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Kartlaggning 6ver samspel mellan befintliga nationella styrmedel for
vagtransporter och ett EU ETS som omfattar vagtransporter

Denna skrivelse &r en del av Naturvardsverkets sjatte delredovisning inom
regeringsuppdraget att I1opande analysera forslag som mojliggor att EU nar
netto-noll utslapp av vaxthusgaser senast 2050 och skérpta ataganden till 2030.

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

Delredovisningen har beslutats av Avdelningschef Stefan Nystrom

Sammanfattning

Kommissionen lyfte i sitt meddelande Hojning av Europas klimatambition till
2030 okad prissattning som en central del for att uppfylla en 6kad
klimatambition. En mojlighet ar att utvidga EU ETS till att &ven innefatta
vagtransporter och byggnader. | denna promemoria kartlaggs hur nuvarande
svensk styrning i form av mal och styrmedel for vagtransporter skulle samspela
med EU ETS vid en eventuell utvidgning utifran verkningsfullhet,
genomforbarhet och kostnadseffektivitet.

Analysens utgangspunkter

Analysen fordjupar sig inte i hur en utvidgning av ETS paverkar
omstéllningstrycket inom végtransporter men vi noterar att det sannolikt skulle
medfora en miniminiva av prissattning dver hela Europa samt utgora ett
skyddsnét, en garanti, for uppsatta utslappsmal.

Naturvardsverket har i denna analys antagit att det rader en full s.k.
“vattensiangseffekt” dvs att en extra utslappsminskning motsvaras av en lika stor
utslappsokning inom bubblan. Antagandet medfér en konservativ bedémning
("worst case” scenario) av ett handelssystem for transporter avseende nationella
styrmedel och atgarders verkningsfullhet och kostnadseffektivitet i forhallande
till de EU:s utslappsmal. Av erfarenhet vet vi att vattensangseffekten inte ar 1:1
samt att den genom exempelvis nuvarande annulleringsmekanism i EU ETS kan
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minskas. Vi visar dven pa vad effekten pa slutsatserna blir nar antagandet om
full vattensangseffekt slapps.

Interaktion med svenska klimatmal

Vi drar slutsatsen att nuvarande svenska klimatmal inklusive transportmalet kan
kombineras med en utslappsbubbla i EU ETS. Ett pris via EU ETS som laggs pa
den nationella styrning som finns mot Sveriges sektorsmal 6kar — allt annat lika
— omstallningstrycket och bidrar saledes till att na de inhemska malen.

For att na de inhemska malen kravs ocksa styrning utover EU ETS. Darfor ar
ocksa inhemska styrmedel verkningsfulla gentemot det svenska klimatmalet. Det
forandras inte av att EU ETS omfattar svenska véagtransporter.

Interaktion med svenska styrmedel som prissatter utslapp

Styrmedel som direkt prissatter utslapp i Sverige &r fortsatt verkningsfulla i
forhallande till de svenska malen. Daremot bidrar inte den svenska
prissattningen till minskade utslappsminskningar i EU vid en full
vattenséngseffekt. En svensk prissattning ar dock aven under detta konservativa
antagande nodvandig och motiverad utifran ett europeiskt perspektiv for att
uppna det svenska malet enligt ESR-fordelningen sa lange transportsektorn
tillhdr ESR. Vattenséngseffekten i ett tillkommande handelssystem kan betraktas
som en avsedd effekt eftersom det kommer bidrar till att halla transportsektorns
ETS-priser pa en lagre niva. Lagre ETS-priser kan underlatta genomférandet av
ett europeiskt handelssystem for transportsektorn. Svensk prissattning kan alltsa
motiveras d&ven med full vattensangseffekt. Skulle vattenséangseffekten vara
punkterad skulle motivet for svensk prissattning vara an starkare pa grund av
den additionella effekten pa de EU:s utslapp.

Oavsett storlek kan vattensangseffekten innebéra att det blir svarare att motivera
och fa stod for nationella prissattande styrmedel. Utmaningen bor vara som
storst ifall transportsektorn flyttas dver helt till den handlande sektorn och inget
funktionssatt motsvarande annulleringsmekanismen existerar.

Interaktion med andra typer av styrmedel

Styrmedel likt véagtullar, miljézoner eller energiskatter som riktar sig mot dvriga
externaliteter &n utslapp ar verkningsfulla, kostnadseffektiva och
valfardsforbattrande i den svenska styrningen av vagtransporter oavsett hur eller
om utvidgningen sker. Detta galler dven infrastruktursatsningar pa, till exempel,
ett mer transporteffektivt samhalle eller 6kad elektrifiering.

