med samst
energiprestanda generellt boende med lagst inkomst.?

2.4.2 Forvantade prisokningar pa branslen och drivmedel

| uppvarmningssektorn kommer effekten pa priserna att bli hogre i de
lander dar kol utgor en hogre andel av energimixen, da kol ar relativt
billigt och skatterna pa anvandning av kol tenderar att vara laga i de
lander dar det ar en vanlig energikalla. Kol utgoér emellertid en liten
andel av den totala energimixen, men star for en stor andel av
utslappen. Se figur 1 nedan.

Effekterna pa priset for naturgas eller olja till foljd av ett koldioxidpris
blir lagre jamfort med kol. Priserna for gas och olja ar generellt sett
hogre redan idag, dven i laginkomstlander.

19 sveriges-tredje-nationella-strategi-for-energieffektiviserande-renovering.pdf (regeringen.se)
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Figur 1: energikonsumtion i byggnader 2015 resp. 2030 enligt Policyscenario
MIX?

Figure 9: Energy consumption of the residential sector by fuel (EU-27)
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Transportsektorn skiljer sig redan i utgangslaget fran
uppvarmningssektorn da fordonsbransle i alla medlemslander har
nagon form av beskattning, men nivaerna och utformningen skiljer sig
at. Nagra lander beskattar koldioxid explicit, medan andra har
motsvarande skattenivaer utifran beskattning av bransle eller
energiinnehall. De skilda skattenivderna kommer att paverka
kostnadseffektiviteten i ETS2 eftersom alla aktérer inte kommer att
mota precis samma kostnad. Samtidigt 6kar ett nytt ETS
kostnadseffektiviteten fran det lage dar vi nu befinner oss da det finns
flera lander som idag inte har nagon koldioxidbeskattning alls och
valdigt |ag energibeskattning. KOM bedémer att paverkan pa
konsumentpriserna och darmed branslekostnaderna kommer att vara
storst i de medlemsstater som for narvarande tillampar de lagsta
punktskatterna pa diesel och bensin.

Kostnaderna for transportbranslen som andel av de totala utgifterna
tenderar att vara hogre bland medelinkomsthushall och lagre for
laginkomsthushall da laginkomsthushall inte ager ett privat fordon i
samma utstrackning. Det omvanda galler for uppvarmningssektorn dar
det framforallt ar Idginkomsttagarna som far betala mer om priset hojs.
En 6kning av transportbranslekostnaderna skulle darmed ha storst
effekt for medelinkomsthushall. Den relativa 6kningen av kostnader for
transportbranslen (pa bekostnad av andra typer av utgifter) kommer
dock att vara markbar dven i lander med storre andel laginkomsttagare

20 Kom konsekvensanalys ETS Figur 9, sid 119
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(i figur 2, 3 och 4% illustreras hur priserna pa olja, gas, bensin och diesel
kommer att paverkas av ETS 2 i olika lander).

Kommissionens antagande om ett pris i ETS 2 pa cirka 48 EUR/tCO2
2030 berdknas motsvara en hojning av priserna med cirka 11 ct/liter
bensin och 13 ct/I diesel. | Sverige skulle det enligt kommissionens
tabeller ovan innebara en 6kning av branslepriserna med 8-9 procent,
vid ett drivmedelspris pa 15-16 kr/l. Vid ett hogre drivmedelspris blir
naturligtvis den procentuella 6kningen lagre.?? Beaktar vi vidare att
branslemixen i Sverige 2030 enligt den nu beslutade reduktionsplikten
ska ge upphov till 28 respektive 66 procent lagre utslapp i bensin och
diesel raknat 6ver respektive drivmedels livscykel till 2030 blir det
relativa prispaslaget annu lagre. Reduktionsplikten berdknas kunna
resultera i en genomsnittlig inblandning av biodrivmedel pa omkring 70
procent 2030 med en betydligt hogre biodrivmedelsandel i diesel. Vid
en sa lag andel fossila drivmedel blir effekten av ETS2 pa de svenska
drivmedelspriserna an lagre.

For egen uppvarmning skulle ett konsumentpris pa 48 euro per ton
koldioxid paverka kolpriset mer an priset for till exempel naturgas och
eldningsolja eftersom kolet ar lagt beskattat fran borjan och har hogre
koldioxidinnehall. PA EU-niva bedomer kommissionen att priset pa
eldning av kol skulle 6k med runt 50%, medan det i enskilda lander
skulle kunna dubbleras.

21 samtliga figurer fran Kom konsekvensanalys ETS Figur 11,12,13 sid 125,128.

22 Utfasningsutredningen redovisar | tabell 6.1 sid 200 antaganden om drivmedelspriser pa 8—13 kronor
exklusive skatt och moms for 2030, vilket ger mellan 16 och 22 kronor i pumppris. Energimyndigheten
presenterar i ER 2021:6 Scenarier 6ver Sveriges energisystem 2020 utifran olika scenarier
antaganden for bensinpriser pa 18,5 till 23,5 kr/l och dieselpriser pa 19—24 kr/l.
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Figur 2: Prispaverkan av ETS2 pa uppvarmningsolja

Figure 11: Impact of carbon price on consumer prices per Member State — heating oil)
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Figur 3: Prispaverkan av ETS2 pa naturgas

Figure 12: Impact of carbon price on consumer prices per Member State — natural gas)
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Figur 3: Prispaverkan av ETS2 pa bensin och diesel

Figure 13: Impact of carbon price on consumer prices per Member State — (diesel and
petrol for road transport)
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Kommissionen har lagt relativt mycket fokus pa att presentera analyser
av hur olika medlemslander och inkomstgrupper kommer att paverkas
av det nya utslappshandelssystemet. De har t.ex. tittat pa hur utgifterna
for branslen kommer att paverka olika inkomstgrupper och olika lander i
de olika policyscenarion som benamns MIX och MIX-CP (ett scenario dar
utslappsmalen nas med hjalp av ett hogre koldioxidpris). Kostnader for
uppvarmning och transporter utgor i regel en betydelsefull andel av de
totala utgifterna for 1ag- och medelinkomsthushall, dven i de rikare
landerna. Ett nytt utslappshandelssystem for vagtransporter och
uppvarmning av byggnader kommer att h6ja energikostnaderna for
hushallen, oberoende av deras inkomst, men olika mycket. KOM
estimerar forandringar for 1ag, medel- och hoginkomsttagare for tre
olika grupper av medlemslander utifran BNP/capita (de med en
BNP/capita under 60 % av EU:s genomsnitt, de med en BNP/capita
mellan 60 % och 100 % av EU:s genomsnitt och de lander som har en
BNP/capita som ar hogre an genomsnittet.) Det finns dock vissa
osdkerheter nar kommissionen aggregerar data eftersom det som
definieras som lag-, medel- respektive hoginkomsttagare skiljer sig at
beroende pa olika landers genomsnittsinkomster.

De kommer fram till att de totala bransleutgifterna som en andel av
inkomsterna kommer att vara relativt stabila. | MIX scenariot sjunker
bransleutgifterna som andel avinkomsten med 0,12 procentenheter.
Om de kostnadseffektiva investeringarna (t.ex. renoveringar av
byggnader med dalig energiprestanda) som behdver géras genomfors
kan det leda till branslekostnadsbesparingar trots att priset dkar. For
gruppen laginkomststater kommer dock bransleutgifter som andel av de
totala konsumtionsutgifterna att 6ka i genomsnitt med 0,12 till 0,36
procentenheter och med 0,15 till 0,62 procentenheter for
laginkomsthushall.

Som jamforelse kan sdgas att KOM dven analyserat
fordelningseffekterna av ett policyscenario dar mindre av
utslappsminskningarna nas genom reglering och mer med hjalp av
koldioxidpris (MIX-CP). Da beraknas branslepriserna istallet i genomsnitt
O0ka med 0,06 procentenheter pa EU-niva, och dven innebara hogre
kostnadsdkningar for 1ag- och medelinkomsthushall.
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2.4.3 Mekanismer inom ETS for att hantera alltfér stor
prisvolatilitet
Det foreslagna taket i ETS2 ar baserat pa de modelleringar
kommissionen gjort vilka leder till minskade utslapp med 43% 2030
jamfort med 2005. Som ett satt att begransa riskerna med att taket
hamnar for langt ifran den verkliga utslappsutvecklingen har
kommissionen foreslagit tva atgarder. En sa kallad front loading, dar en
storre andel av utslappsratterna auktioneras ut under 2026 (130% av
taket). Farre utslappsratter delas sedan ut under slutet av perioden.
Front-loading minskar riskerna for en kraftig prisstegring vid inférandet
av systemet. Det foreslas ocksa en marknadsstabilitetsreserv likt den
som finns i ETS, for att minska risken for obalanser mellan tillgdng och
efterfragan och darmed som ett skydd mot alltfér laga (och hoga) priser.
For att reserven ska kunna anvandas for andamalet redan fran 2026
borjan avsatts inledningsvis 600 miljoner utslappsratter i reserven. Det
foreslas sedan att det finns lagre och 6vre troskelvarden som utloser ett
uttag eller intag av utslappsratter i reserven.

Hojda priser for fossila branslen kommer framst att drabba
laginkomsttagare i laginkomstlander. Samtidigt riskerar
samhallskostnaderna for klimatomstallningen bli onddigt héga om
priserna for fossila utslapp inte dkar.

Alternativet att inte inféra ett ekonomiskt styrmedel som héjer priserna
for fossila branslen ar dirmed inte dnskvart. Det finns dessutom idag ett
gap mellan de vasteuropeiska landerna och vissa lander i Central- och
Osteuropa (exempelvis Tjeckien, Estland, Ungern, Lettland, Litauen,
Slovakien, Polen, Bulgarien, Rumanien och Kroatien). Om priserna for
fossila branslen inte hojs finns det en risk att vastlanderna staller om
medan vissa ldnder i Central- och Osteuropa hamnar dnnu langre efter i
utvecklingen genom att de fastnar i gamla tekniker och otillrackliga
infrastruktursystem.? En nyckelutmaning ar darfér att renoveringar,
andra energieffektiviserande atgarder och investeringar i fornybar
energi blir av, och framforallt for Iaginkomsthushall, da det far en

3 SIEPS 2021 The European green deal and the risk of widening the east-west gap. European policy
analysis, oktober 2021: 17epa
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dampande effekt pa de totala utgifterna for transporter och
uppvarmning.

