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En andamalsenlig fordelning av utslappsratter inom EU ETS

Denna promemoria utgér Naturvardsverkets nionde delredovisning inom
regeringsuppdraget att Iopande 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 PM har ingatt Daniel Engstrom
Stenson (projektledare och huvudansvarig for planering av analyserna) Roman
Hackl, Viktor Lofvenberg, Olle Palmqvist, Eric Sjoberg och Asa Weinholt.

Promemorians inriktning ar beslutad efter avstamning med miljédepartementet.
Delredovisningen har beslutats av Avdelningschef Stefan Nystrom 2021-03-14

1. Sammanfattning

En gransjusteringsmekanism CBAM 4dr en battre metod for att skydda mot
koldioxidlackage jamfort med fri tilldelning. Det skapar incitament for lander
utanfor EU att minska utslappen. En grénsjusteringsmekanism skapar aven
mojlighet att ersatta den fria tilldelningen med auktionering som har flera
fordelar jamfort med fri tilldelning. Auktionering ar ett mer effektivt sétt att
fordela utslappsratter och minskar risken for snedvridning av konkurrens mellan
anlaggningar som investerar i lagutslappsteknik och de som behaller aldre
tekniker.

Det finns svarigheter att berakna utslappseffekterna fran en
gransjusteringsmekanism som kombineras med fri tilldelning respektive
auktionering. Inte minst kopplat till osékerheterna om teknikutveckling i
exempelvis jarn- och stalindustrin fram till 2030. Naturvardsverket bedémer det
som sannolikt att auktionering istéllet for fri tilldelning dver tid kan bidra till
minskade utslapp, genom att skynda pa utveckling och spridning av ny teknik
inom och utanfor EU, eller genom att bidra till 6verskott av utslappsratter inom
EU ETS som antingen leder till annullering av utslappsrétter eller underléttar vid
framtida forhandlingar om taksankningar i EU ETS.

For de sektorer som omfattas av CBAM kan den fria tilldelningen fasas ut och vi
bedomer att kommissionens foreslagna utfasningstakt for perioden 20262035 i
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stort &r rimlig. Utfasningsperioden kan dock variera mellan olika sektorer och
for exempelvis sektorer med ett relativt 1agt handelsutbyte med tredje land och
darmed l&gre risk for koldioxidl&ckage bor fri tilldelning kunna upphéra 2030.

Sa lange den fria tilldelningen finns kvar, oavsett om det ar i kombination med
en gransjusteringsmekanism eller inte, ar det viktigt att metoderna for
tilldelningen i mojligaste man utformas for att undvika en snedvriden
konkurrenssituation mellan anlaggningar som har investerat i ny teknik for laga
utslapp respektive de som har aldre teknik med hdga utslapp for att pa sa satt fa
till en sa effektiv utslappshandel som majligt. Ur ett svenskt perspektiv finns risk
att foljande typer av anldggningar missgynnas av det forslag som kommissionen
lamnat:

e Anldggningar som minskar sina utslapp till noll, till exempel vid
évergang fran traditionell primarstaltillverkning till direktreduktion med
vatgas.

e Anléaggningar som andrar sin produktion sa att den inte langre tacks av en
verksamhetsbeskrivning (minskar forbranningskapacitet under 20 MW
eller anvander en annan process som inte namns i Bilaga 1).

e Anléaggningar vars utslapp fran forbranning till mer &n 95% harstammar
fran biomassa.

e Anléggningar vars produktion tacks av annat riktmérke an traditionella
produktionsprocesser, trots att produkterna ar likvardiga. till exempel
fall-back-riktmarke istéllet for produktriktmarke vid 6vergang fran
masugnsbaserad staltillverkning till produktion med direktreducerat jarn i
elektrisk ljusbagsugn.

e Anlaggningar som 6évergar till elbaserade processer.

En effektivare fordelning av utslappsratter skapar battre incitament for
innovation och teknikskiften. Darfor lyfter Naturvardsverket fram foljande
mojligheter att forandra reglerna for tilldelning av utsléppsratter fram till det att
den fria tilldelningen upphor.

1. Revidera riktmarkesdefinitioner for att gora dem teknikneutrala. Det skapar
en jamnare spelplan mellan olika produktionssatt. Det finns flera riktmarken
som kan behdva foréndras, inte minst kopplat till vatgasproduktion,
vatgasbaserad stalproduktion och jarnmalmspellets. Men adven andra
riktmérken behdver ses dver for att goras mer teknikneutrala, exempelvis
cement.

2. Anléggningar utan koldioxidutsl&dpp ska ha samma ratt till fri tilldelning som
anlaggningar med koldioxidutslapp om de producerar en jamforbar produkt.
Darfor bor “nollutslappare” ha valmgjligheten att delta i handelssystemet och
darmed fa tillgang till den fria tilldelningen. Daremot bor det inte finnas
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tvingande krav da administrationskostnaderna for att delta i systemet kan
overskrida lonsamheten fran att delta. Detta bor gélla saval nya som
befintliga anlaggningar som vid investeringar och effektiviseringar natt
nollutslapp, eller som 6kar biomassaandelen av forbranningsutslappen till
over 95%. Aven de bésta anlaggningarna, ocksa de med nollutslapp, ska vara
med och paverka riktmarkesnivaerna for att battre spegla den faktiska
teknikutvecklingen och 6ka incitamenten att anvanda de basta
produktionssétten.

3. HOj maxgrénsen for hur mycket riktmarkesvéardena kan minskas med. Inom
manga riktméarken har utslappen minskat betydligt mer an vad som hittills
aterspeglats i de uppdaterade riktmarkesvardena, pa grund av lagt satta
maxgranser. Kommissionens forslag om hojd maxgrans ar i ratt riktning men
det finns potential att ytterligare hoja gransen och &nda fortfarande beldna de
bésta anldggningarna vilket bland annat bidrar till att minska risken for att
den tvarsektoriella korrektionsfaktorn behover anvandas. Aven en hojning av
minimivarden for riktmarkesuppdatering kan dvervagas.

4. Infor en differentierad koldioxidlackagelista. De olika sektorer som finns pa
koldioxidlackagelistan har olika mojligheter att fora 6ver utslappspriset i
vardekedjan och vidare pa kund. Darmed &r risken for koldioxidlackage
olika hog i olika sektorer. For att fokusera en minskande mangd
utslappsratter som delas ut gratis kan koldioxidlackagelistan differentieras
utifran handelsintensitet och utslappsintensitet.

5. Den fria tilldelningen bor i hogre utstrackning folja anldggningarnas faktiska
verksamhetsnivaer och beakta bade produktionsminskningar och
produktionsékningar. Detta kan astadkommas med mindre justeringar inom
ramen for nuvarande regelverk dar tilldelningen andras om
verksamhetsnivaerna dndrats mer dn 15% i genomsnitt 6ver tva ar.
Anlaggningarna rapporterar verksamhetsnivaer och vi bedémer att det darfor
vore mojligt att justera tilldelningsnivan om gransen dverskridits under ett ar.
Aven gransen pa 15 % for ett &r skulle kunna ses 6ver och minska.
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2. Fri tilldelning och CBAM - olika satt att skydda mot koldioxidlackage
Anlaggningar inom EU ETS som finns pa koldioxidlackagelistan har fri
tilldelning av utslappsréatter darfor att de inte anses kunna fora 6ver de extra
kostnader som foljer pa att kdpa utslappsratter pa varupriset utan att tappa i
konkurrenskraft. De extra kostnaderna riskerar leda till att produktion eller
investeringar och darmed &aven relaterade utslapp flyttar utanfér EU. Detta kallas
for koldioxidlackage.

Naturvardsverket har i litteraturéversikter funnit att det saknas empiriska belagg
for att det skett nagot betydande koldioxidlackage fran EU under tiden som EU
ETS har reglerat utslappen.® Studierna ar gjorda under en period da stora delar
av industrin har funnits pa koldioxidlackagelistan och darfor fatt fri tilldelning
av utslappsratter samtidigt som priserna pa utslappsratterna EUA varit
forhallandevis laga. Den teoretiska litteraturen pekar dock mot att
koldioxidlackage borde uppsta vid hogre utslappsrattspriser utan fri tilldelning
eller annat skydd mot koldioxidlackage. Kommissionen drar liknande slutsatser i
sin konsekvensanalys kopplat till férslagen om reviderat ETS-direktiv och
gransjusteringsmekanism CBAM.