Aven styrmedel som framst motiveras av minskade vaxthusgasutslapp men inte
direkt prissatter utslappen, som reduktionsplikten och bonus-malus, kan ingd i en
effektiv styrmedelsmix av den svenska vagtransportsektorn oavsett hur
utvidgningen sker. Dessa kréver dock en fordjupad analys.

Slutsatser

Kommissionen har foreslagit ett antal mojliga alternativ for att inkludera
vagtransporter i EU ETS, dar utslappshandeln blir en styrning utéver befintlig
nationell styrning. Ett inforlivande av vagtransporter i EU ETS i enlighet med
dessa skulle enligt Naturvardsverkets bedémning inte ha nagon negativ inverkan
pa svenska styrningen av vagtransporter i forhallande till att uppna de nationellt
beslutade utslappsmalen sa lange utvidgningen inte ersatter existerande eller
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framtida kraftfullare nationell styrning. De forvantade negativa effekter pa
verkningsfullhet i forhallande till EU:s utslappsmal, vilka ar beroende av exakt
hur utvidgningen sker, bor vagas mot fordelarna som de nationella
utslappsmalen ger liksom majligheten att genom ett gemensamt minimipris pa
utslapp i véagtransportsektorn 6ver EU Oka kostnadseffektiviteten. Den exakta
utformningen av utvidgningen paverkar naturligtvis olika aspekter. Exempelvis
ger alternativet dar vagtransporterna inforlivas i EU ETS samtidigt som de finns
kvar i ESR fler motiv for nationell styrning &n ett scenario dar vagtransporter
endast finns med i ETS.

Inledning

Végtransporterna star for en betydande andel — 21 procent — av EU:s utsldpp och
utslappen har jamfoért med 1990 dkad med 26 procent (daremot minskat med
ungefar 2 procent sedan 2005).! De olika scenarierna i konsekvensanalyserna
visar att utslappen fran person- och godstrafik minskar med 13 respektive 3
procent i Kommissionens referensscenario (BSL) jamfort med 2015. | scenarier
med Okade styrning minskar utslappen fran persontrafiken med 15-18 procent —
en stor del av minskningen féljer av EU:s CO2-krav vilket vantas ge an storre
effekt efter 2030. FOr godstransporterna ger de olika scenarierna 8-9 procents
utslappsminskning till 2030 jamfért med 2015.

| sitt meddelande Héjning av Europas klimatambition till 2030 framholl
Kommissionen okad prissattning som en central del for att uppfylla en 6kad
klimatambition, inte minst inom transportsektorn. En moéjlighet som lyfts fram
att utvidga EU ETS till att dven innefatta vagtransporter och byggnader. En
sadan utvidgning av EU ETS skulle paverka de sektorer som nu finns i EU ETS,
beroende pa hur utvidgning sker. Men en viktig aspekt &r ocksa hur den
nationella styrningen av vagtransporter och byggnader skulle paverkas

Syftet med denna promemoria &r att kartldgga hur prissattning av
vagtransportsektorns véxthusgasutslapp pa EU-niva eller via nationella
handelssystem (utvidgning hadanefter) skulle interagera med svenska klimatmal
och styrmedel for vagtransportsektorn. Analysen har sannolikt aven en viss
relevans for byggsektorn.

Kommissionens alternativ for utvidgning

Det europeiska handelssystemet kan utvidgas? pa flera olika satt. Med termen
utvidgning avses de alternativ® som tas upp i kommissionens konsekvensanalys
av en hojd klimatambitionsniva till 2030:

e ETS_2 innebér att vaxthusgasutslapp inom byggnader och vagtransporter
inkluderas i det befintliga europeiska handelssystemet. Detta motiveras
framst av att det skapar en 6kad harmonisering av incitament till

! EEA https://www.eea.europa.eu/data-and-maps/indicators/transport-emissions-of-greenhouse-
gases-7/assessment

2 En battre term vore att skriva att ytterligare sektorer kan komma att omfattas av ett
handelssystem pa nationell, regional eller europeisk niva istallet for att skriva utvidgning,
eftersom utvidgning av det befintliga handelssystemet endast ar ett av ménga alternativ. Termen
utvidgning anvénds dock i denna sektion.

3 For alla varianter gors ett antagande om att inga nya utslappsratter delas ut efter 2050.
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utslappsminskningar i Europa (6kad kostnadseffektivitet) samt att det
okar sannolikheten att uppstallda mal om utslappsminskningar uppfylls.
ETS_2 delas upp i tva alternativ.

o Variant ETS_2.1, flytta byggnader och végtransporter fran ESR-
sektorn till ETS.

o Variant ETS_2.2, lata byggnader och vagtransporter inga i ETS
men ocksa lata byggnader och vagtransporter ligga kvar inom
ESR-sektorn med fortsatta nationella beting for varje
medlemsland.