KOM forslag ar darmed att alagga medlemsstaterna att anvanda
auktionsintdkterna fran systemet till klimat- och energirelaterade
andamal och for att hantera de sociala aspekterna av utslappshandeln
med sarskild tonvikt pa utsatta hushall, mikroféretag och
transportanvandare. Det foreslas delvis ske med hjalp av den sociala
klimatfonden. Ytterligare 150 miljoner utslappsratter fran
utslappshandeln inom transporter och uppvarmning ska dven goéras
tillgangliga for innovationsfonden for att stimulera kostnadseffektiva
utslappsminskningar i dessa sektorer. Innovationsfonden utokas darmed
till att omfatta dven dessa sektorer.

2.4.4 Ett nytt ETS har en prisutjamnande effekt inom
uppvarmningssektorn

En annan effekt av att inkludera transporter och uppvarmning av
byggnader i ett nytt handelssystem ar att det i viss man kommer att
korrigera den nuvarande franvaron av lika villkor avseende
koldioxidprissattning av inhemska fossildrivna varmesystem med
fjarrvarme och elvarme som redan omfattas av ETS. De senare uppgar
till cirka 30% av EU:s direkta och indirekta utslapp av uppvarmning, med
betydligt hogre andelar i ett antal medlemsstater. Att tacka utslapp av
vagtransporter med det nya utslappshandelssystemet skulle darmed
korrigera avsaknaden av lika villkor mellan fossilt drivna vagtransporter
och elfordon och elektrifierad jarnvag, som redan omfattas av det
befintliga ETS.

2.4.5 Sveriges befintliga styrmedel och paverkan pa prisbilden
For svensk del bedoms reduktionsplikten, som alagger alla leverantorer
av bensin och diesel att blanda in biodrivmedel for att minska
vaxthusgasutslappen, ha en betydligt storre paverkan pa bensin-och
dieselpriserna till 2030 an ETS2. Energi- och koldioxidskatten har hittills
anvants for att dampa priseffekterna av reduktionsplikten, vilket kan
komma att ske dven framover. Likasa kan reduktionspliktens nivaer
komma att justeras vid kommande kontrollstationer.
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Reduktionsplikten Lag (2017:1201) alagger alla leverantorer av bensin
och diesel att blanda in biodrivmedel sa att vaxthusgasutslappen per
liter drivmedel minskar med en viss procentsats, jamfort med om
drivmedlet hade varit helt fossilt. Eftersom utslappen beraknas ur ett
livscykelperspektiv, utifran den metodik som slas fast i
fornybartdirektivet, gynnas biodrivmedel med hog klimatprestanda,
d.v.s. laga vaxthusgasutslapp over livscykeln.

Bensin och diesel har separata kvoter med olika reduktionsnivaer
samtidigt som det finns vissa mdjligheter att “flytta”
utslappsminskningar mellan kvoterna. For diesel finns inga
begransningar for mojligheten att tillgodorakna sig utslappsminskningar
fran inblandning i bensin. For bensin galler daremot att
utslappsminskningar fran inblandning i diesel bara kan tillgodordknas
om minst 6 procent av plikten redan uppfyllts genom inblandning i
bensin.

Sedan 1 augusti 20212*4r reduktionsnivderna 6 procent fér bensin och
26 procent for diesel. Nivaerna okar sedan successivt till 2030 da de ar
28 procent for bensin och 66 procent for diesel. Nivaerna kan dock
komma att andras i kommande kontrollstationer som ska genomféras
vart tredje ar, med start 2022.

Fran 2022 ska reduktionsplikten inte fa uppfyllas med biodrivmedel fran
ravaror med hog risk for indirekt andring av markanvandning, i
dagslaget palmolja och palmoljeprodukter (PFAD).

Vid sidan av reduktionsplikten ar s.k. rena och héginblandade
biodrivmedel befriade fran energi- och koldioxidskatt. Biodrivmedel som
omfattas av reduktionsplikten beldaggs daremot med samma skatt per
liter som det fossila drivmedel det ar inblandat i. Sverige har
statsstodsgodkannande for nuvarande skattelattnader for
hoginblandade flytande biodrivmedel till och med utgangen av 2022 och

24 Lag om andring i lagen (2017:1201) om reduktion av vaxthusgasutslapp fran
vissa fossila drivmedel.

33



NATURVARDSVERKET

for gasformiga biodrivmedel (ej grédobaserade) till och med utgangen
av 2030.

Energi- och koldioxidskatten pa bensin respektive diesel med successivt
allt hogre inblandning av biodrivmedel justeras arligen i forhallande till
konsumentprisindex. Sedan 2016 ar dven ambitionen att arligen justera
skattenivan utifran utvecklingen av BNP med en schablonhdjning pa 2
procent per ar.

| samband med riksdagsbeslutet om reduktionsplikten 2017 uttalade
dock regeringen att lagstiftningen skulle inforas utan storre forandringar
av priset vid pump pa grund av att priset pa biodrivmedel ar hogre an
priset pa bensin och diesel. | verenskommelsen om reduktionspliktens
fortsattning fran hésten 2020 tas ocksa sadana hansyn genom att den
arliga BNP-indexeringen inte genomfors fram till kontrollstationen for
reduktionsplikten genomférs 2022. Energi- och koldioxidskatten pa
bensin- och diesel raknas darmed enbart upp med KPI. Samtidigt sker
ingen nedjustering av koldioxidskattenivan pga. av den hogre andelen
biodrivmedel.

Energi- och koldioxidskatterna pa bensin och diesel i Sverige gor alltsa
inte, i sin nuvarande utformning, nagon skillnad pa om bensin eller
dieselbransle ar av fossilt eller férnybart ursprung. Prisbilden pa bensin
respektive diesel med en allt hogre andel biodrivmedel mot 2030
kommer da istallet framst bero av hur marknadspriset pa fossila
drivmedel respektive de biodrivmedel som ersatter dem (i dagslaget
framst HVO, Fame, etanol och biobensin) kan komma att utvecklas 6ver
tid.

Politiska beslut om att sanka energi- och koldioxidskatterna for att
kompensera for en hogre biodrivmedelsinblandning och for ett hogre
pumppris kommer ocksa kunna ha en paverkan liksom om kommande
regeringar skulle valja att justera upp skatten enligt ambitionen om
BNP-indexering.

Skattesankningar kan genomforas ned till den s.k. minimiskattenivan for
diesel respektive bensin enligt EU:s energiskattedirektiv. | EU:s FF55
paket finns forslag pa att fordndra reglerna for beskattningen av
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biodrivmedel som om de genomfors skulle 6ka forutsattningarna att
genomfora skattenedsattningar, se avsnitt 2.2 ovan.

Berdkningar? av hur mycket priset pa bensin- respektive diesel skulle
kunna Oka till 2030 med nuvarande reduktionsplikt och forutsatt att
dagens drivmedelsskatter inte justeras ned pekar mot att prispaverkan
pa diesel respektive bensin, exklusive moms, skulle kunna hamna mellan
5-8 kr per liter for diesel och 2 till 3,50 kr per liter fér bensin. Detta kan
jamforas med den prisokning pa runt en krona som kommissionen antar
som foljd av ETS2.

Omfattningen av reduktionsplikten kan komma att forandras vid
kommande kontrollstationer da bidragen fran en snabbare elektrifiering
och en lagre trafiktillvaxt an vad som tidigare antagits kan gora att
reduktionspliktsnivaerna kan justeras ned. Det bedomda prispaslaget
kan da bli lagre.

Den slutliga prisbilden pa grund av de nationella styrmedlen
(reduktionsplikt och skatter) paverkas ocksa av hur den faktiska
marknadsutvecklingen kommer att se ut bade for biodrivmedel och
fossila drivmedel. | utgangslaget ar bade utbudet av ravaror och
produktionsanlaggningar med teknik att i stérre skala producera
fornybara flytande och gasformiga drivmedel begransat men under
uppbyggnad. Utvecklingen av efterfragan i andra lander och fran andra
sektorer (sjofart, flyg, kemiindustri) kommer ocksa paverka
prisutvecklingen.

2.5 Reflektion kring eventuella oonskade
effekter av en utslappshandel i sektorer
som kvarstar inom ESR

Den av kommissionen foreslagna kombinationen av utslappshandel med
begransningar for medlemsldandernas sammanlagda utslapp och mal for
de enskilda medlemslanderna i hela ESR-sektorn ar en I6sning som inte
provats forr och som darfér kan gomma oanade och odnskade
sidoeffekter. Sadana effekter kan dven vara féljden av utformningen av

% hamtade frdn SOU 2021:48 (utfasningsutredningen) som i sin tur baserade berdkningarna pa prop.
2020/21:180 (kontrollstation foér reduktionsplikten) sid 677
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utslappshandeln som sadan. Nedan listar vi nagra tankbara o6nskade
effekter av att infora en utslappshandel for vagtransport och byggnader.

251 Enskilda medlemslander lattar pa sin styrning i berorda
sektorer med hanvisning till ETS2.
Kommissionen uppskattar att priset pa drivmedel 2030 6kar med

ungefar en krona till foljd av inférandet av ETS2. En tankbar foljd av
detta skulle kunna vara att vissa medlemslander beslutar att sanka
andra skatter eller vidta andra atgarder for att bibehalla en lagre niva pa
drivmedelspriserna. Sannolikheten for detta torde emellertid vagas upp
av att landerna har det 6vergripande ESR-betinget att leva upp till. En
sankning av drivmedelsskatten skulle sannolikt leda till hogre utslapp
jamfort med att behalla skattenivan. Om det skulle leda till att ett land
inte langre nar sitt utslappsbeting under ESR, skulle det kravas mer
utslappsminskningar i andra sektorer exempelvis inom jordbruket, eller
O0kad anvandning av flexibiliteter genom andra landers ESR-krediter eller
LULUCF-krediter.

Skulle flera medlemslander agera genom att sanka bransleskatter skulle
det sannolikt leda till att efterfragan och darmed priset pa
utslappsratter i ETS2 stiger. Vi har inte berdknat i vilken utstrackning en
sadan 6kning av utslappsrattspriset skulle kompensera for de sankta
skatterna i enskilda lander, men sannolikt skulle branslepriset i de
lander som sanker skatterna bli lagre samtidigt som det for flera andra
lander skulle 6ka. Har kan ocksa patalas att ett annat alternativ att
sanka branslekostnader for sina medborgare kan vara att bidra till
investeringar i energieffektiviseringar eller branslebyten. Om
medlemsldanderna daremot sanker bransleskatterna kommer
skatteintakterna bli lagre vilket kan paverka mojligheten for det
offentliga att bidra till sddana investeringar aven om intdkterna dven
paverkas av eventuella hogre utslappspriser.