Malet att begréansa risken for koldioxidlackage ar ett uttryck for en 6nskan att
minska de globala utslappen sa mycket som mojligt. Hur stor risken for
koldioxidlackage ar och hur stort lackaget skulle bli vid kombinationen héga
utslappsrattspriser och ingen fri tilldelning ar inte belagt. Saledes utformas
systemet utifran ett antagande om att risken ar tillrackligt hog och att lackaget
skulle vara sa betydande att det dvervager eventuella nackdelar med fri
tilldelning. Utan risk for koldioxidlackage vore det mer effektivt att samtliga
utslappsratter auktionerades ut, bland annat for att undvika snedvridning av
konkurrens mellan anlaggningar med hoga och laga utslapp.

| och med att kommissionen har foreslagit en gransjusteringsmekanism behover
diskussionen om fortsatt fri tilldelning som medel for att minska de globala
utslappen diskuteras utifran att en gransjusteringsmekanism har samma syfte.

2.1. En gransjusteringsmekanism som skydd mot koldioxidlackage
Gransjusteringsmekanismen foreslas omfatta sektorerna jarn- och stal,
mineralgddsel, aluminium, cement och elproduktion. Importdrer av dessa varor
ska enligt forslaget mata utslappen fran produktionen av varor och kdpa sa
kallade CBAM-certifikat vars pris speglar priset pa utslappsratter i EU ETS.

En gransjusteringsmekanism skyddar mot koldioxidlackage pa tva sétt. Dels
jamnar den ut prisforhallanden pa EU:s inre marknad nar importerade varor
belaggs med koldioxidpris motsvarande priset pa utslappsratter i EU ETS.
Déarmed mdter varorna samma explicita prissignal, oavsett var de tillverkas, och
koldioxidpriskostnaden riskerar inte leda till koldioxidlackage for den andel av
produktionen som séljs pa EU:s inre marknad. Dels skapar kravet pa importorer

! Se ex Naturvardsverket skrivelse Forutsattningar for att motverka koldioxidlackage genom en
gransjusteringsmekanism
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att kopa CBAM-certifikat baserat pa koldioxidinnehall en prissignal aven for
producenter utanfor EU vilket skapar incitament for dem att minska sina utslapp.
Atminstone for den del av produktionen som gar pé export till EU.

Déremot parerar en gransjusteringsmekanism inte for prisskillnader som kan
uppsta pa marknader utanfor EU till foljd av att producenter som omfattas av EU
ETS far betala ett koldioxidpris. Saledes finns en risk for koldioxidlackage fran
anlaggningar som exporterar utanfor EU om deras forséljning pa dessa
marknader minskar och produktion utanfér EU 6kar (om den genererar utslapp).
Utslaget pa sektorsniva ar exporten fran EU under 25% av produktionen for
samtliga berdrda sektorer, men andelen skiljer sig at mellan sektorerna. Enskilda
anlaggningar kan ha en betydligt hogre andel an sektorns genomsnitt och dessa
skulle paverkas mer om gransjusteringsmekanism kombineras med att den fria
tilldelningen slopas.

Kommissionen har foreslagit att gransjusteringsmekanismen under perioden
20262035 ska kombineras med en utfasning av den fri tilldelningen, vilket
framforallt kan rattfardigas med att anlaggningar med betydande export utanfor
EU kan vara i behov av den fria tilldelningen. Utfasningen innebér aven att
prissignalen for producenter utanfér EU anpassas efter hur mycket fri tilldelning
anladggningarna inom EU ETS har. Forst nér den fria tilldelningen ar helt utfasad
kommer CBAM ha full priseffekt for producenter utanfor EU.

Utslapp och lackage med en gransjusteringsmekanism

Kommissionen presenterar i sin konsekvensanalys av forslaget om CBAM
modellresultat av hur utslappen och lackaget i de sektorer som foreslas omfattas
av gransjusteringsmekanismen berdknas utvecklas i olika scenarier.? Ett scenario
innebadr att en gransjusteringsmekanism kombineras med att den fria
tilldelningen fasas ut i CBAM-sektorerna i enlighet med kommissionens forslag
(50% av fria tilldelningen finns kvar 2030), ett annat scenario innebar att CBAM
kombineras med att alla utslappsrétter auktioneras. Modellresultaten visar att
bada alternativen skyddar battre mot koldioxidlackage &n ett scenario utan
gransjustering och 100% fri tilldelning. Modellresultaten, med utgangspunkt i ett
referensscenario for utslappen fram till 2030, pekar mot sma skillnader i de
totala globala utslappen ar 2030 beroende pd om CBAM kombineras med att den
fria tilldelningen fasas ut enligt kommissionens forslag eller med att fri
tilldelning helt ersatts med auktionering. De globala utslappen i berdrda sektorer
berdknas vara runt 4,7 miljarder ar 2030, och skillnaden mellan de tva
scenarierna ar under 5 miljoner ton.® Resultaten fran kommissionens
modellering indikerar att en gransjusteringsmekanism jamfort med endast fri
tilldelning bidrar till minskade utslapp bade inom och utanfor EU.

Man bor inte dra alltfor stora vaxlar pa resultaten da modelleringar av det slaget
alltid innehaller osékerhet, inte minst géllande uppskattningar av framtida

2 Commission SWD (2021) 643 Final, Part 1/2
8 Uppskattning utifran figur 8 i kommissionens konsekvensanalys for CBAM, sidan 47.
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utslapp. Exempelvis dr det svart att fanga in den just nu pagaende utvecklingen
inom jarn- och stalindustrin dar foretag investerar i att fasa ut masugnar och
ersatta med direktreducerat jarn. En utveckling som sker bade inom EU och i
ovriga varlden och dar kommande ars investeringsbeslut kommer ha stor
betydelse for utslappsutvecklingen i sektorn bade innan och efter 2030. Bade
inom EU och globalt beddms att drygt 70 procent av alla masugnar har en
livslangd fram till 2030 och darfor &r i behov av investeringar under 2020-talet.*

De sma skillnaderna mellan alternativen och den stora osékerheten kring
framtida utveckling indikerar att en bedémning av de olika alternativen behdver
innehalla fler aspekter kopplade till effektivitet och omstéliningen av berorda
sektorer &n endast utslappseffekter.

Gréansjusteringsmekanism i kombination med auktionering 6kar
effektiviteten jamfort med fri tilldelning och kan bidra till globala
utslappsminskningar.

En fordel med en gransjusteringsmekanism jamfort med fri tilldelning som
skydd mot koldioxidlackage &r att flera oonskade effekter som den fria
tilldelningen fér med sig férsvinner. Kommissionen skriver i sin
konsekvensanalys till férslaget om gransjusteringsmekanism att fri tilldelning
leder till osdkra prisincitament for koldioxidfri produktion och menar att fri
tilldelning kan minska effektiviteten i EU ETS och forsvara for EU att nd sina
klimatmal.®> En del av problemen med den fria tilldelningen kan atgérdas,
atminstone till en viss del, genom att forbattra hur den fria tilldelningen
utformas. Att ersétta den fria tilldeIningen med auktionering skulle daremot
sannolikt helt 16sa flera av dessa problem.

Manga av problemen kan forklaras med svarigheten att hitta en rattvis metod for
att fordela utslappsratterna. Bland annat en studie fran OECD och en studie fran
De Vivo och Marin visar att tilldelningsreglerna som har géllt fram till 2020 har
utgjort ett hinder for omstéllningen och forsvagat incitamenten till omstallning
jamfort med om foretagen hade behdvt kdpa sina utslappsratter pd auktion.®

Bland annat Kommerskollegium lyfter att gratis tilldelning kan skapa incitament
att halla en hogre produktionsvolym an vad som annars hade varit optimalt.
”Detta driver ner priset pa produkterna och undergraver ytterligare
internalisering av koldioxidpriset. Alla dessa faktorer gor att incitamenten att

4 Se bl.a. Agora Energiwiende Global Steel Transformation Tracker https://www.agora-
energiewende.de/en/service/global-steel-transformation-tracker/ och LEAD IT Green Steel
Tracker https://www.industrytransition.org/green-steel-tracker/

5> Commissions Staff Working document SWD (2021) 643 Final. Sid 9.

8 Flues, F. and K. van Dender (2017), "Permit allocation rules and investment incentives in
emissions trading systems", OECD Taxation Working Papers, No. 33, OECD Publishing,

Paris, https://doi.org/10.1787/c3acf05e-en. Och De Vivo, N., & Marin, G. (2018). How neutral is
the choice of the allocation mechanism in cap-and-trade schemes? Evidence from the EU-

ETS. Argomenti, (9), 21-44. https://doi.org/10.14276/1971-8357.1062
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investera i mindre fossilintensiv teknik och processer ar laga och en utbredd
efterfrégan pa produkter med mindre klimatpaverkan motverkas .’