ETS_3 innebdr att ett (eller flera) nya europeiska handelssystem
upprattas for byggnader och végtransporter med en separat (eller flera
separata) utslappsbubblor. Syftet &r att mojliggora skilda priser for
vaxthusgasutslapp inom olika sektorer. Att végtransport- och
byggsektorn &r mindre priskansliga an till exempel industrin implicerar
att deras betalningsvilja for utslappsratter ar hogre vilket kan driva upp
priserna inom EU ETS for industrin i ett gemensamt system. Eftersom
lackagerisken enligt konsekvensanalysen beddms vara hdgre inom
industrin kan det i sin tur paverka riskerna for koldioxidlackage fran
industrin. Skilda utslappshandelssystem &r ett sétt att komma at det
problemet, men kan i gengéld tankas begrénsa kostnadseffektiviteten for
utslappsminskningar inom Europa. ETS_3 skulle kunna delas upp i
samma alternativ som ETS_2 &ven om det inte diskuteras i nagon hogre
grad i konsekvensanalysen.

ETS_4 innebar att byggnader och végtransporter ligger kvar inom ESR-
sektorerna samtidigt som det infors krav pa att varje medlemsstat skapar
nationella handelssystem eller infér annan prissattning av
koldioxidutslapp via till exempel skatter. ETS_4 anses kunna uppna
utslappsminskningar pa ett (dtminstone for de nationella malen)
kostnadseffektivt satt samtidigt som det ur ett rattviseperspektiv kan vara
angeléget att aktorer inom végtransport och byggnader i
laginkomstlander inte ska méta samma kostnad for vaxthusgasutslapp
som aktorer inom samma sektorer i hoginkomstlander. Nackdelen som
anfors, jamfort med de andra alternativen, ar sénkt kostnadseffektivitet i
styrningen mot EU:s mal och osakerhet med avseende pd om malen
uppnas eftersom inget garanterar att de nationella utslappsbubblorna
kommer att motsvara EU:s mal aggregerat.

De olika alternativen gar i viss man kombinera, liksom att olika system over tid
lankas samman till ett. Till exempel skulle olika lander i alternativ ETS_4 kunna
ga samma och skapa regionala handelssystem. Likasa skulle separata europeiska
handelssystem for byggnader och végtransporter kunna lankas med nuvarande
EU ETS-sektorer vid ett senare tillfélle.

Analysens utgangspunkter

| underlaget analyseras hur olika typer av utvidgning paverkar nationella
styrmedels verkningsfullhet, genomférbarhet och kostnadseffektivitet utvéarderat
mot olika mal. Detta omnamns som hur en utvidgning interagerar med olika
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styrmedel. Kategorier av styrmedel for vagtransporter definieras nedan och varje
kategoris interaktion med olika former av utvidgning analyseras.*

Analysen ska ndrmast ses som en forstudie eller kartlaggning av vilka
fragestallningar som bor analyseras djupare.

Det bor aven framhallas att for att kunna ta stallning till for eller emot en
utvidgning av EU ETS behdver andra aspekter utdver de ovan namnda
kriterierna beaktas. De berdrs inte i detalj i detta underlag men listas mot slutet
av denna promemoria.

Naturvardsverket har i denna analys antagit att det rader en s.k.
vattensangseffekt” dvs att en utslappsminskning motsvaras av en lika stor
utslappsokning inom bubblan. Orsaken till detta ar for att géra en konservativ
beddmning (“worst case” scenario) av ett handelssystem for transporter
avseende kostnadseffektivitet i forhallande till de EU:s utslappsmal. Av
erfarenhet vet vi att vattensangseffekten inte &r 1:1 samt att den genom
exempelvis nuvarande annulleringsmekanism i EU ETS kan minskas.