2.5.2 Flyttar ansvar till lander med lagre BNP

Det finns fler kostnadseffektiva utslappsminskningar i lander med lagre
BNP/capita, det galler bade for vagtransporter och byggnader. Samtidigt
finns det oftare mindre styrning mot dessa sektorer i dessa lander
jamfort med lander med hogre BNP/capita. Skulle lander med hogre
BNP/capita (sarskilt de med stora utsldapp i absoluta tal) i mindre
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utstrackning anvanda nationell styrning for att na sina ESR-mal skulle
priserna pa utslappsratterna i ETS2 stiga, vilket skulle kunna styra
utslappsminskningarna mot lander med lagre BNP/capita. Foljden skulle
da bli att lander med lagre BNP/capita (och lagre ESR-beting) overtraffar
sina beting, varpa lander med hogre BNP/capita kan kdpa detta
overskott. Detta skulle medféra en 6kad konvergens mellan
utslappsminskningar i lander med hog och 1ag BNP. Eller en forskjutning
av ansvar om man sa vill.

Aven i detta scenario giller att investeringsbehovet i linder med lagre
BNP/capita skulle vara stort. Dessa investeringar behover finansieras.
Mojliga finansieringskallor kan vara EU:s fonder, eller att kdpare av ESR-
krediter bidrar till finansiering indirekt via kop av AEA:er. En mojlig
atgard att analysera vore nagon form av projektmekanism dar
medlemslander med hégre BNP kan finansiera projekt och tillgodogéra
sig hela eller delar av den utslappsminskning som féljer darav.

2.5.3 Risk for 0kad vedeldning?

En mdjlig effekt som vi inom ramen for detta underlag inte har
analyserat djupare ar att 6kade branslepriser for uppvarmning skulle
kunna leda till 6kad uppvarmning medelst vedeldning. Okad vedeldning
skulle kunna paverka upptaget av koldioxid fran skog. Aven vid
anvandning i mindre skala skulle det kunna fa negativa effekter pa lokal
luftkvalitet, beroende pa vilka branslen som ersatts.

2.6 Kan alternativ styrning av berérda ESR-
sektorer bidra till att na unionens
klimatmal pa ett mer kostnadseffektivt
satt an genom att inféra en ny
utslappshandel for berdrda sektorer?

Kommissionens beslut att foresla en utslappshandel for vagtransporter
och byggnader grundar sig en analys av olika policy-scenarier dar EU:s
utslappsmal nas med mycket reglering (REG), med mindre reglering och
hogre koldioxidpris (CPRICE), samt en mix av reglering och koldioxidpris
(MI1X).28 Utifran analysen beddms policyscenario MIX vara det mest

% resource.html (europa.eu)
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fordelaktiga och pekar bland annat pa att en mix av reglering och
koldioxidprissattning innebar en kombination som férstarker de olika
delarnas paverkan pa omstallning samtidigt som det lindrar de
oonskade effekt bland annat kopplat till fordelningseffekter.

Skillnaderna i utslappsminskningar i de olika sektorerna givet de olika
scenarierna ar relativt sma. Aven de ekonomiska konsekvenserna
mellan de olika scenarierna ar sma. Prisskillnaden i ETS 2 ar dock
betydande mellan scenarierna dar priset i REG &r 32 euro/ton CO2, MIX
44 euro/ton CO2 och CPRICE 60 euro/ton. Ett sa pass hogt pris skulle
skapa ett hogt omstallningstryck men skulle formodligen fa vissa
fordelningspolitiska konsekvenser som skulle kunna férsvara
acceptansen och genomférandet av en sadan politik. Framfoérallt for de
som saknar andra transport- eller tillganglighetsalternativ an just
personbilar med forbranningsmotorer.

Bade transportsektorn och uppvarmningssektorn star infor fler
marknadsmisslyckanden som behdver hanteras med hjalp av styrmedel.
Att enbart infora ett koldioxidpris |6ser darmed inte problemet ensamt.
Som Naturvardsverket redogor for i PM Analys av utsldppshandel for
egenuppvédrmning av lokaler och bostéder ?” sa finns det pd EU-niva
inom sektorn uppvarmning av byggnader ett behov av att bade hdja
koldioxidpriset och att starka de regleringar som styr mot 6kad
energieffektivitet och energiprestanda i byggnader. Det ar dven viktigt
att investeringsstod finns tillgangliga for att minska utslappen i
uppvarmningssektorn.

Aven i transportsektorn finns det flera marknadsmisslyckanden som
behover hanteras som till exempel innovationsrelaterade hinder. En
kombination av energibeskattning, investeringar i laddnings- och
tankningsinfrastruktur, samt produktionsanldaggningar for fornybara
drivmedel, hojd koldioxidprissattning och striktare CO2-krav bedéms
darmed vara den mest kostnadseffektiva styrmedelsmixen som leder till
minskade utsldpp fran vagtransporter till Iagst kostnad.

27 Utslappshandel fér egenuppvarmning av lokaler och bostéader (naturvardsverket.se)
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Ett satt att uppna samma niva av kostnadseffektivitet for berérda
sektorer pa unionsniva vore att infora ett koldioxidpris med annat
styrmedel, exempelvis genom en gemensam koldioxidskatt eller genom
krav pa gemensamma miniminivaer for koldioxidskatt i
medlemslanderna. Som beskrivits i kapitel ovan skulle emellertid
sakerheten i att na malen pa unionsniva minska eftersom det ar svart
att besluta om en skatt som med sdkerhet bidrar till att malen nas.
Dartill bedomer Naturvardsverket att sannolikheten for att fa igenom
ett beslut om en gemensam koldioxidskatt pa EU-niva ar lagre an att fa
igenom ett beslut om en utslappshandel for berérda sektorer.

Att nd utsldappsmalen med REG skulle enligt KOM konsekvensanalys
krava mer langtgaende investeringar initialt (framforallt mer
renoveringar, mer byten av varmeanlaggningar etc.) an andra
policyforslag for att uppna samma utslappsminskningar. De hoga initiala
kostnaderna skulle dock kompenseras av lagre utgifter for energi om
hansyn tas till de langsiktiga effekterna. Generellt sett ar skillnaderna i
kostnader (om utgifter for energi inkluderas i kalkylen) relativt sma
mellan de olika policyférslagen.?® Ett alternativ till att inféra ETS2 vore
att l1ata ESR-betingen vara styrande och 6verlata ansvaret att utveckla
styrmedel till enskilda medlemslander. Medlemslanderna har under
ESR-forordningen fortsatt skyldighet att na utslappsmalen. Med ETS2
underldttas omstallningen i alla medlemslander av ett gemensamt
utslappspris for ETS2-sektorerna. Utslappspriset bor i merparten av EU-
landerna 6ka kostnadseffektiviteten i omstallningen och det finns daven
mojlighet att priset leder till ytterligare utslappsminskningar i lander
med laga ESR-beting som landerna sedan via AEA:er kan sélja vidare till
andra medlemslander. Pa sa satt okar daven kostnadseffektiviteten i att
na de gemensamma ESR-malen. Sammantaget bedomer vi att
omstallningstrycket och kostnadseffektiviteten for att na EU:s mal for
ESR-sektorer blir storre med ETS2 an utan.

2 resource.html (europa.eu) s. 96
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2.7  Hur paverkar flexibilitetsmekanismer
mellan lagstiftningar och
utslappsbubblor, befintliga och
tankbara, effekterna av nationell
styrning i ett system som kombinerar
utslappshandel med ESR?

Det finns idag liksom i Fit for 55-forslaget tre typer av flexibiliteter
gentemot ESR. Nedan ges nagra exempel pa hur de paverkas av
inforandet av en ETS2.

ESR-ETS-flexibiliteter for vissa lander
| enlighet med ESR-férordningen har 9 medlemsldander maéjligheten att

Oka sitt utslappsutrymme i ESR med 2—4% av 2005 ars utslapp genom
att annullera motsvarande mangd utslappsratter i EU ETS. Enligt
forslaget till reviderad ESR-forordning ska Maltas mojlighet dka till 7%.
Flera lander bland annat Sverige har emellertid valt att inte anmala om
att gora denna invaxling.

Det 6kade utslappsutrymmet i ESR paverkar inte det totala
utslappsutrymmet i ETS2, utan det extra utslappsutrymmet kommer pa
EU-niva att behova anvandas for sektorerna utanfor ETS2. Om det land
som anvant flexibiliteten mot EU ETS anvander utrymmet for att oka
utslappen fran icke-ETS2-sektorer, paverkas flexibilitetens effekter inte
av inférande av ett ETS2.

Det enskilda landet som anvant flexibiliteten mot ETS kan emellertid
anvanda utslappsutrymmet dven i ETS2-sektorerna, med konsekvensen
att andra landers ETS2-utslapp behdéver minska. Antingen kommer da
det andra landet 6vertraffa sitt ESR-beting, eller 6ka sina utslapp i icke-
ETS2-sektorer. Sa lange det andra landet séljer vidare sitt 6verskott av
ESR-krediter blir EU:s totala utslapp desamma.

ESR-LULUCEF flexibilitet

Samma resonemang som ovan galler for de lander som valjer att
utnyttja ett overskott av LULUCF-krediter for att oka sitt
utslappsutrymme i ESR. Det extra utslappsutrymmet paverkar de totala

utslappen i ESR, men inte utslappsutrymmet i ETS2.
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En skillnad gentemot flexibiliteten mot ETS ar att LULUCF-flexibiliteten
ar ett resultat av en Overprestation mot LULUCF-malet, medan
flexibiliteten mot ETS innebar att utslappsbubblan i ETS minskar med
motsvarade mangd som far anvandas i ESR.

ESR-flexibilitet med handel med AEA
Mojligheterna for medlemslander att handla ESR-krediter (AEA:er)

mellan varandra paverkar inte den totala ESR-bubblan och paverkar ej
heller utslappsutrymmet i ETS2.

Landers mojlighet att handla med AEA paverkas inte heller av i vilken
sektor som landets dverskott uppstatt.