Vid fri tilldelning &r det troligt att prissignalen till slutkonsument minskar
jamfort med auktionering da koldioxidinnehallet i produkten inte fullt ut syns i
slutpriset. Konkurrerande produkter med lagre koldioxidinnehall gynnas da inte
av sina lagre utslapp, vilket aven kan gélla alternativa material som kan ersatta
den koldioxidintensiva produkten. Likasa gynnas vid fri tilldelning produktion
framfor atervinning. Sammantaget paverkar den fria tilldelningen vilka varor
som efterfragas i en riktning som kan utgora ett hinder for en tillrackligt snabb
utveckling och implementering av nya produktionstekniker givet att efterfragan
pa koldioxidsnala produkter ar en av de osakerheter som utgor ett hinder for
industrins omstallning.®

Resonemangen i ovanstaende tva stycken bygger pa det antagande som ar
grunden for fri tilldelning — att anlaggningar i de sektorer som aterfinns pa
koldioxidlackagelistan atminstone inte fullt ut kan fora 6ver kostnader pa
konsument utan att forlora marknadsandelar. A andra sidan finns tecken pé att
aven industrier pa koldioxidlackagelistan har kunnat fora 6ver delar av
koldioxidkostnader pa konsument, samtidigt som de fatt fri tilldelning av
utslappsratter, vilket skapat sa kallade wind fall profits. CE Delft menar
exempelvis att stalindustrin har haft mgjligheten att féra dver koldioxidkostnader
pa konsumenter, till ett viirde av €12—16 miljarder under perioden 2009—-2018.°
Aven Léfgren med flera menar att fri tilldelning kan leda till dverkompensation
till féretag.’® Wind fall profits riskerar att urholka fortroendet for EU ETS. Det
satter det ocksa fragetecken kring om alla foretag och branscher som idag finns
pa koldioxidlackagelistan I6per lika stor risk for koldioxidlackage, eftersom det
antas att foretag pa koldioxidlackagelistan inte kan fora 6ver kostnader pa
slutkonsument.

Punkterna ovan bidrar till en bild déar den fria tilldelningen gér EU ETS mindre
effektivt och darmed bidrar till en mindre effektiv omstélining. En ineffektiv
fordelning av utslappsratterna leder inte per automatik till 6kade utslapp men goér
omstélliningen ineffektiv och dyrare &n vad den hade behovt vara. Vi redovisar i
kapitel 3 och framat forslag pa hur detta kan justeras, men konstaterar att det
sannolikt ar svart att fa till ett system for fordelning av utslappsratter som ar lika
effektivt och rattvist som auktionering.

7 Kommerskollegium (2019) Gransjusteringsatgarder for koldioxidutslapp En analys av de
handelsrelaterade aspekterna och véagen framat.

8 Se Naturvardsverket till Tillvaxtanalys

9 https://carbonmarketwatch.org/wp-

content/uploads/2021/06/CE_Delft Additional Profits ETS.pdf

10| ofgren et al (2018) Distribution of Emissions Allowances and the Use of Auction

Revenues in the European Union Emissions Trading System Review of Environmental
Economics and Policy, volume 12, issue 2, Summer 2018, pp. 284-303
doi: 10.1093 /reep/rey012
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Det &r ocksa sannolikt att auktionering i kombination med CBAM istallet for fri
tilldelning 6ver tid bidrar till minskade utslapp, genom att skynda pa utveckling
och spridning av ny teknik inom och utanfér EU, eller genom att bidra till
Overskott av utslappsratter inom EU ETS som antingen leder till annullering av
utslappsratter eller underlattar vid kommande férhandlingar om kommande
taksankningar i EU ETS. Givet ett tillrackligt skydd mot (eller 1ag risk for)
lackage kan en minskad eller utfasad fri tilldelning alltsa inte bara forbattra
effektiviteten i systemet utan kan &ven bidra till globala utslappsminskningar
bade innan och efter 2030. Dartill ger 6kad auktionering av utslappsratter och
CBAM-certifikat intdkter som exempelvis kan anvéndas for att ytterligare stddja
utslappsminskningar och nédvandig tillhdrande infrastruktur eller mojliggora att
minska andra intéktskéllor.

Det finns saledes flera skal till att en gransjusteringsmekanism &r en battre

metod for att skydda mot koldioxidlackage an fri tilldelning. Kommissionens
forslag om en gradvis utfasning till 2035 ger berdrda industrier tid att anpassa
sig till de nya reglerna, i tillagg till den anpassningstid som 15 &r inom
utslappshandeln och EU:s tydligt kommunicerade langsiktiga malsattningar om
betydande utslappsminskningar inklusive malet att vara klimatneutralt 2050
inneburit. Det finns ocksa indikationer pa att flera aktorer inom dessa branscher
avser ha genomfort eller kommit Iangt i sin omstallning under 2030-talets forsta
hélft. Exempelvis har stora aktérer inom jarn- och stalsektorn under vintern
2021/2022 annonserat ambitioner att ha minskat stora delar av sina utslapp under
perioden for den fria tilldelningens foreslagna utfasning.!* Darfor ar ett alternativ
att lata utfasningsperioden varierar mellan olika sektorer. For sektorer med ett
relativt 1agt handelsutbyte med tredje land bor exempelvis fri tilldelning kunna
upphora 2030.

Antalet utslappsratter for fri tilldelning minskar fram till 2030

Oavsett om en gransjusteringsmekanism infors eller ejf kommer med nuvarande
regler antalet utslappsratter fram till 2030 att minska i takt med att utslappstaket
minskar. Med den forbestamda auktionsandelen pa 57 procent av utslappstaket
beréknas den fria tilldelningen mellan 2021-2025 i genomsnitt kunna uppga till
586 miljoner per ar, fran 643 miljoner utslappsratter ar 2021 till 510 miljoner
utslappsratter ar 2025, med nuvarande lagstiftning. Det kan jamféras med den
faktiska fria tilldelningen 2016—-2020 som i genomsnitt uppgick till 682 miljoner
(bortraknat UK), en minskning med 14 procent saledes. Det innebar att den
sektorsovergripande korrektionsfaktorn (CSCF) skar ner tilldelningen med i
genomsnitt 18,7 procent under perioden 2016-2020, en minskning med dryga
150 miljoner utslappsratter jamfoért med de 839 miljoner utslappsratter som
enligt tilldelningsreglerna hade delats ut utan korrektionsfaktorn.

11 Se Ex SSAB SSAB plans a new Nordic production system and to bring forward the green
transition - SSAB och Salzgitter presents new “Salzgitter AG 2030 strategy | Salzgitter AG
(salzgitter-ag.com)
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https://www.salzgitter-ag.com/en/newsroom/press-releases/details/translate-to-englisch-salzgitter-konzern-stellt-neue-strategie-salzgitter-ag-2030-vor-19181.html
https://www.salzgitter-ag.com/en/newsroom/press-releases/details/translate-to-englisch-salzgitter-konzern-stellt-neue-strategie-salzgitter-ag-2030-vor-19181.html
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De industrisektorer som fick mest fri tilldelning 2020 var:

Jarn och stal — ca 145 miljoner
Cement — ca 112 miljoner
Baskemikalier — ca 51 miljoner
Raffinaderi — ca 84 miljoner

Utifran kommissionens forslag for reviderat ETS-direktiv med taksankning, fler
utslappsratter som foreslas ga till Innovationssfonden etc. kommer den
tillgangliga volymen for fri tilldelning att sjunka till omkring 325 miljoner ar
2030 och 179 miljoner 2035. Enligt kommissionens berakningar i
konsekvensanalysen anvands fram till 2029 hela den extra volym pa 3 procent
av utslappstaket (369 miljoner utslappsrétter) till fri tilldelning for att undvika
CSCF. Dérefter kommer CSCF behova tillampas for att inte dverskrida den
tillgdngliga volymen for fri tilldelning med 12 procent som ett genomsnitt for
hela perioden 2026-2030.

Aren 2017-2019 &r de enda aren hittills sedan 2008 som utslappen inom
industrin totalt sett varit lagre &n antalet utslappsratter som delats ut genom fri
tilldelning. Ar 2021 finns det ett dverskott ute p& marknaden pé 1,6 mdr
utslappsratter. Darutéver ligger 1,9 miljarder utslappsrétter i
marknadsstabilitetsreserven MSR.