En annan forutsattning &r att de svenska klimatmalen (sektorsmal for inrikes
transporter 2030, mal for icke-handlande sektorer 2030 och 2040,
nettonollutsléapp 2045) beddéms vara ambitiésare an EU:s nuvarande och
foreslagna mal, i meningen att de stravar mot snabbare utslappsminskningar
generellt och men dven specifikt for berdrda sektorer.®

Kartlaggning av interaktioner

Interaktion med svenska klimatmal

Det finns inte nédvéndigtvis en inneboende konflikt mellan nationella klimatmal
och hur utslappsbubblan satts pa europeisk niva. Detta galler oavsett hur
utvidgningen sker. Att lata ett handelssystem omfatta en storre del av europeiska
utslapp syftar till att harmonisera en miniminiva av incitamenten till
utslappsminskningar éver Europa. Det &r inte liktydigt med att minskningstakten
ska ske i samma takt i hela Europa. Om alla aktérer har lika starka incitament till
utslappsminskningar sker minskningarna forst dér de ar som billigast. Om
Sverige da skulle ha lagst omstallningskostnader skulle omstallningen ske forst
hér. Ett ambitidst nationellt klimatmal for en sektor som dven omfattas av ett
handelssystem dar utsldappen gar mot noll i en langsammare takt ar alltsa i teorin
forenliga. Det kommer emellertid krdva kompletterande nationell styrning for att
sakerstalla att det nationella malet nas. Detta galler redan for det svenska
langsiktiga malet om nettonollutslapp till 2045 sa lange EU inte antar ett
motsvarande mal.

En utvidgning av EU-ETS bor inte forsvara uppfyllandet av ett nationellt mer
ambitiost mal sa lange en utvidgning inte ersatter nationell nuvarande eller
framtida styrning. Ett pris via EU-ETS som laggs pa den nationella styrning som
finns mot Sveriges sektorsmal 6kar omstallningstrycket allt annat lika och bidrar
saledes till de inhemska malen. Daremot ar det mojligt att en utvidgning av EU

4 Forhoppningen &r att klasserna som definieras ar tillracklig representativa for en forsta
belysning av interaktioner mellan ett handelssystem och nationella styrmedel.

5 Teoretiskt skulle det vara mojligt att ett europeiskt handelssystem for vagtransportsektorn stts
striktare &n till exempel det svenska 2030-malet. Det bedoms emellertid som mindre sannolikt.
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ETS leder till diskussioner om befintlig innemsk styrning utifran tva aspekter,
hur stor effekt det far pa EU:s totala utslapp och vilken paverkan det far pa
svenska utslappskostnader utifran antaganden om hur stor vikt som ska laggas
vid vattensangseffekt och kostnadseffektivitet i férhallande till EU:s
utslappsmal.

De ”extra” inhemska utslappsminskningarna (de som uppkommer utéver av vad
som drivs av ett handelssystem och andra EU-krav), leder saledes inte
nodvandigtvis till att EU:s utslapp minskar i motsvarande omfattning som de
inhemska. Vattensangseffekten kan pa sa satt gora det svarare att motivera och
fa stod for att infora eller 6ka inhemska styrmedel som prisséatter
vaxthusgasutslapp eftersom det inte nddvandigtvis minskar de globala utslappen.
Pa sa satt kan ett europeiskt handelssystem forsvara uppnaendet av de nationella
malen da det blir svarare att fa stod for (atminstone) prissattande styrmedel pa
nationell niva. Detta kan aven leda till att nationella sektorsmal i hogre grad
ifragasatts.

Likasa skulle ett pris via EU ETS kunna leda till en diskussion om att minska
styrningen fran andra styrmedel — exempelvis koldioxidskatten — om det bedéms
att kombinationen skulle ge upphov till exempelvis for héga branslepriser.
Naturvardsverket bedomer emellertid att det kommer kravas hogre prissattning
for att na sdval klimat- som luftmal®.

Det samma behover dock inte galla andra slags styrmedel och atgarder. Till
exempel styrmedel och atgarder for ett mer transporteffektivt samhélle samt
infrastruktur for elektrifiering som &ar nddvéndiga for att minska
véxthusgasutslappen men inriktar sig primart pa andra problem an att sjélva
utslappen ar underprissatta. Dessa styrmedel och atgarder har en tydlig roll att
spela i den svenska omstallningen oavsett om en sektor omfattas av ett
europeiskt handelssystem eller inte.

Det &r alltsa inte mellan ett handelssystem och det nationella malet i sig som
interaktioner bor beaktas utan interaktioner mellan ett europeiskt handelssystem
och de nationella styrmedel som anvénds for att uppna nationella mal.

Argumentationen utvecklas nedan med hansyn till de olika varianterna av
utvidgning som ndmns i konsekvensanalysen.