2.8  Hur skulle inférandet av en AFOLU-
sektor efter 2030 paverka den nya
utslappshandeln?

Kommissionen har i sitt forslag till andrad LULUCF-férordning foreslagit
att efter 2030 inratta en sa kallad AFOLU-sektor, bestaende av
nuvarande LULUCF-sektor samt icke-CO2-utslapp fran jordbruket. |
konsekvensanalysen som féljde pa EU:s klimatmalsplan hosten 2020
skissade kommissionen pa alternativ dar en AFOLU-sektor inférs och dar
systemet med ansvarsfordelning mellan medlemslander (ESR) skrotas.
Kommissionen ar i Fit for 55-paketet sparsam med information kring
tankegangarna om arkitekturen for perioden efter 2030, men det kan
noteras att KOM bland annat féreslar att MSR for ETS2 ska utformas pa
ett satt som underlattar en integrering med EU ETS efter 2030.
Mojligheterna att koppla samman de tva utslappshandelssystemen
foreslas ocksa utvarderas.

Hur en AFOLU-sektor skulle paverka en utslappshandel for
vagtransporter och byggnader, ESR och EU ETS ar en stor fraga som
kraver djupare analys. Det finns anda skal att lyfta ndgra aspekter
utifran tva olika scenarier, ett dar minskat ESR bestar, ett dar ESR
upphor.
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Ett mindre ESR kombineras med ETS2

Utan jordbruket blir ESR-sektorn med de férvantade
utslappsminskningarna i vagtransporter och byggnader en betydligt
mindre sektor. Dels sjunker utslappen i ESR till féljd av malet om
minskade utslapp med 40% till 2030 jamfért med 2005 till ca 1500
miljoner ton.?® Av dessa kan da ungefar 350 miljoner ton fran
jordbrukets icke-co2-utsldpp dras bort.3° ESR-sektorn blir da cirka 1150
miljoner ton, varav utslappen fran ETS2 kommer vara cirka 900 miljoner.

En fraga blir huruvida alla 6vriga utslapp i ESR, exempelvis mindre
industrier, kommer inkluderas i en utslappshandel. Om ja, tacks hela
ESR av en utslappshandel samtidigt som mal fordelas mellan [ander. De
langsiktiga effekterna av ett sddant scenario behdver analyseras
ytterligare.

ESR avslutas 2030
| ett scenario dar ESR avslutas 2030 och utslappen fran vagtransporter

och byggnader regleras via en utslappshandel finns flera téankbara
alternativ.

Ett alternativ ar att sla ihop de bada systemen till en utslappshandel
som da tacker EU:s samtliga utslapp forutom icke-co2-utslappen fran
jordbruket. En sadan utslappshandel skulle ha fordelen att tacka storre
delen av utsldappen och diarmed skapa en storre marknad och hogre
kostnadseffektivitet. En fordel med att ha samtliga forbranningsutslapp i
samma utslappshandel vore att det, till skillnad fran i kommissionens
nuvarande forslag, inte skulle vara nagon skillnad pa pris mellan sma
och stora fjarrvarmeanlaggningar, eller pa CO2-priset for elen eller
bensinen som driver en bil. En ytterligare fordel vore att en sadan
utslappshandel enklare skulle kunna styra mot EU:s gemensamma mal
for perioden efter 2030.

| en sadan utslappshandel skulle industrin inrymmas i en utslappshandel
dar 6vriga verksamhetsutdvare inte l6per risk for koldioxidlackage och

29 EEA: ESD Dataset 2020 for the time period 2005-2019 https://www.eea.europa.eu/data-and-
maps/data/esd-2

30 SWD (2020) 176 Final Impact Assessment sid 116, figur 19.
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dar det dessutom ar stor skillnad i investeringshorisonter mellan olika
sektorer. Ett alternativ skulle kunna vara att Iata industrin bilda en egen
utslappshandel, medan 6vriga sektorer bildar en utslappshandel.
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3. Specifika fragestallningar
kopplat till ETS for
vagtransporter och byggnader

Regeringskansliet har utover den mer 6vergripande analysen ovan bett
Naturvardsverket att besvara ett antal mer specifika fragestallningar,
vilket gors nedan.

3.1  Hur skulle Sveriges opt-in av
anlaggningar med installerad effekt
under 20 MW i EU ETS paverkas av
ETS 2?

Sveriges opt-in inkluderar forbranningsanlaggningar vars kapacitet
understiger 20 MW om de ar anslutna till ett fjarrvarmenat med
kapacitet dver 20 MW, oavsett syftet med forbranningen. Ca 300
anlaggningar har inkluderats genom denna opt-in. | medlemsstater utan
ett liknande opt-in (alla féorutom Finland) skulle fossila utslapp fran
motsvarande anldaggningar inkluderas i ETS 2, i den man branslet
anvands i varme-/kraftvarmeverk fér produktion av viarme for
kommersiella/institutionella byggnader (enl. IPCC-kod 1A4a) eller
hushall (enl. IPCC-kod 1A4b). Branslen vars emissionsfaktor ar 0
omfattas inte av ETS 2, vilket innebar att det bara &r den fossila
bransleanvandningen fran sadana anlaggningar som regleras
uppstroms.3!

Bland de svenska opt-in anldaggningarna féorekommer ocksa anlaggningar
vars huvudsyfte inte ar att leverera fjarrvarme, exempelvis
industrianldggningar som inte ingar i en verksamhetsbeskrivning enligt
bilaga 1i EU ETS direktivet, men som ar anslutna till fjarrvarmenatet for
att tillvarata spillvarme och ingar i ETS pa grund av den anslutningen via
opt-in. Det ar lite osakert i vilken utstrackning bransleanvandning vid
sadana anlaggningar traffas av ETS 2, men det kan vara sa att dessa
utslapp vid en slopad opt-in varken tacks av EU ETS eller ETS 2.

31 Enligt etablerad ordning inom EU ETS bor detta forutsatta att hallbarhetskriterier enligt
fornybartdirektivet ar uppfylida. Fér mer detaljer, se avsnitt 5.2 i delredovisning den 11 oktober i detta
regeringsuppdrag Foérdjupad analys av delar av kommissionens forslag pa uppdaterat EU ETS-
direktiv.
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Naturvardsverket har inte gjort nagon detaljerad bedomning av hur
manga anlaggningar och hur stora utslapp det kan rora sig om. Det bor
dock inte rora sig om nagra stora utslapp, eftersom opt-in-
anlaggningarna sammanlagt har utslapp om omkring 40 000 ton CO,/ar
och det bara ror sig om en begransad delmangd av detta.

Inférandet av ETS 2 kan dven gora mojligheten att exkludera
anlaggningar med relativt |aga utslapp fran EU ETS enligt artikel 27 eller
27a i ETS-direktivet mer attraktivt. Artikel 27 majliggor exkluderande av
anlaggningar med utsldpp under 25 000 ton CO,/ar och artikel 27a
anlaggningar under 2 500 ton CO,/ar. Artikel 27 kraver samrad med de
specifika anldaggningarna, att utslappen omfattas av likvardiga atgarder
som styr mot minskade utslapp, samt fortsatt viss 6vervakning,
rapportering och verifiering i syfte att identifiera om troskelvardet
overskrids. Artikel 27a har inga motsvarande krav, férutom att
forenklade 6vervakningsatgarder behovs i syfte att identifiera om
troskelvardet overskrids.

Naturvardsverket har identifierat féljande scenarier for hur
gransdragningen mellan EU ETS och ETS 2 i Sverige kan goras:

e Scenario A: Bibehallen opt-in.

e Scenario B: Opt-in endast for industrianlaggningar m.fl. som inte
traffas av ETS 2.

e Scenario C: Slopad opt-in.

e Scenario D: Bibehallen opt-in i kombination med opt-ut enligt art
27/27a.

e Scenario E: Slopad opt-in i kombination med opt-ut enligt art
27/27a.

| det foljande ges en beskrivning av dessa scenarier och konsekvenser.

3.1.1 Scenario A - Bibehallen opt-in

| detta scenario forandras inte omfattningen av nuvarande EU ETS.
Anlaggningar som ingar genom opt-in i Sverige behover fortsatt
overvaka och rapportera sina utslapp enligt reglerna i EU ETS och kan
ansoka om gratis tilldelning. | Sverige leder detta till en storre
tackningsgrad for den sammanlagda utslappshandeln (EU ETS & ETS 2)
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an i dom flesta andra MS. Men i termer av faktiska utslapp sa ror det sig
inte om nagra stora mangder. Skillnaderna blir i sa fall:

e Att svenska opt-in anlaggningar rapporterar sina utslapp pa
anlaggningsniva i EU ETS jamfort med pa bransleniva av
distributoren i ETS 2 i lander utan motsvarande opt-in.

e Att anldggningar som ingar i EU ETS berattigas till gratis
tilldelning jamfort med utslapp som ingar i ETS 2 dar ingen
tilldelning ges.

e Genom den svenska opt-in tacks daven vissa anlaggningars utslapp
som inte traffas av ETS 2, exempelvis industrianlaggningar.
Utslapp fran liknande anldaggningar i lander utan opt-in ingar
varken i EU ETS eller ETS 2.

Fér- och nackdelar:

e Storre administrativ borda att hantera opt-in anlaggningar kvar i
EU ETS, jamfort med en flyttad reglering av de fossila utslappen
uppstroms till ETS 2.

e Fortsatt fri tilldelning till opt-in anlaggningar i Sverige och
samtidigt ingen tilldelning till liknande anlaggningar i MS utan
opt-in kan ses som problematiskt.

e Storre tackningsgrad avseende vilka utslapp som traffas av
utslappshandel an utan opt-in.

3.1.2 Scenario B - Opt-in endast for industrianlaggningar m.fl.
som inte traffas av ETS 2

| detta scenario flyttas de utslapp som traffas av ETS 2 och som
dverlappar med nuvarande opt-in i EU ETS éver till ETS 2. Ovriga
anlaggningar inom ramen for nuvarande opt-in behalls genom opt-in i
EU ETS. Naturvardsverket bedomer att detta totalt sett skulle leda till en
lagre sammanlagd administrativ borda for verksamhetsutévare med
bl.a. dvervakning och rapportering, for verifierare och for
myndigheterna. | stor utstrackning bor det vara sa att de
verksamhetsutdvare som omfattas av ETS 2 &r desamma, oavsett om
opt-in slopas eller inte, och att skillnaden framfor allt handlar om hur
stor del av deras bransledistribution som omfattas av ETS 2. Aven om
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det ar sa att administrationen 6kar nagot inom ETS 2 relativt bibehallen
opt-in, eftersom mer bransle kommer inga dar, sa bor denna 6kning inte
motsvara den betydande minskning av administrationen inom EU ETS
som det innebar att flera hundra anlaggningar forsvinner darifran.

| detta scenario finns inte den problematik med olika villkor inom
unionen som det innebar att svenska opt-in anlaggningar far fri
tilldelning nar motsvarande anlaggningar i medlemsstater utan opt-in
inte far det. Problemet att vissa anlaggningar faller utanfor
utslappshandel finns inte heller i detta scenario, exempelvis mindre
industrianlaggningar som levererar spillvarme till fjarrvarmenat éver 20
MW som idag inkluderas genom opt-in.