Hur kan risken for CSCF minska utan att det paverkar omstallningstryck
eller bidrar till 6kade utslapp i systemet?

Antalet utslappsratter for fri tilldelning kommer att minska under perioden fram
till 2030, vilket innebér att risken for att den sektorsévergripande
korrektionsfaktorn behover anvandas 6kar. Det finns i huvudsak tva satt att
forhindra att CSCF aktiveras. Det ena ar att minska mojligheten att fa fri
tilldelning och det andra &r att 6ka volymen tillganglig for fri tilldelning.

Vi listar nedan en rad alternativ pa dessa teman, och vidareutvecklar i kapitel 3
tva av dem; att hoja maxgransen for uppdatering av riktmarken och en
differentierad koldioxidlackagelista. De beddms bidra en minskad risk for
anvandning av CSCF utan att det paverkar omstallningstrycket negativt eller
bidrar till 6kade utslapp.

Kommissionen har utvérderat dessa bada alternativ i konsekvensanalysen till
forslaget om reviderat ETS-direktiv. Var och en for sig leder de till minskad risk
for CSCF och de bada fordrojer aret da korrektionsfaktorn behdver tillampas,
samt storleken pa hur mycket tilldelningen behover skalas ned. Inget av
alternativen klarar ensamt att helt undvika CSCF utifran forutsattningarna som
ges i analysen. Vid en 6kad maxgréns for riktvarden beréknas korrektionsfaktorn
tillampas ar 2029 och vid en differentierad KL-lista berdknas korrektionsfaktorn
tillampas ar 2030 med 12 procent respektive 6 procent som ett genomsnitt for
perioden 2026-2030. | analysen har man da inte tagit hansyn till att tillganglig
volym for fri tilldelning 6kar om sj6farten inkluderas i systemet.
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Det finns &ven andra satt att minska risken for CSCF vilka vi redogor kort for
nedan. Eftersom flera av atgarderna innebar en minskad fri tilldelning
aterkommer de i dven bilaga 1.

Atgarder for att forhindra CSCF genom att 6ka volymen tillganglig for fri
tilldelning

Att sjofarten infors i systemet kommer att 6ka den totala volymen
utslappsratter i systemet vilket ocksa innebér att den tillgangliga volymen
for fri tilldelning okar. Utvidgar man sjofartens omfattning till att aven
inkludera mindre fartyg och dven inkluderar hela rutter till och fran EU
till tredje land kommer volymen att 6ka ytterligare.

Att minska auktionsandelen eller att 6ka bufferten for fri tilldelning
skapar extra volymer att anvénda for fri tilldelning. Av skélen ovan kring
fordelar med auktionering jamfort med fri tilldelning &r inte det ett
alternativ vi foresprakar.

Atgéarder for att forhindra CSCF genom att minska méjligheten till fri
tilldelning

Att hoja maxnivan for uppdatering av riktmarken (utvecklas i kapitel 3)

Att hoja miniminivan for uppdatering av riktmarken (utvecklas i kapitel
3 och bilaga 1)

Att infora en differentierad koldioxidlackagelista (utvecklas i kapitel 3)

Att fasa ut den fria tilldelningen for alla eller vissa sektorer inklusive en
snabbare utfasning for flyget.

Att fasa ut fri tilldelning for CBAM-sektorer och samtidigt lata andra
sektorer fa ta del av 6verbliven tilldelningspott.

Att redan fran 2026 inte ge nagon tilldelning till sektorer som beddms
I6pa l&g risk for koldioxidlackage inklusive eller exklusive
fjarrvarmesektorn

Att infora villkor for den fria tilldelningen
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3. Hur kan systemet med fri tilldelning justeras for att vara mer
andamalsenligt och skapa storre incitament for utslappsminskningar,
samtidigt som risken fér koldioxidlackage beaktas?

Vi anser att en vél fungerande CBAM ér ett mera d&ndamalsenligt satt att skydda
mot koldioxidlackage an fri tilldelning av utslappsratter da det ger incitament
aven for producenter utanfor EU att minska utslappen, samtidigt som
auktioneringen medfor mindre snedvriden konkurrensen mellan aktérer med
laga och hoga utslapp inom EU. Auktionering ar det mest effektiva och rattvisa
sattet att fordela utslappsratter och intakter fran auktionering kan fylla en viktig
funktion for att fordela medel till fonder, for att anvandas till klimatatgarder, och
till medlemsstater. Sa lange den fria tilldelningen anvéands som tilldelningsmetod
finns det emellertid behov av att gora forandringar i tilldelningsreglerna.

Vi visade i kapitel 2 att det inte kommer finnas tillrdckliga volymer for att
fortsatta ge fri tilldelning i den utstrackning som reglerna idag tillater och darfor
behdver den fria tilldelningen i hogre grad inriktas sa att den ger maximal nytta
och minimerar, helst undviker, att den sektorsévergripande korrektionsfaktorn
(CSCF) aktiveras. | det sammanhanget behdver den fria tilldelningen justeras for
att inte skapa mer ineffektivitet an vad som kravs for att forhindra
koldioxidlackage.

Det ar av stor vikt att spelplanen mellan olika tekniker som producerar
likvardiga produkter blir sa jamn som majligt. Sa lange den fria tilldelningen
existerar, bor nya lagutslappande tekniker fa fri tilldelning enligt samma villkor
som existerande teknik. Att anvanda gamla tekniker ska inte ge hogre tilldelning
an att byta till mindre utslappsintensiva alternativ. Vikten av att innovativa nya
lagutslappsintensiva tekniker far fri tilldelning pa samma villkor som befintliga
tekniker har Naturvardsverket beskrivit i detalj i ett tidigare PM inom detta
regeringsuppdrag.*2

Det finns en rad svenska anlaggningar vars utslapp ar pa vag att minska kraftigt
eller forsvinna helt som av bland annat skalen ovan riskerar att missgynnas av
kommissionen forslag vad galler for fri tilldelning:

e Producenter av primarstal som genom en 6vergang fran traditionell
primarstaltillverkning till direktreduktion med hjalp av vatgas minskar
sina utslapp till noll.

e Anlaggningar som andrar sin produktion sa att den inte tacks av en
verksamhetsbeskrivning (minskar forbranningskapacitet under 20 MW
eller anvander en annan process som inte ndmns i bilaga 1 ETS-
direktivet).

12 Delredovisning den 14 juni 2021 - M6jlig &ndring av produktriktmérken i EU ETS for att inte
motverka nollutslappstekniker inom industrin.



https://www.naturvardsverket.se/contentassets/f1821fc959934673bbc1f2578f9f2325/riktmarken-tillrk.pdf
https://www.naturvardsverket.se/contentassets/f1821fc959934673bbc1f2578f9f2325/riktmarken-tillrk.pdf
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e Anlaggningar vars utslapp fran forbranning till mer &n 95% harstammar
fran biomassa.

e Anléggningar som anvénder sig av en process eller &ndrar sin
process/produkt sa att det tacks av ett annat riktmarke &n traditionella
produktionsprocesser, till exempel fall-back-riktmarken istéllet for
produktriktmarke vid dvergang fran masugnsbaserad till DRI.

e Anlaggningar som 6vergar till elbaserade processer.

Utifran resonemangen ovan och i kapitel 2 foreslar vi nedan fem alternativ for
att gora den fria tilldelningen mer andamalsenlig. Alternativen kan genomforas
separat eller i kombination. Vi har inom ramen for denna analys inte utvéarderat
effekten av att genomfora dem alla eller samtidigt, men beddmer att de vart och
ett bidrar till att forbattra effektiviteten i den fria tilldelningen och darmed
utslappshandeln under den period fri tilldelning baserat pa riktméarken anvands
som tilldelningsmetod. Vi ser dock att alternativ 1 och 2 kompletterar varandra
och bor genomforas tillsammans. Punkt 3 och 4 syftar delvis till att 16sa samma
problem — att tilldelningen inte tillrackligt avspeglar faktiskt teknikutveckling
och risk for koldioxidlackage.

1. Revidera riktmarkesdefinitionerna s att de blir teknikneutrala for att,
tillsammans med punkt 2, skapa en jamn spelplan mellan olika
produktionssatt.