Interaktion med inhemska styrmedel som prissatter vaxthusgasutslapp explicit
(dubbelstyrning)

| ETS_2.1 (véagtransporter och byggnader flyttas fran ESR till EU ETS) bidrar
fortfarande inhemsk prissattning av vaxthusgasutslapp till nationella klimatmal
pa ett verkningsfullt och kostnadseffektivt sétt. Utvarderat mot EU-malen driver
prissattning genom ETS och annan europeisk prissattning (som minimiskatter
enligt energiskattedirektivet) kostnadseffektiva svenska utslappsminskningar i
takt med att utslappsutrymmet minskar. Utslapps-minskningar utdver dessa som
drivs av att Sverige har en prissattning av utslapp utéver EU:s miniminivaer, en
sd kallad dubbelstyrning’, bidrar givet vart grundantagande om full

6 Se exempelvis....
" Dubbelstyrning definieras i detta avsnitt som nationell prisséttning av véxthusgasutslapp fran
en sektor som omfattas av EU-ETS som ligger pa en niva utver vad som kravs av det
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vattensangseffekt inte nddvandigtvis till de EU:s mal och ar salunda inte heller
kostnadseffektiva ur ett EU-perspektiv. Med en dubbelstyrning finns risken att
de dyrare svenska utslappsminskningarna tidigareldggs medan de billigare
utlandska utslappsminskningar senarelaggs. Aven omstallningstrycket sjunker pa
andra aktorer i systemet (marginellt med tanke pa att de svenska utslappen utgor
en liten andel av systemets totala) da den svenska dubbelstyrningen frigor
utslappsutrymme och sétter en press nedat pa ETS-priserna, allt annat lika.

| ETS_2.2 (dar vagtransporter omfattas av ETS men ocksa finns kvar i ESR) ar
den eventuella vattensangseffekten som uppstar pa grund av dubbelstyrning
mindre problematisk. Om vagsektorn fortfarande ingar i Sveriges mal for den
icke-handlande sektorn kan en dubbelstyrning kravas for att uppna de nationella
malen om ETS-styrningen inte bedéms racka, i synnerhet om den nya ESR-
fordelningen skarper kraven pa Sverige. Ett omférhandlat svenskt ESR-mal i
linje med de svenska klimatmalen skulle kunna motiveras utifran ett rattvise-
eller férdelningsperspektiv i utbyte mot att hela den EU:s vagsektor utslapp
omfattas av ett handelssystem. Man uppnar detta eftersom svensk
dubbelstyrning inom vagtransportsektorn kommer att sanka ETS-priserna, bade i
Sverige och andra lander. En substantiell effekt pa priserna uppnas dock
antagligen endast om Sverige tillsammans med andra rikare lander atas sig
skarpare ESR-mal.8 Den prispress pa utslappsratter och det ldckage som uppstar
pa grund av dubbelstyrning dr da en bade nddvandig och avsedd effekt.
Nodvandig eftersom Sverige maste uppna tillrackliga minskningar enligt ESR-
fordelningen och avsedd eftersom det sénker ETS-priserna vilket minska
kostnaden for att na utslappsmalen i synnerhet i fattigare lander.

Ovanstaende resonemang kan dven tillampas pa ETS_3 som principiellt kunde
utformas antingen genom att vagtransporter flyttas fran ESR till ETS eller ligger
kvar inom ESR men ocksa omfattas av ETS.

For ETS_4 (nationel prisattning genom skatt eller handelssystem) ar
handelssystemet inte langre europeiskt utan nationellt. Det troliga &r att den
svenska koldioxidskatten skulle falla inom de eventuella miniminivaer som har
skulle inga varfor paverkan pa Sverige skulle blir liten. Eventuellt skulle krav
eller uppmuntran om att ocksa inféra nationell utslappshandel likt Tyskland
avser och Finland analyserar komplettera nuvarande svensk prissattning.
Scenario ETS_4 oppnar ocksa for mojligheten att infora regionala handelssystem
eller handelssystem segmenterade utifran exempelvis BNP per capita. Syftet
skulle vara att béttre anpassa utslappskostnader efter invanarnas kopkraft.
Exempelvis skulle paverkan pé brinslepriserna frén ett utsldppsrittspris pa 40€
vara betydligt storre for invanare i Bulgarien &n i Sverige. Ett potentiellt
problem blir da tankning vid granser som delar lander vilka tillhor olika
utslappsbubblor. Fér en sadan utformning applicerar resonemangen kring
interaktionen med svenska mal och styrmedel som framfors i stycket som hor till
ETS 2.

europeiska energiskattedirektivet. Aven administrativa styrmedel inriktade pa vaxthusgasutslapp,
dér reduktionsplikten och bonus-malus ligger ndrmast, kan definieras som dubbelstyrning. Detta

diskuteras senare i texten.