3.1.3 Scenario C - Slopad opt-in
| detta scenario slopas opt-in helt och hallet. Skillnaden jamfért med

scenario B ar framfor allt:

e att den administrativa bordan minskar ytterligare nagot, genom
att fler anlaggningar lyfts ur EU ETS.

e att vissa utslapp hamnar utanfor utslappshandel, dvs. varken
ingar i EU ETS eller ETS 2, men i termer av utslapp ror det sig inte
om stora mangder.

| 6vrigt ar konsekvenserna samma som for scenario B.

314 Scenario D - Bibehallen opt-in kombinerat med opt-ut enligt
art 27/27a

| detta scenario behalls opt-in och kombineras med undantag for
anlaggningar vars utslapp understiger 25 000 ton CO,/ar (artikel 27)
alternativt understiger 2 500 ton CO,/ar (artikel 27a) for alla
anlaggningar som ar anslutna till ett fjarrvarmenat. Ingen avgransning
gors avseende anldaggningarnas installerade tillforda effekt.

Konsekvensen blir att ytterligare utslapp kan flyttas 6ver fran EU ETS till
ETS 2, med vasentligt forenklad administration som foljd. Undantaget
kan antingen utformas likt scenario B sa att bara de anldaggningar vars
utslapp fullstandigt 6verlappar med ETS 2 undantas fran EU ETS, eller
som ett generellt undantag som innebar att vissa anlaggningar kan
hamna utanfor utslappshandel. Podngen med att kombinera ett
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undantag enligt artikel 27/27a med fortsatt opt-in ar att anlaggningar
under 20 MW som ar over utsldappstroskelvardena behalls inom EU ETS.

Artikel 27 och 27a forutsatter dock viss 6vervakning av utslappen for att
sakerstalla att anlaggningarna inte 6verskrider utslappstroskeln, vilket
innebar fortsatt administration for berérda anlaggningar. Om
troskelvardet dverskrids ska anlaggningen aterigen inga i EU ETS. Artikel
27 kraver relativt omfattande 6vervakning av utslappen for anlaggningar
med utsldpp mellan 5 000 och 25 000 ton CO,/ar och tillater en
forenklad overvakning under 5 000 ton CO,/ar. For artikel 27a kravs
bara forenklad 6vervakning. Artikel 27 kraver darutover att
medlemsstaterna kan visa att det for anlaggningar som utesluts fran EU
ETS finns en styrning som motsvarar EU ETS. Det kriteriet bor rimligtvis
vara uppfyllt om utslappen istallet regleras inom ETS 2. Motsvarande
krav finns inte for artikel 27a.

En nackdel med denna I6sning kan vara att anlaggningar kan behdva
flyttas in och ut fran EU ETS eller mellan EU ETS och ETS 2 beroende pa
om man pendlar runt utslappstroskelvardet.

3.15 Scenario E — Slopad opt-in kombinerat med opt-ut enligt art
27/27a

| detta scenario slopas opt-in helt och hallet och kombineras med opt-ut
enligt artikel 27 eller 27a. Utslapp fran anldaggningar som omfattats av
opt-in flyttas over till ETS 2, forutom industrianlaggningar m.fl. vars
bransleanvandning inte traffas av ETS 2. Darutover skulle
fjarrvarmeanlaggningar med laga utslapp — under 25 000 eller 2 500 ton
CO,/ar for artikel 27 respektive artikel 27a — ocksa flyttas till ETS 2.

Alternativet har de fordelar som beskriv for scenario C. Dartill innebar
ett exkluderande av ytterligare anldggningar med laga utslapp fran EU
ETS en minskning av den administrativa bordan genom att den
forhallandevis komplexa administrationen som EU ETS inte langre kravs
for de uteslutna anldggningarna. En nackdel ar att det vid en opt-ut och
beroende pa utslappens storlek fortfarande kravs en viss niva av
overvakning och rapportering av utslapp och att anlaggningar kan
behdva flyttas mellan EU ETS och ETS 2 beroende pa om man pendlar
runt utslappstroskelvardet, se scenario D.
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3.1.6 Sammanfattande diskussion om de olika alternativen
Naturvardsverket bedémer att det ar liten skillnad mellan alternativen
avseende hur val de bidrar till att fasa ut de kvarvarande fossila
utslappen for berdrda anlaggningar, som i utgangslaget dessutom ar
sma, runt 40 00 ton CO2 per ar. Vi har darfér i denna analys fokuserat
pa andra aspekter.

Det ar osdkert hur kommissionen ser pa en fortsatt svensk opt-in av
fjarrvarmeanlaggningar vars kapacitet understiger 20 MW givet
overlappet med det foreslagna ETS 2. Opt-in forutsatter enligt artikel 24
ETS-direktivet beaktande av alla relevanta kriterier, dar b.la.
konsekvenserna for den inre marknaden och méjliga snedvridningar av
konkurrensen ndmns som sadana kriterier. Det blir onekligen olika
villkor inom den sektor som avsetts regleras genom ETS 2, om delar av
den sektorn istallet inkluderas via EU ETS genom opt-in. Kanske framfor
allt med avseende pa att anldaggningar i EU ETS har maojlighet till fri
tilldelning, medan det i ETS 2 inte foreslas nagon fri tilldelning. Ungefar
100 av de 300 opt-in-anldggningarna har sokt och beviljats3? fri
tilldelning for perioden 2021-2025 och far sammanlagt ungefar 80 000
EUA/ar.

Aven om kommissionen skulle bedéma att en fortsatt svensk opt-in ar
moijlig, bedomer Naturvardsverket att det finns starka skal for att
upphdva den. Infor starten av fjarde handelsperioden (2021-2030)
lamnade Naturvardsverket den 30 augusti 2018 en hemstallan till
regeringen med ett forslag om att upphava Sveriges opt-in, vilken
senare avslogs av regeringen den 26 september 2019. Av de ungefar
750 svenska anlaggningarna i EU ETS utgdr omkring 300 opt-in-
anlaggningar. Naturvardsverket framforde i hemstallan bl.a. att de
bidrar med en stor administrativ borda i forhallande till hur stora fossila
utslapp de har (ungefar 40 000 ton CO,/ar). Med ETS 2 tillkommer
ytterligare skal som talar for en slopad opt-in, framfor allt:

32 vtterligare 48 opt-in anlaggningar sokte fri tilldelning med fick avslag genom kommissionens beslut
(EU) 2021/355, det s.k. NIMS-beslutet, med hanvisning till att de uteslutande anvant biomassa under
referensperioden 2014-2018.
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Att utslappen fortsatt regleras genom utslappshandel, med nagot
undantag som hamnar utanfor ETS-regleringen enligt vad som redogors
for ovan.

Att administrationen vasentligt férenklas genom att flytta regleringen
uppstroms till bransledistributérerna i ETS. Det forvantas inte leda till
nagon betydande 6kning av administrationen inom ETS 2, da det ar
rimligt att anta att de bransledistributérer som levererar till opt-in-
anlaggningar anda kommer att omfattas av ETS 2.

Naturvardsverket bedémer vidare att det bor overvagas att exkludera
anlaggningar fran EU ETS med relativt 1aga utslapp enligt artikel 27 eller
27a ETS-direktivet i samband med att ETS 2 infors. Fossila utslapp fran
exkluderade fjarrvarmeanlaggningar skulle per automatik omfattas av
ETS 2 med lagre administration som foljd. Med en opt-ut fran EU ETS
skulle dock inte hela administrationen férsvinna for anldaggningarna
eftersom det fortsatt kravs viss utslappsoévervakning for att identifiera
om utslappstroskeln dverskrids.
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3.2  Hur skulle den administrativa bordan
for myndigheter och
verksamhetsutdvare paverkas i
kommissionens férslag om en ny
utslappshandel?

3.2.1 Naturvardsverkets sammanfattande bedémning av den
administrativa bordan associerad med ETS 2

Det ar den aktdr som ar skattskyldig for branslet som foreslas regleras i
ETS 2, i det foljande kallad verksamhetsutovare, savida punktskatt ar
tillampligt for branslet. For svensk del regleras skattskyldigheten for
energiprodukter genom lagen (1994:1776) om skatt pa energi (LSE). |
nuvarande EU ETS deltar ungefar 9 500 verksamhetsutdvare (11 000
fore Brexit). Kommissionen uppskattar att ETS 2 innebar en dubblering
av antalet verksamhetsutévare som omfattas av utslappshandel och att
ETS 2 kommer traffa ungefar 11 400 aktorer. For svensk del uppskattar
Naturvardsverket att det kan réra sig om nagot hundratal svenska
verksamhetsutévare som kommer omfattas av ETS 2.

Den administrativa bérdan fér verksamhetsutdvare associerad med
overvakning, rapportering och verifiering i ETS 2 bor vara forhallandevis
begransad i jamforelse med motsvarigheten for stationdra anlaggningar
i EU ETS. Den beddms vara snarlik i omfattning som for flygoperatoérer i
EU ETS, vilket ocksa ar en jamforelse som kommissionen gor i
konsekvensanalysen. Det ar framfor allt kvantifieringen av
branslemangden som kommer krava anstrangningar. Det resulterande
utslappet, givet att branslemangden ar kdand, ges mer eller mindre vid
handen da forslaget forutser att tabellvarden for emissionsfaktorer ska
anvandas. | den utstrackning verksamhetsutdvaren vill anvanda mer
branslespecifika emissionsfaktorer sa ar det mojligt, om dessa bestamts
genom laboratorieanalyser.

| hog utstrackning ar verksamhetsutévarna och branslena redan
reglerade genom lagen (1994:1776) om skatt pa energi (LSE),
drivmedelslagen (2011:319) och reduktionspliktslagen (2017:1201), vilka
implicerar att branslemangderna redan ar kanda av
verksamhetsutdvarna och att det finns kontrollfunktioner. Darmed inte
sagt att det alltid finns strukturer pa plats som innebar att de kan
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bestamma vilka branslemangder som omfattas ETS 2. Hari ligger
antagligen den huvudsakliga utmaningen kring évervakningen inom ETS
2. Verksamhetsutovarna maste ha kinnedom om slutanvandaren av
branslet, for att kunna avgéra om den anvandningen traffas av ETS 2
och att den inte redan ar reglerad inom EU ETS. Om det finns en direkt
affarsforbindelse mellan verksamhetsutdvaren och anvandaren och det
sker leveranser i fysiskt identifierbara partier finns det tydliga
forutsattningar att astadkomma detta. Saknas det blir utmaningen desto
storre.