2. Skapa en mojlighet for nollutslappare att delta frivilligt i EU ETS och fa
tillgang till fri tilldelning pa samma villkor som anlaggningar som redan
ingar i EU ETS och som producerar likvardiga produkter. Det bor dven
galla for anlaggningar som ingér i EU ETS och som genom
effektiviseringar eller genom anvandning av ny teknik nar nollutslapp,
eller de som 6kar biomassaandelen av forbranningsutslappen till 6ver
95%.

3. HOj maxgréansen for hur mycket riktmarkesvérdena kan minskas med och
Overvag dven att hdja den lagsta gransen for uppdatering av riktméarken.

4. Infor en differentierad koldioxidlackagelista.

5. Justera tilldelningen utifran variationer i produktion i storre utstrackning
an vad som gors idag sa att den speglar anlaggningarnas faktiska
verksamhetsnivaer och beaktar bade produktionsminskningar och
produktionsdkningar.

| de féljande avsnitten redogdr vi mera i detalj for de olika alternativen. | bilaga
1 presenteras ocksa ett antal alternativ for att minska antalet utslappsratter for fri
tilldelning som vi inte utrett ndrmare.

3.1. Reviderariktmarkesdefinitioner sa att de blir mer teknikneutrala

Nar riktmarkesdefinitionerna togs fram gjordes det med utgangspunkt i
etablerade produktionssatt. Nar nya tekniker introduceras, vilket &r nodvandigt
for omstallningen, passar de inte in i den etablerade strukturen.
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For att sékerstélla att nollutsldppsanlaggningar som producerar likvardiga
produkter som befintliga anlaggningar i EU ETS far tillgang till fri tilldelning pa
samma villkor, &r det n6dvéndigt att se dver riktmarkesdefinitionerna.
Kommissionen har ocksa foreslagit att systemgranser och definitioner av
framtagna riktmarken ska ses 6ver for att sdkerstélla samma behandling av
anlaggningar oavsett vilken produktionsteknik som anvands, inklusive
lagutslappstekniker eller koldioxidfria tekniker. Det kan dock finnas behov att
fortydliga skrivningarna i direktivet vad galler éversynen.

Vi belyser i det féljande nagra mojliga justeringar av riktmérkena for att skapa
mer likvardiga villkor for nya tekniker relativt befintliga, med fokus pa den typ
av svenska aktdrer som listats i inledningen pa avsnitt 3.

3.1.1. Alternativ for att skapa lika villkor for jarn- och stalsektorn
For att skapa likvardiga villkor inom jarn- och stalsektorn kan det vervagas att:

e Kommissionen ser dver riktmarkesdefinitionen for rajarn sa att den blir
teknikneutral.

e Riktmarkena for EAF (elektrisk ljusbagsugn) -stal forandras och sarskilt
att s.k. utbytbarhet mellan el och brénsle ses 6ver.

e Riktmarket for sinter justeras for att tydligare omfatta aven
jarnmalmspellets.

Det finns stor potential att minska utslappen i stalindustrin genom att ersétta
masugnar och i stéllet anvanda direktreduktionstekniken (DRI) tillsammans med
en ljusbagsugn (EAF). Den smélta som bildas vid nedsmaltning av jarnsvamp i
en DRI-process liknar den smélta som blir resultatet fran en masugn och kan
darfor liknas vid rajarn. DRI-processen kan aven utformas helt utan
vaxthusgasutslapp om vétgas anvands som reduktionsmedel, men &ven om
naturgas anvands reduceras utsldppen avsevart jamfort med masugnsprocessen.
Anvands vatgas producerad genom elektrolys fran fornybar el kan de totala
utslappen hamna pa mycket laga nivaer.

For att skapa en jamn spelplan mellan de olika sétten att producera det som i
slutandan blir likvardiga stalprodukter bor man titta narmare pa hur de olika
processerna kan integreras i samma riktméarke. Exempelvis kan man undersoka
mojligheten att lata DRI i kombination med EAF omfattas av samma riktmarke
som masugnsbaserat rajarn. Eftersom jarnsvampsproduktionen (DRI) kan vara
separerad fran sjalva nedsmaltningen av jarnsvampen i en ljusbagsugn (EAF)
behovs ett lampligt sétt att ge tilldelning till dessa separata processteg som
motsvarar tilldelningen for en kombinerad anldggning. En mojlighet skulle
kunna vara att reducera tilldelningen for en separat DRI-anlaggning med
motsvarande riktmarke for EAF.

Det finns &ven skal att se éver riktmarkena for EAF-stal eftersom metoden for
att justera for utbytbarhet mellan el och brénsle missgynnar elintensiv
produktion och darfor kan utgora ett hinder for omstallningen. Se vidare avsnitt
3.1.2 om utbytbarhet mellan el och brénsle nedan.

3.1.2.  Utbytbarhet mellan el och brénsle
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e Kommissionen borde gora en ny bedémning i vilka fall det &r
andamalsenligt att utbytbarhet mellan el och brénsle tas hansyn till vid
bestdmning av den fria tilldelningen.

Med s.k. utbytbarhet mellan el och bransle tar man hénsyn till indirekta utslapp
fran anvandning av el for ett antal utpekade riktmarken. Dels genom att
inkludera indirekta utslapp nér riktmarkesvardena faststélls, dels genom att
anlaggningar far avdrag fran sin tilldelning motsvarande de indirekta utslappen
fran elanvandningen. Avdraget gors baserat pa utslappsintensiteten i en
europeisk elmix. Pa det satt faktorn tillampas kan den minska incitamenten att
reducera utslappen. En anlaggning som genomfor atgarder som minskar
utslappen pa annat satt &an att minska elanvandningen kommer fa lagre
tilldelning. Likasa leder ett skifte fran anvandning av fossila branslen till
elektrifiering ocksa till minskad fri tilldelning om inte skiftet sker fran ett
mycket utsl&ppsintensivt bransle. Produkter som tillverkas i Sverige som finns
pa listan 6ver riktmarken dar utbytbarhet mellan el och bréansle behover tas
hansyn till ar bland annat raffinaderiprodukter, ljusbagsugnsbaserat stal, gjutjarn,
angreformering, vatgas, syntesgas och etenoxid.

Utbytbarhet mellan el och bransle kan leda till en konkurrensnackdel for
processer dar el ar en betydande insatsvara, till exempel elektrolysbaserad vatgas
och EAF-stal. Med tanke pa det hoga elbehovet for nagra av processerna som
foreslas for omstallningen och den snabba utbyggnationen av férnybar
elproduktion, bor regleringen for utbytbarhet mellan el och bréanslen i
tilldelningsregelverket ses 6ver och anpassas i de fall regleringen inte langre ar
andamalsenlig.

Exempelvis innebér regleringen att tilldelningen for elektrolysbaserad vétgas
skulle vara mycket lag jamfort med en anlaggning som anvander naturgas om
man behdver ta hansyn till elanvandningen.

3.1.3. Klinker och cement

e Kommissionen borde undersoka mojligheten att uppdatera
riktmarkesdefinitionen for klinker/cement sa att alternativ till klinker inte
missgynnas.

e Pga. den laga handelsintensiteten ar en snabb utfasning av den fria
tilldelningen ett béattre alternativ.

Riktmarket for klinker till cementproduktion kan behdva ses dver for att
undersoka mojligheten att lagga riktméarkesdefinitionen pa den slutliga
produkten cement istéllet for pa klinker. Detta for att inte missgynna alternativ
till utslappsintensiv klinker i slutprodukten cement.

Eftersom riktmarket for cement definieras av klinkerproduktionen saknas
incitament att anvanda en lagre andel klinker i cement jamfért med om
riktmarket skulle séttas pa produkten cement.

Med nuvarande regler missgynnas forr eller senare den cementproducent som
okar inblandningen av andra material, beroende pa hur snabbt tilldelningen
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justeras till fordndrad produktion, med lagre tilldelning, och kan darmed inte
tillgodorakna sig nagon vinst av detta i ETS.

Fragan om att i stallet basera riktmarket pa cement diskuterades infor den tredje
handelsperioden men avfardades av praktiska skél, och da det var oklart om
malning och ev. andra processteg efter fardig klinker ens kunde anses omfattas
av ETS. Da materialsubstitution ar en vésentlig del av branschens mojligheter att
minska sina utslapp pa saval kort som lang sikt skulle detta mojligen tala for att
ater 6vervaga fragan om ett cementbaserat riktmarke eller atminstone ett
riktmérke som beaktar cement-klinkerandelen for de anldggningar som inte har
klinker som slutprodukt. Praktiska svarigheter med ett cementriktmarke ska
dock inte underskattas, bland annat da vissa foretag enbart producerar klinker
och inte fardig cement och da utslappen for de material som blandas i klinker
maste kunna beraknas trots att de uppstar i nagon annan anlaggning, som
antingen ingar eller inte ingar i ETS. Det skulle tala for att behalla riktmérket for
klinker och i stallet se 6ver andra alternativ for att ge incitament for
materialsubstitution pa kort och lang sikt.