8 For svensk del ger vagtrafiken upphov till 15 Mton koldioxid per ar vilket utgor ca 1,9 procent

av de samlade vagtrafikutslappen i de l1&nder som omfattas av EU ETS.
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Sammanfattningsvis kan nationella styrmedel i denna kategori fortsatt bidra till
nationella utslappsmal men de kan komma att ifragasattas utifran hur
kostnadseffektiva eller verkningsfulla de ar pa EU-niva. Beroende pa hur ESR
utformas skulle detta kunna avhjélpas.

Interaktion med styrmedel som prissatter andra externaliteter inom
vagtrafiken an vaxthusgasutslapp

Styrmedel som vagtullar, miljézoner eller energiskatter® pa branslen anvands
primart for att styra och prissatta vagtrafikens dvriga externaliteter (sasom
trangsel, buller och andra fororeningar) eller har fiskala motiv. De bidrar
samtidigt till att minska végtrafikens klimatpaverkan. Aven en eventuell
framtida avstandsbaserad vagskatt platsar i denna kategori. Da dessa Gvriga
motiv kvarstar aven vid en utvidgning ar styrmedlen fortsatt motiverade,
kostnadseffektiva och vélfardsforbattrande. Vilken slags utvidgning som sker
spelar darfor endast en begrénsad roll for utformningen av dessa styrmedel.
Sjalvklart interagerar styrmedlen. Om en utvidgning innebér en markant hogre
prissattning av véxthusgaser och en bieffekt blir en substantiell minskning av
vagtrafikens dvriga miljoeffekter bor 6vriga styrmedel anpassas.

Sammanfattningsvis kan dessa styrmedel fortsatt bidra till de nationella
utslappsmalen men de bor fortsatt utformas i syfte att komma tillratta med
vagtrafikens och byggnaders Gvriga negativa externaliteter. Att
utslappsminskningarna som astadkoms genom dessa styrmedel inte
nodvandigtvis ar additionella pd EU-niva ar irrelevant eftersom styrmedlen &r
valfardsforbattrande genom att styra mot andra problem &n véxthusgasutslapp pa
en nationell eller lokal niva. Att till exempel argumentera att vi inte ska atgéarda
trangselproblem i Stockholmstrafiken for att de utslappsminskningar som
astadkoms genom detta inte ar additionella pa en EU-niva vore besynnerligt.

Interaktion med styrmedel som prissatter vaxthusgasutslapp implicit

Det finns en kategori styrmedel som motiveras direkt av vaxthusgasutslapp men
som inte prissétter utsldppen direkt. Bonus-malus ar ett sddant exempel. Aven
reduktionsplikten skulle kunna hamna i denna kategori. Malus paverkar
fordonskatten for bilar med hdga utsldpp medan bonusen delas ut vid inkép av
nya bilar med tillracklig laga utslapp. Syftet ar att snabba pa omstéllningen av
fordonsflottan dar det finns en viss troghet i och med att bilar som séljs idag kan
antas rulla pa vagarna i snitt 15-20 ar. Reduktionsplikten alaggs
drivmedelsleverantorer for att minska vaxthusgasutslappen fran bensin och
diesel genom inblandning av biodrivmedel. Syftet ar att skapa langsiktiga
forutsattningar for biodrivmedel i véagtransportsektorn och att minska
vaxthusgasutslappen.

Dessa styrmedel motiveras & ena sidan av att de uppnar utslappsminskningar och
da kommer en utvidgning att skapa atminstone en viss grad av dubbelstyrning
som utifran kostnadseffektivitet mot EU-mélen kan ifrégaséttas. A andra sidan
kan och bor dessa styrmedel inriktas pa och motiveras av andra orsaker till
marknadsmisslyckande an véxthusgasutslapp. De ar da, som tidigare har

° Energiskatt pa drivmedel &r i grunden en fiskal skatt men har genom sin utformning med
undantag anvants ocksa for att prissatta vaxthusgaser. Under dessa omstandigheter applicerar
resonemanget om dubbelstyrning i avsnittet innan.
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argumenterats for, motiverade oavsett vilken europeisk styrning som finns.
Fragan ar vilket av dessa argument som véger tyngst. En malus kan, till
exempel, motiveras av att trafikanter inte i tillrackligt hog grad tar i beaktande
framtida korkostnader och ar salunda valfardsforbattrande i sig, oaktat direkta
effekter pa vaxthusgasutslapp, eftersom prissattningen av vaxthusgasutslapp inte
ger tillrackligt starka signaler vid nybilskop. Likasa kan bonusen motiveras
genom spridandet av ny teknik i en marknadsintroduktionsfas.
Reduktionsplikten kan motiveras av att den skapar helt nédvéandiga
forutsattningar for omogna tekniker och drivmedel att ta sig in pa marknaden.
Alla dessa motiv &r giltiga oavsett en utvidgning av EU ETS.