Att all anvandning av fossila drivmedel inte ingar i ETS 2-forslaget
innebar att transportsektorn sarskilt sticker ut i fraga om majligheterna
att sarskilja vilka branslemangder som omfattas av ETS 2, givet hur
drivmedelsinfrastrukturen ser ut. Det gar idag exempelvis inte att
urskilja om det ar en lastbil, vars bransleanvandning ingar i ETS 2, som
tankar diesel vid macken, eller om det ar en traktor, vars anvdndning
inte ingdr i ETS 2. En konsekvens av detta kan vara att det kommer
kravas fargning av branslen och anpassningar av distributionskedjorna.

Naturvardsverket bedomer, som beskrivet i avsnitt 3.1, att det skulle
innebdra en sammantagen minskning av den administrativa bordan om
ETS-regleringen for de fossila utslappen fran vissa
fjdrrvarmeanlaggningar flyttas uppstroms fran EU ETS till ETS 2 genom
slopad opt-in och/eller opt-ut.

3.2.2 Vilka aktorer regleras i ETS 2?

En verksamhetsutévare som omfattas av ETS 2 kallas i forslaget for
reglerad enhet. En reglerad enhet identifieras enligt artikel 3.x som den
aktor som for branslet 6ver den punkt dar punktskattskyldighet
intrader, under forutsattning att punktskatt ar tillampligt.

Punktskattedirektivet®® innebdr EU-gemensamma bestammelser fér
hanteringen av vissa punktskattepliktiga varor och branslen. Reglerna i
punktskattedirektivet innebar bl.a. att skatten pa vissa
punktskattepliktiga varor och branslen (ofta benamnda uppskovsvaror,
eller mer specifikt uppskovsbranslen om det ror sig om branslen) ska tas

33 Rédets direktiv (EU) 2020/262 av den 19 december 2019 om allmanna regler om punktskatt (omarbetning)
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ut i det land dar varan eller branslet slapps for konsumtion med
konsumtionslandets skattesats. Genom det s.k. uppskovsforfarandet
kan varor och branslen tillverkas, bearbetas, forvaras och flyttas utan att
det medfor nagra beskattningskonsekvenser. | huvudsak sker
hanteringen inom ramen for ett system med skatteupplag, som forestas
av godkanda upplagshavare. Varor far enligt punktskattedirektivet
flyttas under ett uppskovsforfarande om de flyttas mellan vissa i
direktivet angivna platser, t.ex. fran ett skatteupplag till ett annat
skatteupplag. Det ar den behdriga myndigheten i respektive
medlemsland som utfardar godkdannande till upplagshavare.
Skatteverket ar behoérig myndighet i Sverige.

Utover upplagshavare finns s.k. varumottagare. En registrerad
varumottagare ar en fysisk eller juridisk person som har fatt ett sarskilt
godkdnnande fran den behoriga myndigheten i sitt EU-land att
yrkesmassigt ta emot punktskattepliktiga varor som flyttas enligt
uppskovsforfarandet fran ett annat EU-land. En varumottagare kan
varken lagra eller sanda ivag varor under skatteuppskov, dvs. det ar
varumottagaren som ar skattskyldig. Den som avser att endast vid ett
enstaka tillfalle yrkesmassigt ta emot energiprodukter som flyttas under
skatteuppskov fran ett annat EU-land kan ansdoka om godkdnnande som
tillfalligt registrerad varumottagare.

For olja galler i stor utstrackning harmoniserad tillampning av
punktskatt med uppskovsforfarandet inom unionen. Detta speglas i
forslaget, som anger i forsta hand att reglerad enhet ar det skatteupplag
som ar betalningsskyldig for punktskatten (artikel 3.x.i), vilket ar
tillampligt for uppskovsbranslena. Artikel 3.x.ii bor forstas som att det ar
varumottagaren som ar reglerad enhet i det fall ett uppskovsbransle
flyttas till en sadan, eftersom varumottagaren da ar betalningsskyldig.

3.2.3 VerksamhetsutOvare for ETS 2 i Sverige foljer av LSE

For svensk del regleras skattskyldigheten for energiprodukter genom
lagen (1994:1776) om skatt pa energi (LSE). | LSE finns bestammelser om
energiskatt, koldioxidskatt och svavelskatt. De energiprodukter som
omfattas av LSE definieras i 1 kap 3 §. Torv hor inte till
energiprodukterna, men ar beskattad med svavelskatt enligt LSE.
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Uppskovsbranslen enligt LSE

De energiprodukter som utgor uppskovsbranslen ar de som uppraknas i
3 kap 1 a § LSE, identifierade genom 8-siffriga varukoder enligt KN-
nomenklaturen. Det rér sig om féljande slags branslen3*:

e bensin
e gasol
o fotogen

e motorbrannoljor och eldningsoljor

e vissa andra energiprodukter.
For transportsektorn och en stor del av byggnadssektorn i ETS 2
kommer saledes de skatteupplag eller varumottagare som betalar
skatten enligt LSE att vara verksamhetsutovare.

Upplagshavare och varumottagare godkanns av Skatteverket for
varukategorier som omfattar flera KN-nummer, enligt kommissionens
férordning (EG) nr 684/2009%. Skatteverket har féljande antal
skatteupplag respektive varumottagare registrerade, vilka redovisat
bruttoskatt, for nagra relevanta varukategorier:

e (Ca 20 respektive 10 skattskyldiga upplagshavare och
varumottagare i kategorin E420 (blyfri bensin enligt KN-nummer
271012 31,2710 12 41,2710 12 45 och 2710 12 49).

e (Ca 130 respektive 30 skattskyldiga upplagshavare och
varumottagare i kategorin E430 (Gasoljor [dieselbrdannoljor],
omarkta, enligt KN-nummer 2710 19 43, 2710 19 46, 271019 47,
271019 48,27102011, 271020 15,2710 20 17 och 2710 20 19).

e (Ca 140 respektive 20 skattskyldiga upplagshavare eller
varumottagare i kategorin E470 (tjock eldningsolja enligt KN-
nummer 2710 19 61-2710 19 69).

34 Skatteverkets vagledning, hamtad 2021-11-08:
https://www4.skatteverket.se/rattsligvagledning/323439.html

3 Kommissionens forordning (EG) nr 684/2009 av den 24 juli 2009 om genomférande av radets direktiv
2008/118/EG vad géller datoriserade forfaranden for flyttning av punktskattepliktiga varor under
punktskatteuppskov.
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En summering av ovanstaende innebar sannolikt en dverskattning av
antalet verksamhetsutdvare i ETS 2 for dessa slags branslen. Dels for att
Naturvardsverket inte har gjort ndgon avgransning avseende vilka av
ovanstaende branslen som i praktiken anvands i ETS 2-sektorna, dels for
att ett och samma foretag kan vara godkant inom flera olika
varukategorier.

Branslen som inte ar uppskovsbranslen enligt LSE

Ovriga branslen som omfattas av LSE men inte av uppskovsférfarandet
enligt ovan och som ar relevanta for ETS 2 ar bl.a. naturgas, torv och kol.
For dessa branslen finns enligt LSE ett i princip analogt forfarande som
for uppskovsbranslena, varigenom branslen kan flyttas utan att
beskattas, ndamligen enligt systemet med godkanda lagerhallare.

En lagerhallare ar en fysisk eller juridisk person som har fatt ett sarskilt
godkdnnande fran Skatteverket att hantera branslen i obeskattat skick.
Den som ar godkand som lagerhallare kan fora in, ta emot, utvinna,
tillverka, bearbeta och lagra branslen utan att punktskatten behéver
redovisas. En lagerhallare kan dven sdlja bransle till en annan
lagerhallare utan att skattskyldighet intrader. Skatt redovisas forst nar
branslet saljs till nagon som inte ar godkand som lagerhallare t.ex. till en
konsument eller da det forbrukas av lagerhallaren.

Enligt 4 kap. 12 § LSE &r det som huvudregel lagerhallaren som ar
skattskyldig for branslena som inte ar uppskovsbranslen. Det innebar att
det i manga fall ar lagerhallaren fér dessa branslen som kommer vara
verksamhetsutdvare i ETS 2.

3.24 Administration relaterad till dvervakning, rapportering och
verifiering
ETS 2 foreslas bygga vidare pa de mekanismer som etablerats genom EU
ETS vad gdller 6vervakning, rapportering och verifiering. De reglerade
enheterna i ETS 2 ska likt anlaggningar i EU ETS ha ett tillstand och en
godkand 6vervakningsplan for att fa bedriva en sadan slags verksamhet
som omfattas. Vid ansokan om tillstand ska aktdren beskriva bl.a. de
bransletyper den sldapper ut fér konsumtion inom byggnads- och
vagtransportsektorerna, hur och for vilka slutliga andamal brénslena
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anvands och vilka forfaranden den planerar for évervakning och
rapportering av utslapp.

Utslappen i ETS 2 ska berdknas enligt foljande:

Utslépp = Brénsle som frislépps fér konsumtion x
emissionsfaktor

De tva ingdende parametrarna som ligger till grund for att bestdamma
nivan pa utslappen ar forstas centrala for évervakningen. Jamfért med
EU ETS, dar bestamning av ingdende branslen och materials egenskaper
utgor en stor del av 6vervakningsapparaten, bor bestamningen av
emissionsfaktorn inom ETS 2 inte vara associerad med lika stora
kostnader. Forslaget utgar ifran tva mojliga satt att bestimma
emissionsfaktorn:

e antingen varden enligt IPCC:s riktlinjer dvs. tabellvarden, eller

e exaktare branslespecifika emissionsfaktorer, om de bestamts
genom laboratorieanalyser, vilket framfor allt kan vara aktuellt
for branslen i byggnadssektorn, exempelvis torv, kol och avfall.