Mot bakgrund av att cement ar skrymmande med hdga transportkostnader ar
branschen inte lika utsatt for global konkurrens som vissa andra av branscherna
pa koldioxidlackagelistan. Branschen har forhallandevis lagt handelsutbyte
jamfort med andra branscher och i ljuset av att cement &r utpekad som en
bransch dar CBAM ska tillampas anser vi att férutsattningarna for en snabb
utfasning av den fria tilldelningen &r ett béattre alternativ.

3.2. Gor det mojligt att frivilligt deltai EU ETS for nollutslappare och
anlaggningar som trillar ur systemet pa grund av effektiviseringar

e Det borde vara frivilligt for nollutslappsanlédggningar att delta i EU ETS.

e Det borde goras mojligt for anlaggningar som ingar i EU ETS att stanna
kvar i systemet om de gor &ndringar i sin process, exempelvis
elektrifierar eller 6kar biomassaandelen i forbranningsutslappen till over
95%, pa ett satt som leder till att de inte langre obligatoriskt maste delta i
systemet.

e Det borde dvervdagas att sanka troskelvardena i ETS-direktivets bilaga |
om hur stor produktionskapacitet eller produktionsvolym som krévs for
att en anlaggning ska omfattas. Alternativt att separata troskelvéarden
definieras for nollutslappsanlaggningar som bor kunna delta pa frivillig
basis. Detta galler sarskilt for vatgas, dar gransen om 25 ton Ha/dygn
forutsatter en mycket stor elektrolysanlaggning.

Det &r viktigt att nollutslappsanlaggningar har mojlighet att delta i EU ETS for
att sakerstélla likvardiga villkor i forhallande till den fria tilldelningen, men det
bor vara frivilligt for sadana anlaggningar att delta. Om anlaggningar som gar
over till nollutslappstekniker lamnar ETS forlorar de en stor del av vinsten av att
ga over till nollutslapp, sa lange konkurrenterna far tillgang till fri tilldelning.
Hade fri tilldelning ersatts av auktionering hade denna vinst uppstatt automatiskt
vid en 6vergang. Sa lange den fria tilldelningen bestar ar det viktigt att
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nollutslappare tilldelas gratis utslappsratter pa samma villkor som de som har
hogre utslapp for att inte snedvrida konkurrensen. Det ar inte andamalsenligt att
tvinga in nollutsl&dppsanldggningar som idag inte omfattas i systemet nar syftet
med en sadan atgard uppenbart inte handlar om att reglera dessa nya
anlaggningars utslapp utan endast att skapa likvardiga forutsattningar i fraga om
fri tilldelning av utslappsréatter. Att delta i EU ETS ar associerat med
administrativa kostnader och det gar inte att forutsétta att alla
nollutslappsanlaggningar skulle gynnas av att vara inkluderade i systemet,
sarskilt inte Over tid i takt med att den fria tilldeIningen minskar.

Enligt det nuvarande ETS-direktivet omfattas inte anldggningar utan utslapp av
vaxthusgaser. Detta foljer av artikel 2 och bilaga | som definierar vilka
anlaggningar som omfattas av EU ETS.® EU-kommissionen har foreslagit en
andring av artikel 2.1 dar utslapp fran stryks i den nuvarande ordalydelse om att
direktivet ska tillampas pa utslapp fran de verksamheter som anges i bilaga |I.
Detta kan mojligen tolkas som att nollutslappsanldggningar omfattas, men vi ar
tveksamma till att det varit avsikten eftersom det inte ar uttryckt i skalstexterna.
Oavsett vilket sa anser vi att mojlighet till frivilligt deltagande for
nollutslappsanlaggningar ar onskvért.

Det kravs nagon slags avgransning avseende vilka slags anlaggningar som kan
delta frivilligt. Ett mojligt alternativ &r att en anlaggning kan delta frivilligt
endast om den dverskrider nagot av tréskelvardena i bilaga I, men saknar
véaxthusgasutslapp och darmed &r utesluten ur det obligatoriska deltagandet.
Detta forutsatter dock att verksamhetsbeskrivningarna &r teknikneutrala och har
kan det noteras att kommissionen lagt forslag for att astadkomma kring just
detta. I tillagg till kommissionens forslag bor det Overvégas att sénka alternativt
tillampa andra troskelvarden for frivilligt deltagande nollutslappsanlédggningar.
Hér kan exempelvis ndmnas att nuvarande troskelvarde for vatgasproduktion om
minst 25 Ho/dygn motsvarar en mycket stor elektrolysanlaggning i forhallande
till vad som i dagsléget ar state-of-the-art.

Samtidigt kan vi konstatera att framtradande svenska innovationssatsningar
inledningsvis sannolikt kommer omfattas av EU ETS pa grund av att de i ett
startskede troligtvis kommer ha utslapp av véxthusgaser, eller kan knytas till en
befintlig anlaggning som har véaxthusgasutslapp. Har kan ndmnas H2 Green
Steel som anger att man initialt kommer ha vissa véaxthusgasutslapp fran sin
process, samt Hybrits satsning i Gallivare som antagligen kan knytas till en
befintlig tillstandspliktig anlaggning och darmed inkluderas i EU ETS. | ett
kortsiktigt perspektiv ar méjligheten for nollutslappare att delta i EU ETS i s&
fall inte en forutsattning for dessa anlaggningar att fa fri tilldelning, men i ett
langre perspektiv &r det centralt.

13 Det finns EU-rattspraxis om att vaxthusgasutslapp till atmosfaren ar en forutsattning for att en
anlaggning ska ingd i EU ETS. Se exempelvis mal C-577/16, sarskilt punkt 45.
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Nér det galler en anldggning som redan deltar i systemet och som med
nuvarande regler skulle utelamnas ur systemet, till exempel anldggningar som
okar andelen biogena utslapp fran forbranning till dver 95 %, bor det pa ett
liknande satt bli frivilligt att stanna kvar i systemet. Annars kan den anlédggning
som deltar i EU ETS ga miste om fri tilldelning nar den stéller om, vilket kan
minska incitamentet for att genomféra omstallningen. Fortsatt mojlighet att
delta, ta del av tilldelningen och paverka riktmarket ar darfor 6nskvart, sa lange
den fria tilldelningen finns kvar.

EU-kommissionen har foreslagit en dndring av artikel 2 i ETS-direktivet som
innebar att anlaggningar som ingatt i EU ETS pga. en forbranningskapacitet 6ver
20 MW och som minskar den under 20 MW pga. &ndringar av sin process ska
vara kvar t.o.m. efterféljande tilldelningsperiod.** Vi anser likt EU-
kommissionen att enbart forbranningsanlaggningar ska ges mojlighet att fortsatt
delta pa detta sétt — dvs. inte verksamhetsheskrivningar som ar uttryckta i termer
av produktionskapacitet. Vi anser daremot att det bor vara frivilligt och att
deltagandet inte bor vara tidsbegransat sa lange den fria tilldelningen finns kvar.

Den senare kategorin av anldggningar kan ha vissa utsléapp av véxthusgaser aven
efter processéndringarna. Man kan forvénta sig att varje anlaggning gor en
kostnads-nyttoanalys for att avgora om de 6nskar delta i EU ETS eller inte, dvs.
jamfor kostnader for eventuella utsldpp med vad de kan vinna i termer av fri
tilldelning. Aven administrativa kostnader for deltagande i handelssystemet lar
vdagas in. En anldggning som gor processandringar som innebar de hamnar under
20 MW-gransen men samtidigt inte minskar sina utslapp vasentligt kan alltsa
vdlja att inte delta. En invandning mot frivilligt deltagande kan vara att det ar
principiellt fel att lata denna typ av 6vervaganden avgora om en anlaggning
ingar i EU ETS eller inte. Syftet med forslaget ar dock att sékerstalla mojlighet
till fri tilldelning for de innovativa anlaggningar som genomfor atgarder som
vasentligt minskar deras utslapp, inte att utoka tillampningsomradet i termer av
vilka utslapp som ska regleras av systemet.