Sammanfattningsvis har dessa typer av styrmedel potential att bidra till de
nationella utslappsmalen pa ett kostnadseffektivt satt oavsett hur utvidgningen
sker aven om de inte i sig ar inriktade pa att fa till stdnd minskningar av
véxthusgasutslapp. Styrmedlen bor utvarderas och utformas sa att de vid en
eventuell utvidgning tydligt & motiverade av och ar inriktade pa att avhjélpa
andra marknadsmisslyckandena an enbart vaxthusgasutslapp.

Utslappsminskningar som kommer till stand pa grund av dessa styrmedel kan ha
begransad additionalitet ur ett EU-perspektiv men sjalva fragan torde da vara
irrelevant eftersom styrmedlen frdmst har andra syften &n minskningar av
véxthusgasutslapp och da sénker kostnaden fér omstallningen.

Interaktion med styrmedel och atgarder for elektrifiering och annan
infrastruktur

Styrmedel och atgarder som mojliggor vagtransportsektorns omstallning genom
byggandet av infrastruktur (till exempel infrastruktur for elektrifiering,
satsningar som bidrar till ett transporteffektivt samhalle eller forbattrad
tillganglighet med kollektivtrafik et cetera) &r fundamentala for de nationella
klimatmalen. Sadana atgarder ar nodvandiga for att skapa forutsattningar for
utsl&ppsminskningar och kommer fortsatt att behdva komplettera annan styrning
av vaxthusgasutslapp oavsett hur utslappen prissatts. Utslappsminskningar som
kommer till stand genom sadana atgarder ar inte nddvandigtvis additionella pa
EU-niva.

Utbyggnaden av infrastruktur &r en kollektiv nyttighet som staten bor
tillhandahalla eller subventionera eftersom marknaden sjalv har svart att prissatta
denna typ av varor. De statliga investeringarna i infrastruktur bér harmonisera
med politiskt satta malsattningar for vagtransportsektorn, bade for att vara
langsiktigt samhéllsekonomiskt I6nsamma och for att underlatta/inte forsvara
genomfdérandet av malen. Infrastruktursatsningar som underlattar elektrifiering
eller bidrar till ett transporteffektivt samhalle genom forbattrad tillganglighet
med digitala l6sningar, kollektivtrafik, gang eller cykel ar exempel pa
infrastruktursatsningar som forefaller val anpassade till de klimatpolitiska malen.
De ar nddvandiga, kostnadseffektiva och verkningsfulla sétt att angripa de
problem som de ar avsedda att 16sa, oavsett om vaxthusgaser prissatts pa
nationell eller europeisk niva.

Ovriga interaktioner

Vi vet i nuldget inte om en eventuell utvidgning av EU ETS &ven kommer att
omfatta arbetsmaskiners utslapp. Om arbetsmaskiners utslapp skulle komma att
omfattas skulle verksamheter som idag har nedséttningar av koldioxidskatten fa
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en prissattning. Detta skulle 6ka incitamenten for omstallningen utan att
snedvrida den konkurrensen inom EU.

Det ar inte klart hur utslapp associerade med olika typer av biodrivmedel
kommer att behandlas vid en eventuell utvidgning. Detta maste bevakas for att
en svensk reduktionsplikt ska kunna harmoniera med en eventuell europeisk
prissattning genom handelssystem. | synnerhet maste det klargéras hur den
svenska reduktionspliktens LCA-perspektiv Overensstammer med hur olika typer
av biogena utslapp behandlas vid en eventuell utvidgning. Har kommer ocksa
oversynen av fornybarhetsdirektivet bidra med viktig information.

Det &r osakert i vilken man det 6ver huvud taget ar mojligt att forhandla, besluta
och implementera all lagstiftning som kravs for att fa till stand ett inforlivande
av vagtransporter i ETS i tid for att styrningen ocksa ska hinna paverka
utslappen innan 2030 dit det nu aterstar mindre &n 10 ar. Alternativkostnaden av
att jobba for att inforliva transporterna i EU ETS under 2020-talet ar hog da det
redan, i Sverige atminstone, finns ett befintligt omstallningstryck pa
transportsektorn och en befintlig styrning genom vilken Sverige ocksa kan oka
takten i omstéllningen.