Naturvardsverket bedémer att det ar en rimlig princip att anvanda
tabellvarden som huvudregel och att det i de flesta fall ger tillracklig
noggrannhet. Sarskilt vad galler eldningsoljor och transportdrivmedel
som dar kommersiella standardbranslen vars sammansattning varierar i
liten utstrackning. Naturvardsverket bedémer dock att varden som
anvands enligt den nationella inventeringsrapporteringen (NIR) i vissa
fall bor vara tillampliga och ha foretrade 6ver IPCC-varden. NIR-varden
anvands i Sverige inom EU ETS bl.a. for eldningsoljor och naturgas. For
branslen som kol och torv kan det i storre utstrackning vara aktuellt for
aktorerna att bestdmma egna varden, men det ar inte givet att det ar
associerat med ytterligare kostnader eftersom de kan ha intresse av att
bestamma de vardena av andra skal.

Desto mer administrativ borda kommer vara associerad med
bestamningen av branslemangderna och framfor allt att sarskilja de
specifika mangder som ingar i ETS 2. Utover att leverera bransle till ETS
2-sektorerna, kan en verksamhetsutdvare tankas leverera bade till EU
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ETS-anlaggningar och anvandare helt och hallet utanfér ETS-regleringen.
Verksamhetsutdvaren behover alltsa ha kinnedom om slutanvandaren.
For transportsektorn bedomer Naturvardsverket att detta kan bli
problematiskt, pa grund av hur distributionskedjorna ser ut. Ett talande
exempel ar den del av distributionen som sker via tankstationer, dar det
inte gar att sarskilja om det ar en lastbil eller en traktor som tankar, dar
det tidigare ar en bransleanvandning som ingar i ETS 2 och den senare
ar undantagen. Mer om detta och arbetsmaskiner i avsnitt 3.5 nedan.

Branslen vars emissionsfaktor ar 0 ska inte raknas med enligt bilaga Ill i
forslaget. Detta bor ocksa innebara att det for blandade branslen bara
ar den fossila komponenten som raknas mot ETS 2. Exakt hur detta ska
raknas ar inte helt tydligt i forslaget, men det ar rimligt att anta
verksamhetsutdvare som levererar branslen som har en inblandad
fornybar komponent kommer behdva ha nagon slags bevisning for att fa
gora avdrag for dessa komponenter. For transportbranslena boér
aktorerna redan ha sadan bevisning pa plats, med hanvisning till
befintliga krav enligt nedan.

For transportbranslena finns det en relation till redan befintliga
rapporteringsskyldigheter enligt drivmedelslagen (2011:319),
hallbarhetslagen (2010:598) och lagen (2017:1201) om reduktion av
vaxthusgasutslapp fran vissa fossila drivmedel. Rapportering enligt de
forfattningarna samordnas genom en och samma rapporteringsmall och
[amnas till Energimyndigheten. Ett 60-tal drivmedelsleverantorer enligt
drivmedelslagen3® rapporterar till Energimyndigheten.
Drivmedelsleverantor ar enligt 2 § drivmedelslagen den som ar
skattskyldig enligt LSE for vissa specifikt utpekade branslen, dvs. en
drivmedelsleverantor enligt drivmedeslagen kommer ocksa vara
verksamhetsutévare i ETS 2. Befintliga procedurer inom ramen for
denna rapportering bér kunna nyttjas dven for ETS 2.

3 Enligt Energimyndighetens rapport ER 2021:29 - Drivmedel 2020 Redovisning av rapporterade
uppgifter enligt drivmedelslagen, hallbarhetslagen och reduktionsplikten
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3.3 Nar skulle den foreslagna
reduktionsfaktorn i det nya systemet
leda till att inga fler utslappsratter
utfardades?

Utslappstaket for ETS2 2026-2030 foljer en utslappsbana som ska
resultera i 43 procents minskning 2030 jamfort med 2005. Utslappstaket
satts utifran genomsnittliga utslapp 2016—-2018 for berorda sektorer
inom ESR och foljer utslappsbanan for ESR till en specifik utslappsgrans
2024. Utifran den nivan tillampas en linjar faktor pa 5,15% som
resulterar i ett utslappstak for 2026 och 2027. Fran 2028 ska en ny LRF
berdknas utifran 2025 som referensar. Om de faktiska genomsnittliga
utslappen rapporterade 2024-2026 ar minst tva procent hogre an det
tidigare berdaknade utslappstaket for 2025, justeras LRF utifran en
utslappsbana med de hogre utslappen i referensaret for att klara malet
2030. Om utslappen inte ar 2 procent hogre fortsatter takminskningen i
samma takt men med 2025 som referensar, vilket innebar en hogre LRF
pa 5,43%. Med en sadan utslappsbana delas den sista utslappsratten ut
2043. Ar de faktiska genomsnittliga utsldppen minst tva procent hogre
tilldmpas en hogre reduktionsfaktor fran 2028 vilket resulterar i att den
sista utslappsratten delas ut tidigare.

Utslappsminskningstakten for ETS2 kommer vara omkring 57 miljoner
per ar vilket mer an halverar utslappstaket fram till 2035 och den sista
utslappsratten delas ut 2043.
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Tabell 1. Utslappsbudget, LRF och nér sista utslappsratten utfirdas

Arlig Arlig
LRF | minskning| LRF | minskning
Utslappsbudget | fr. fr 2026 fr. fr 2028 Sista UR
26-30 2026 |(milj. UR) |2028 |(milj. UR) |delas ut
Grundforslag
utan
justering 4404 515 |57 5,43 |57 2043
Justerad om
2% hogre
utslapp
2024-26 4401 5,15 57 572 61,3 2042
Justerad om
4% hogre
utslapp
2024-26 4414 5,15 57 5,99 |65,5 2041
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3.4  Hur stora auktionsintakter beraknas
Sverige fa fran den nya
utslappshandeln och hur stor blir
avsattningen till Innovations-,
Moderniserings- respektive den Sociala
klimatfonden?

Hur stora volymer utslappsratter som medlemslanderna kommer att
auktionera och fa intakter ifran ar kopplat till utslappssystemens totala
utslappstak, auktionsandelar och avsattningar till de olika fonderna.
Nedan har vi beraknat auktionsvolymer, intdakter och avsattningar till de
olika fonderna fran ETS1 for perioden 2021-2030 och ETS2 for 2026—
2030.

Utslappstaket for ETS1 antas folja beslutad utveckling fram till 2023
varefter en engangssankning pa 119 miljoner sker och en ny
reduktionsfaktor pa 4,2 procent tillampas fran 2024 till 2030. Den totala
utslappsbudgeten 2021-2030 beradknas till 11 849 miljoner
utslappsratter exkluderat sjofarten. Av dessa utslappsratter ska 57
procent auktioneras.

Moderniseringsfonden finansieras genom auktionering av 2 procent av
utslappstaket 2021-2030 och 2,5 procent av utsldppstaket fran aret
efter att direktivet trader i kraft vilket vi antar sker 2023. Till
innovationsfonden ska 450 miljoner utslappsratter fran
utslappsbudgeten auktioneras varav 85 miljoner tas fran
auktionsandelen och 365 miljoner fran den fria tilldelningen.

Av det totala utslappstaket kan ocksa 3 procent anvandas for att
forhindra att den sektorsdvergripande korrektionsfaktorn behover
tillampas for den fria tilldelningen. Detta tas fran auktioneringsvolymen.
Vi antar att hela denna buffert kommer att behévas fram till 2030. Av
kvarstaende auktioneringsvolym ska 10 procent ga till vissa
medlemslander av solidaritetsskal, tillvaxt och sammankoppling inom
unionen, art 10.2b och resterande del fordelas sedan mellan landerna
utifran en forbestamd férdelningsnyckel. Sveriges auktionsandel for den
fjarde handelsperioden ar faststalld till 0,904220479 procent.
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Till utslappsbudgeten ska 79 miljoner utslappsratter ocksa adderas 2023
och folja den nya reduktionsfaktorn fran 2024 nar sjofarten inkluderas i
systemet. Alla utslappsratter till sj6farten ska auktioneras men under en
infasningsperiod 2023-2025 ska endast en andel av utslappen tackas
med utslappsratter (art 3ga). Skillnaden mellan utslappen och
overlamnade utslappsratter foreslas annulleras vilket ska goras via
auktioneringsandelen. Vi antar har att utslappen foljer sjofartens tankta
utslappstak varmed endast de angivna andelarna om 20, 45 och 70
procent av utslappstaket for respektive ar 2023 till 2025 antas
auktioneras av medlemslanderna. Samma andelar avsatts till
moderniseringsfonden och for solidaritetsskal som for 6vrig
utslappsbudget.

FOr ETS2 ska alla utslappsratter auktioneras av (och intdakterna darmed
tillfalla) medlemslanderna forutom 150 miljoner vars intakter fran
férsaljning gar till innovationsfonden.?” Fran 2026 ska utslappsratter
utfardas enligt en forbestamd utslappsbana till ett forbestamt mal 2030.
Under vissa forutsattningar kan den arliga minskningen av utslappstaket
andras fran 2028, se foregaende avsnitt. Vi har i vara berakningar nedan
antagit att en sadan justering inte gors. Vidare har vi utgatt ifran att
Sveriges auktionsandel baseras pa genomsnittliga utslapp i dessa
sektorer 2016—2018 vilket utifran kommissionens konsekvensanalys,
bilaga 13 tabell 77, skulle innebara en auktionsandel pa 1,3 procent.

Den foreslagna sociala klimatfonden (SCF) ska finansieras med egna
medel genom EU:s budget och nivan ska i princip motsvara 25 procent
av intakterna fran auktionering av utslappsratterna i ETS2. | forslaget
anges fondens storlek till 77,2 miljarder EUR men borjar da redan 2025
och stracker sig till 2032.