3.3. Skarp riktmarkesvardena i storre utstrackning

Enligt nuvarande regler i ETS finns en mekanism for att kontinuerligt skarpa
riktméarkesvardena, men det finns begransningar i hur stora justeringarna kan bli.
Inom manga riktmérken har utslappen minskat betydligt snabbare an vad som
hittills aterspeglats i de uppdaterade riktméarkesvardena, pa grund av en lagt satt
maxgrans for justeringar av riktmarken. En hojning av maxgransen skulle gora
att riktmarkena battre kan avspegla den faktiska utslappsutvecklingen i
respektive bransch, men ger fortsatt incitament att pa kort sikt prestera béttre an
riktmarkena. En héjd maxgrans innebér att den fria tilldelningen fokuseras till
branscher dar utslappen minskar langsammare och risken for att behéva anvéanda
den tvarsektoriella korrektionsfaktorn minskar.

14 EU-kommissionen har skriftligen meddelat att forslaget pa andring av artikel 2 ska forstas pa
det sattet. Dvs. en anlaggning som gar under troskelvardet 2027 kvarstar alltsa i systemet
tilldelningsperioden 2031-2035 ut.
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De ursprungliga riktmarkesvardena baserades i forsta hand pa den
genomsnittliga utslappsintensiteten for de 10 % mest utslappseffektiva
anlaggningarna inom varje sektor under aren 2007/2008. For att undvika
ofdrutsedda vinster och for att aterspegla den tekniska utvecklingen anpassas
dessa varden infor tilldelningsperioderna 2021-2025 respektive 20262030
utifran hur utslappsintensiteten i de effektivaste anlaggningarna har forbéattrats
sedan 2007/2008. Det finns dock en minsta och en hégsta mojlig forbattringstakt
som begrénsar justeringen av riktméarkena. Begransningarna motiveras med att
det ska finnas incitament till utslappsminskningar och att innovation belonas pa
ett lampligt satt.™® Genom att héja dessa vérden kan tilldelningen minska for
vissa sektorer jamfort med nuvarande regler. Kommissionen har foreslagit att
oka den maximala forbattringstakten fran 1,6 % per ar till 2,5 % men har lamnat
miniminivan orérd pa 0,2 % per ar. Forslaget leder till att riktmarkena stramas at
med minst 4 % och som mest med 50 %, dar det senare ar en hajning fran 32 %
for perioden 2026-2030. Kommissionens forslag ar i ratt riktning men det finns
potential att hdja gransen ytterligare och fortfarande beldna de basta
anlaggningarna. Det finns dven anledning att hoja den lagsta gransen for att 6ka
incitamenten for branscher som hittills har haft svart att minska utslappen. Ett
utslappsminskningskrav pa 4% pa 20 ar ter sig mycket lagt i ett sammanhang dar
alla branscher behover vara utslappsneutrala inom ytterligare 10-15 ar.

Medan vi i det efterféljande tittar narmare pa att hdja max-gransen aterfinns
liknande berakningar for att hoja den lagsta gransen i bilagan.

Genom att hoja den hogsta mojliga forbattringstakten skulle riktmarkesnivaerna
i hogre utstrackning hamna narmare den utslappsintensitet fran produktionen
som de 10 % mest utslappseffektiva anlaggningarna faktiskt har.

Infér perioden 2021-2025 sanktes ett 15-tal riktmarkesvarden med maximala 24
%. Flera av dessa riktmarken utgor en liten andel av den totala tilldelningen,
under 0,5 %. FOr att utvdrdera potentialen att minska tilldelningen genom héjd
eller slopad maxgrans har vi har nedan tittat pa de riktmarken som skrevs ner
maximalt och dér anlaggningarnas tilldelning star fér mer an 1 % av den totala
tilldelningen. Berakningarna har gjorts utifran den tilldelning kommissionen
beraknat for varje riktméarke'®, med antaganden att den &rliga forbattringstakten
fortsétter pa samma niva fram till 2022/2023 som utgor grunden for
riktméarkesuppdateringarna for tilldelningsperioden 2026-2030.

Riktmarke | Faktisk arlig Referens- | Minskad tilldelning jmf
genomsnittlig scenario referensscenario
forbattringstakt

15 Europaparlamentets och Rédets direktiv (EU) 2018/410
16 KOM 2021, Update of the benchmarks values for the years 2021-2025 of phase for of the EU
ETS. Benchmark values and key parameters. Final version issued on 15" of June 2021.
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07/08 — 16/17. | Tilldelning
Potentiel_l per &r
uppdatering 26—
30 inom 26-30
parentes
1,6 % 25% (| 3% 3,5% | Slopad
32%) | 0% | (60 |(-70%) | 9nS
MiljEUA | Ml %) by | Mil
EUA | milj | EUA | EUA
EUA
Koks 5,52 % 6,9 -1,8 -2,8 -39 -6,9
(-110 %)
Kalk 2,42 % 13,5 -3,2 -3,2 -3,2 -3,2
(-48 %)
Papper/ 6,49-10,85% | 14,3 -3,8 -5,9 -8,0 -14,3
kartong (-130 -217 %)
Véarme 10,83 % 71,4 -18,9 -29,4 | -39,9 -71,4
(-216 %)
Bransle 4,31 % 32,4 -8,6 -13,3 | -18.1 -25,7
(-86 %)
Totalt 138,4 -36,2 -546 | -73,0 -121,4

Av de i genomsnitt cirka 585 miljoner utslappsratter som tilldelas gratis per ar
2021-2025 ar det omkring 170 miljoner utslappsratter per ar som tilldelas for
riktmérken dar de bésta anldggningarnas utsléppsintensitet ligger klart under
riktméarkesvardet efter den maximala uppdateringsnivan. Aven om det inte &r
troligt att den arliga forbattringstakten kan fortsétta pd samma niva som fram till
2016/2017 (vilket i sa fall skulle innebara negativa utslapp for flera riktmarken,
se tabell), kan man forvénta sig att dessa riktmérken kommer att uppdateras med
den hogsta nivan aven i nasta tilldelningsperiod. Utifran nuvarande regelverk
skulle det minska tilldelningen till omkring 140 miljoner arligen. Med
kommissionens forslag att hdja gransen till 2,5 % skars tilldelningen ned med
ytterligare omkring 36 miljoner per ar. Som man kan se finns det mgjlighet att
hoja grénsen ytterligare. Om grénsen hojdes till 3,5 % skulle tilldelningen
minska med ytterligare 73 miljoner utslappsratter arligen (totalt 365 miljoner)
jamfort med nuvarande gréns.

Slopas gransen helt kommer flera riktmarken att hamna pa 0 vilket innebdr att
sektorerna helt blir utan tilldelning redan till perioden 2026-2030. Det &ar
sannolikt en val snabb utfasning eftersom det da inte langre finns mojlighet att
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prestera béattre an riktmarket eller ens att fa fri tilldelning och det finns darfor
skal att bibehalla en maxgrans.

Berakningarna ovan forutsatter en fortsatt lika hog arlig forbattringstakt fram till
2022/23 da nya data anvands for att bestdmma de uppdaterade véardena pa
riktmarkena for perioden 2026-2030. Aven om det inte &r troligt att
utslappsintensiteten fortsatter minska i samma takt sa innebar samma
utslappsintensitet som 2016/2017 att exempelvis alla 7 riktméarken for papper
och kartong samt varme skulle kunna uppdateras med -70% medan riktmérkena
for kalk, koks och bransle skulle uppdateras med respektive, 29%, 66% och
52%. Det tillkommer dessutom flera andra riktmarken som vi inte tittat pa
specifikt har men som dven under dessa premisser skulle uppdateras med 70%,
daribland de fyra massariktmérkena, salpetersyra och adipinsyra.

Det kan noteras att en stor del av nedskarningen sker inom riktmérkena for
varme och bréansle som tillampas som alternativ tilldelningsmetod inom de flesta
sektorer och som aven kan paverka ovriga riktmarken. Det har varit ett stort
motstand bade fran industrin och vissa medlemsléander att uppdatera dessa
riktmérken 6verhuvudtaget eftersom de menar att biobrénslen inte ar tillgangligt
i sadan omfattning och anvéandbart i alla medlemslander och inom alla sektorer.
Vi anser dock inte att det att det finns skal att gora avkall pa principerna for att
uppdatera dessa riktméarken.

3.4. Inforadifferentierad koldioxidlackagelista

Eftersom det finns en begrénsad och minskande volym utslappsréatter for fri
tilldelning &r det viktigt att den inriktas i hogre grad pa de sektorer som I6per
storst risk for koldioxidlackage. Som koldioxidlackagelistan nu &r utformad
innebar det att alla anlaggningar pa listan bedéms ha lika stor risk att drabbas av
koldioxidlackage.