Ifall vagtransporter ska komma att omfattas av ett handelssystem men dven ligga
kvar inom ESR-sektorn uppkommer fragan hur detta kommer att paverka
styrningen av 6vriga sektorer inom ESR. En potentiell risk &r att skillnaden
mellan prissattningen av vagtrafikens utsl&pp och prissattningen inom 6vriga
ESR-sektorer 6kar. Risken kan bli att utslappen minskar snabbare inom
vagsektorn vilket skulle méjliggora en langsammare utslappsminskning inom
andra sektorer utan att riskera maluppfyllnad. Det kan minska
kostnadseffektiviteten. Risken minskar ju fler sektorer inom ESR som omfattas
av EU ETS. Aven detta skulle kunna péaverkas av hur ESR-sektorn skarps.

Avslutning

Aven med en utvidgning av EU ETS till att omfatta vagtransporter har alla typer
av styrmedel potential att kostnadseffektivt och verkningsfullt bidra till de
nationella klimatmalen. For de styrmedel som ar mer direkt kopplade till
véxthusgasutslapp uppstar dock potentiella problem i och med att de extra
utslappsminskningar som kommer till stdnd i Sverige pa grund av en
dubbelstyrning delvis eller helt kan kompenseras av 6kade utslapp i en annan del
av EU ETS. Sa lange det finns nationella mal, antingen inhemskt beslutade eller
genom ESR-beting, som kombineras med prissattning fran EU ETS blir det
emellertid svart att identifiera exakt vad som utgér éverflodig dubbelstyrning. |
ett scenario dar det bedoms att ETS-priserna ensamt inte ar tillrackligt for att na
nationella mal kravs ytterligare styrning, nagon form av dubbelstyrning. Skulle
den totala styrningen leda till att malet dvertraffas kan den sagas vara 6verflodig,
men att i forvdg identifiera den nivan torde vara besvarligt. Likval kan det bli
svarare att motivera, infora eller 6ka nationella styrmedel eftersom deras
verkningsfullhet och kostnadseffektivitet (pa EU-niva) formodligen kommer att
vara mindre eller till och med obefintlig vid en utvidgning.

Denna brist skulle eventuellt kunna atgardas genom att lata de sektorer som nu
omfattas av ett handelssystem ligga kvar i ESR-sektorn med ett tillh6rande
skarpare svenskt mal som skulle kunna motiveras av rattvise- eller
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fordelningsaspekter i utbyte mot ett verkningsfullt styrmedel pa EU-niva. En av
de stora fortjansterna med ett handelssystem som innefattar véagtransporter och
byggnader vore forutom att det skulle bidra till att skapa en minsta gemensam
niva for prissattning som skulle stimulera atgarder over hela EU att
utslappshandeln skulle fungera som ett skyddsnét for EU:s gemensamma malen.
Med ett utslappshandelssystem dér antalet utslappsratter styr mot ett mal
sakerstalls att detta mal uppnas. Detta galler oavsett om vagtransporter och
byggnader skulle inforlivas i EU ETS tillsammans med andra sektorer eller om
de skulle bilda egna bubblor i en utslappshandel. Det galler &ven for nationella
handelssystem. Vinsten med detta bor stéllas mot eventuella forlusten att
nationell styrning kan komma att ifragaséttas.

Exempel pa ytterligare fragor som behover analyseras

Ovanstaende kartlaggning visar pa delar av en komplexitet som foljer med att
kombinera en utvidgning av EU ETS med befintlig styrning for vagtransporter.
Analysen omfattar inte den helt évergripande fragan om genomfdrbarhet och
mojligheten att genom ett handelssystem uppehalla de priser som kravs for att
driva transportsektorns omstallning, givet vilket alternativ till utvidgning som
véljs och utan att avsevart forsvara omstallningen i andra sektorer. Det finns en
rad ytterligare fragor som behdver belysas i vidare analyser.

- Hur paverkar utvidgningen andra sektorer inom handelssystemet genom
forandrade ETS-priser?

- Vad blir de statsfinansiella effekterna av att ersatta eller ersatta en
formodad 6kning av nationella drivmedelsskatter med intékter fran ett
europeiskt handelssystem? Givet att systemet istallet blir nationellt eller
regionalt, vad blir de administrativa kostnaderna for ett sadant system?

- Hur évrig EU-lagstiftning potentiellt kan forandras i de kommande
revideringarna och hur dessa forandringar paverkar interaktionen mellan
utvidgning och nationella klimatmal och styrmedel.

- Nagon analys av hur olika typer av utvidgningar leder till 6kad
harmonisering av incitament for utslappsminskningar mellan
medlemsstater olika sektorer eller om det ger 6kade garantier om faktiska
utslappsminskningar gors inte.

- Flera relevanta fragor tas upp i avsnitt 3 i Naturvardsverkets skrivelse
Konsekvenser av en utvidgad utslappshandel och forutsattningar for
gron aterhamtning efter Coronakrisen.