Innovationsfonden finansieras med intdkterna fran 450 miljoner
utslappsratter fran ETS1 och 150 miljoner fran ETS2. Utéver
utslappsratter fran respektive utslappsbudget i ETS1 och ETS2 ska
innovationsfonden finansieras med 50 miljoner utslappsratter fran MSR
och omkring 280 miljoner utslappsratter fran utfasning av den fria

37 Auktioneringen sker via en gemensam europeisk auktion och ett lands auktioneringsandel kan képas
och anvéndas av verksamhetsutdvare i samtliga medlemslander.
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tilldelningen for sektorer som omfattas av en gransjusteringsmekanism
(CBAM-sektorer). | berdkningarna 6ver fondens intdkter ingar inte den
ytterligare finansiering som kommer fran overblivna medel fran NER300
programmet (735 miljoner EUR) samt vissa intdkter fran Fuel Maritime
(external assigned revenues) som ocksa ska tillfalla fonden.

| tabell nedan har vi sammanstallt berdakningar av antal utslappsratter
som ska auktioneras och intakter det genererar till medlemslanderna
och de olika fonderna utifran olika priser. Det ar dock troligt att priserna
kommer att skilja sig mellan ETS1 och ETS2.

Tabell 2. Auktionsvolymer (miljoner utslappsratter) och intakter till
medlemslanderna och fonderna (miljoner EUR) fran ETS1 2021-2030 och
ETS2 2026-2030.

Auktionsvolym
(miljoner Pris 40 Pris 55 Pris 65 Pris 75 Pris 85
utsldppsratter) EUR EUR EUR EUR EUR
Totalt MS 9551 382056| 525328| 620842| 716356| 811870
ETS1+ETS2
£7s1 5297| 211900| 291362| 344337| 397 312| 450 287
- ETS2 fére 4254 170157 233966| 276505| 319044| 361583
avsdttning till
SCF
Sverige 103,2 4128,1| 5676,1| 67081 77401 87722
ETS1+ETS2
47,9 1916,0| 2634,6| 3113,6| 3592,6| 40716
-ETS1
- ETS2 fore 55,3 221201 3041,6| 3594,6| 4147.6| 4700,6
avsdttning till
SCF
Moderniserings- 437 17 469 24 019 28 387 32754 37121
fonden
Innovationsfond 930 37200 51150 60 450 69 750 79 050
- ETS1 inkl.
utfasning av fri
tilldelning och
MSR 780 31200 42900 50700 58 500 66 300
- ETS2 150 6 000 8 250 9750 11 250 12 750
Social
klimatfond EU 1063 42 539 58 491 69 126 79761 90396
Sveriges bidrag 13,8 553 760 899 1037 1175
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Sverige liksom alla andra lander bidrar med 25 procent av
auktionsintakterna i ETS2 till den sociala klimatfonden. Med ett pris pa
55 EUR skulle det innebara ett bidrag med 760 miljoner EUR varav 445
miljoner EUR kan aterforas till Sverige enligt forslaget. Av Sveriges totala

intakter fran bada systemen ar det omkring 10-12 procent som foreslas

ga till SCF beroende pa prisskillnaderna mellan de tva systemen.

| tabellen nedan visas hur stora andelar av landernas intakter som gar

till de olika fonderna.

Tabell 3: Storlek pa fonderna som andel av MS intakter utifran bidrag till
fonderna fran respektive system samt andel av totala intékter fran bada

systemen
Totalt
ETS1 ETS2 ETS1+ETS2

Moderniseringsfonden 8,2% 4,6%
Innovationsfonden (780+150 miljoner

UR) 14,7% 3,5% 9,7%

- Exklusive utsldppsrdtter fran CBAM

och MSR (450+150 miljoner UR) 8,5% 3,5% 6,3%
Sociala klimatfonden 25,0% 11,1%
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3.5 Sektorer i ESR utanfor ETS2 inklusive
arbetsmaskiner

Enligt forslaget fran kommissionen ska koldioxidutslapp fran féljande
sektorer omfattas av ETS2:

- Kraft- och varmeanlaggningar (1A1la ii samt 1A1a iii) som direkt eller
genom fjarrvdarme producerar varme at lokaler (1A4a) eller bostader
1A4b).

- Lokaler (CRF 1A4a)
- Hushall (CRF 1A4b)

- Vagtransporter (1A3b), forutom anvandning av jordbruksfordon pa
asfalterad vag.

| Naturvardsverkets externa kommunikation av utslappstatistik
presenteras arbetsmaskiner som en gemensam sektor. | internationell
rapportering anvands CRF-koder for att rapportera utslapp. Dar ryms
arbetsmaskiners utslapp i fem olika sektorer utifran var maskinen
bedoms anvandas. Det ar inte helt tydligt av kommissionens
dokumentation men var tolkning av ovanstaende ar att arbetsmaskiner
som ingar i sektorn byggnader (exempelvis grasklippare, sndskoter)
ingar i ETS2. Daremot ingar enligt var tolkning inte arbetsmaskiner fran
jordbruk, skogsbruk, fiske, industri eller 6vrigt. Denna oklarhet skulle
behova fortydligas av kommissionen.

Kommissionen lyfter i konsekvensanalysen majligheten att inforliva all
forbranning av fossila branslen i ETS2. De huvudsakliga skdlen att inte
gora sa ar administrativa samt risk for koldioxidlackage. Det sistndmna
galler framfor allt for mindre industri samt arbetsmaskiner. Det hade
aven varit 6nskvart med tydligare motivering till varfor 6vriga
arbetsmaskiner ej inkluderas och hur de administrativa problemen med
att samma bransleleverans kan anvandas av aktérer inom och utanfér
ETS2.
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Fordelningen ovan innebar att for svenskt vidkommande kommer
ungefar halften av utslappen i ESR att omfattas av ETS2 (ca 16 miljoner
ton). De 16 miljoner i ESR som ligger utanfor ETS2 fordelas utifran en
preliminar berdkning enligt féljande (alla siffror preliminara och
avrundade i Mton)

Tabell 4: Utslapp fran ESR-sektorer i Sverige 2019

ESR ESR
2019 exkl.
ETS2
32 16
del av CRF 5 5

1A1,1A2,1B,2

CRF 1A3+1A5 16 1-1,5
-flyg CO2

CRF 1A4 2,5 1,5
CRF 3 7 7

CRF 5 1 1

351 Arbetsmaskiner bor omfattas av ETS2

Arbetsmaskiner omfattas i Sverige av energi- och koldioxidbeskattning,
men skatten for arbetsmaskiner i skog, jordbruk och vattenbruk ar
nedsatt. Naturvardsverket har tidigare féresprakat en gradvis utfasning
av nedsattningen och gjorde bedémningen att de tekniska
forutsattningarna motiverar en snabbare utfasning av nedsattningen i
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gruv- och skogsindustri.®® Regeringen har sedan dess fasat ut
nedsattningen i gruvindustrin. Naturvardsverket foreslog att ett forsta
steg for utfasningen av skattenedsattningen for jordbruk och vattenbruk
2022 med malet att nedsattningen ska vara borta ar 2030.

Mojligheten att fasa ut nedsattningen inom jordbruket utreddes i SOU
2021:67 om fossiloberoende jordbruk. Utredningen bedémer att en
utfasning av den nedsatta CO2-skatten for arbetsmaskiner i jordbruket
skulle leda till att produktion i Sverige minskar och ersatts av 6kad
import med hogre vaxthusgasutslapp som foljd. Utredningen foreslar
darfor att en utfasning av skattenedsattning kombineras med ett nytt
stod, ett jordbruksavdrag. Jordbruksavdraget foreslas omfatta foretag
inom jord-, skogs- och vattenbruk.

Energiskattedirektivet medger en nedsattning av energiskatt pa bransle
till arbetsmaskiner vilket flera medlemslander i EU utnyttjar.

Det kravs ytterligare styrning for att minska arbetsmaskinernas utslapp.
Naturvardsverket bedémer att utslappen fran arbetsmaskiner bor inga i
ETS2 och betala for sina utslapp da det vore i linje med principen att
fororenaren betalar. Det skulle dven pa kort sikt kunna driva pa en
omstallning i sektorer dar alternativ finns och dartill sakerstaller taket i
ETS2 nivan pa utslappen fran en storre av utslappen i ESR.

De sektorer for vilka en 6kad kostnad for drivmedel till arbetsmaskiner
utgor en risk for koldioxidlackage (fr.a. jordbruk) bor kunna stédjas pa
annat satt an genom nedsattning av en klimatskadlig gas som 6ver tid
bor fasas ut. Naturvardsverket har inte inom ramen for denna skrivelse
analyserat hur ett sadant stod kan utformas men konstaterar att ETS2
kommer generera betydande intdkter vid auktionering av
utslappsratter.

En gemensam prissattning inom EU skulle ocksa jamna ut
konkurrensforhallanden inom EU. For svenska aktorer skulle
kostnadspaslaget fran ETS2 férmodligen bli lagre an manga europeiska
konkurrenters till foljd av att reduktionsplikten innebar en betydande

% Se exempelvis Naturvardsverket (2019) Underlag till regeringens klimatpolitiska handlingsplan
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inblandning av biodrivmedel i den diesel som anvands av
arbetsmaskiner. Vi har utgatt fran att det enbart ar den fossila delen i
branslet som ska omfattas av ETS 2.

Naturvardsverket bedémer att det skulle vara administrativt fordelaktigt
att inforliva dven all bransleforbranning av arbetsmaskiner i ETS2. Med
kommissionens forslag beddmer vi att arbetsmaskiner som rapporteras
inom byggnader kommer att omfattas men inte 6vriga arbetsmaskiner.

Dagens nedsattning av energi- och koldioxidskatt for vissa
arbetsmaskiner regleras genom en skatteaterbetalning. En likande
aterbetalning av extra kostnad till féljd av ett utslappshandelssystem
dar priset varierar over tid kan bli mer komplicerat att fa till pa ett
rattvist satt. Ett alternativ for att sarskilja det bransle som tankas av
arbetsmaskiner genom att farga dieseln. Fargad diesel anvands idag i
Sverige for att sarskilja diesel som anvands for uppvarmning och
transporter men medfor en extra administrativ kostnad for
bransledistributérerna.

Naturvardsverket beddmer dven att det finns skal att inforliva utslappen
fran fritidsbatar i ETS2 utifran att fritidsbatar ar ett transportmedel som
bér betala for sina utslapp pa samma sitt som vagtransporter. Aven i
fallet med fritidsbatar kan administrativa svarigheter uppsta om
bransledistributoérer behover skilja pa bransle som gar till fritidsbatar
respektive vagfordon. Idag har bransle till fritidsbatar samma
skattesatser som bransle till vagfordon och de omfattas bada av
reduktionsplikten.
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