De indikatorer som anvands for att i forsta hand bestdmma om en sektor 16per
risk for koldioxidlackage ar utslappsintensitet och handelsintensitet.
Utslappsintensiteten berdknas utifran direkta och indirekta utslapp och méts i kg
CO2/bruttoforadlingsvarde medan handelsintensiteten med tredje lander
berdknas som forhallandet mellan det totala vardet av exporten till tredjelander
plus vardet av importen fran tredjelander och europeiska ekonomiska
samarbetsomradets totala marknadsstorlek (arlig omsattning plus total import
fran tredjelander). Genom att multiplicera de tva indikatorerna med varandra far
varje sektor ett varde som sedan avgér om man loper risk for koldioxidlackage.
Enligt nuvarande regelverk ar gransen satt till 0,2 (exempelvis en
utslappsintensitet pa 2 kg CO2/bruttoféradlingsvarde och en handelsintensitet pa
10 procent) for att anses 16pa risk for koldioxidlackage. Eftersom de bada
parametrarna multipliceras med varandra kan det racka med en lag
handelsintensitet om utsléppsintensitet ar hdg och vice versa for att kvalificera
sig for att 16pa risk for koldioxidlackage och fa 100 procent av riktmarket.

Redan vid forra revideringen av ETS tittade kommissionen i
konsekvensanalysen fran 2015 pa alternativet att differentiera
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koldioxidlackagelistan'’ och har &ven tittat pa det alternativet i
konsekvensanalysen till nuvarande andringsforslag. Syftet har varit att béattre
rikta tilldelningen mot de sektorer som l6per stor risk for koldioxidlackage.
Grunden ar som papekas i kapitel 2 att sektorer och delsektorer pa
koldioxidlackagelistan kan 6verfora atminstone en del av koldioxidpriset pa
kund i varierande grad, aven om det &r svart att kvantifiera hur stor denna del ar
per sektor eller produkt. Det kan darmed récka med att bli kompenserad med
gratis utslappsrétter till viss del for att forhindra koldioxidlackage.

Genom att infora en differentierad koldioxidlackagelista kan fri tilldelning ges i
tillracklig omfattning for att forhindra koldioxidlackage och samtidigt undvika
tillampningen av den sektorsovergripande korrektionsfaktorn CSCF som
minskar tilldelningen lika mycket for alla sektorer, oavsett mgjlighet att fora
kostnader eller risk for koldioxidlackage. Med en differentierad
koldioxidlackagelista far inte alla sektorer 100 % upp till riktmarket utan
tilldelningen kan variera med exempelvis 100-, 80- eller 60 % av
riktmarkesvardet beroende pa risken for koldioxidlackage.

Differentierar man koldioxidlackagelistan infors flera granser sa att de sektorer
som far ett hogre varde anses I6pa storre risk for lackage och far ockséa en hogre
tilldelning. Pa sa vis kan den fria tilldelningen battre riktas sa att
koldioxidlackage undviks samtidigt som ocksa CSCF kan minimeras. I figuren
nedan visas hur en differentierad koldioxidlackagelista konceptuellt kan
konstrueras med olika granser, i detta fall 0,2, 1,0 och 2,0. Utslappsintensitet och
handelsintensitet for de olika sektorerna kommer fran den uppdatering av KL-
listan som gjordes 2019 utifran data 2013-2015. Med nyare uppgifter for
utslappsintensitet och handelsintensitet inte minst for berakning av indirekta
utslapp fran elproduktion kan vardena for sektorerna ha andrats betydligt. Man
kan ocksa tanka sig andra modifieringar med exempelvis separata gransvarden
for de olika parametrarna for att hamna pa olika nivaer.

7 European Commission (2015), Impact Assessment accompanying the document Proposal for a
Directive of the European Parliament and of the Council amending Directive 2003/87/EC to
enhance cost-effective emission reductions and low-carbon investments.
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3.5. Justeratilldelningen varje ar utifran faktisk produktion

For att vara andamalsenlig bor den fria tilldelningen i sa hog utstrackning som
mojligt folja anlaggningarnas faktiska verksamhetsnivaer och beakta bade
produktionsminskningar och produktionsékningar. De nya tilldelningsregler som
introducerades med den fjarde handelsperioden innehaller en ny mekanism som
innebar att tilldelningen i hogre grad an tidigare foljer anlaggningarnas
produktion. Genom nagra mindre justeringar inom ramen fér nuvarande
regelverk skulle det vara mojligt att astadkomma annu béttre foljsamhet av den
fria tilldelningen i forhallande till anlaggningarnas faktiska verksamhet.

Anléaggningar ska arligen rapportera verksamhetsnivaer och en
tilldelningsjustering gors nu om verksamhetsnivaerna andrats mer an 15 % i
genomsnitt Gver tva ar, jamfort med de historiska verksamhetsnivaerna under
referensperioden. Det betyder att d&ven om produktionen ett ar gar ner med 29 %,
men nasta ar aterhamtar sig, sa gors ingen justering av tilldelningen. Vi anser att
tilldelningen ska justeras om gransen overskridits under ett &r. Aven gransen pé
15 % kan ses 6ver och séttas lagre.
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Bilaga | Genomgang av mojligheter att justera den fria tilldelningen

I denna del gors en kort presentation dver alternativ for att minska eller rikta den
fria tilldelningen som vi inte utrett nd&rmare inom ramen for denna PM. Som
belysts i ovan PM ar den fria tilldelningen en komplex fraga dar utslappstak,
auktionsandelar och andra fordelningar av utslappsratter hanger samman. Nedan
delas mojliga férandringar av den fria tilldelningen in i tva huvudgrupper.

1. Atgarder som minskar volymen tillganglig fri tilldelning till industrin.
Hit hor rena utfasningsatgarder for alla eller vissa sektorer, 6kade
auktionsandelar etcetera

2. Atgérder som fokuserar pé tillganglig volym till vissa sektorer eller
anlaggningstyper.

Atgarder som minskar volymen tillganglig fri tilldelning till industrin

Fasa ut fri tilldelning 6ver ett antal ar
Att helt enkelt bestdmma att den fria tilldeIningen ska fasas ut &r det mest
uppenbara séattet att ta bort fri tilldelning. Det kan vara motiverat att lata det ske
successivt under ett antal ar sa att industrin hinner anpassa sig. Olika
utfasningstakter kan bestammas utifran exempelvis;

- Om CBAM tillampas for sektorn.

- Verklig risk for lackage. Risken for koldioxidlackage ser olika ut fér olika
sektorer vilket kan motivera olika utfasningstak, se dven differentierad
koldioxidlackagelista. Sektorer med lag handelsintensitet kan exempelvis badda
for en snabbare utfasning.

- Omstallningsmojligheter. Att genom beddmning av teknikutveckling for olika
sektorer justera tilldelningen och utfasningstakt.

Oka auktionsandelarna
Enligt nuvarande direktiv ska 57 procent av utslappsratterna fordelas genom
auktionering. Det finns mojlighet att minska den andelen till 54 procent for att
forhindra tillampning av CSCF. Att 6ka andelen 6ver 57 procent skulle minska
volymen som kan ga till fri tilldelning. Som en isolerad atgard skulle den fria
tilldelningen da minska genom sektorsévergripande korrektionsfaktorn CSCF.
En hogre auktionsandel omférdelar medlen fran foretagen till medlemslandernas
statskassor. Alternativt kan extra intakter anvandas for specifika andamal genom
att allokera dem till olika fonder eller till vissa medlemsstater. KOM har i
konsekvensanalysen till sitt forslag beréknat att vid 70 procents auktionsandel
kommer CSCF borja tillampas 2026 med i genomsnitt omkring 47 procent
jamfort for perioden 26—30. Samtidigt 6kar auktionsvolymen med ca 900
miljoner under perioden.

3.5.1. Ta bort eller minska bufferten for fri tilldelning
Vid forra revideringen av ETS kom man Gverens om att ge mojlighet till en
minskad auktionsandel for att férhindra att CSCF tillampas. Tar man bort den
mojligheten minskar potten for mojlig fri tilldelning med 369 miljoner
utslappsratter. Den fria tilldelningen kommer da att skaras ned mycket tidigare
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genom CSCF. Vill man undvika att de basta anlaggningarna inom varje sektor
traffas av CSCF kan man undanta dessa anlaggningar.

Atgarder for att rikta tillganglig volym till vissa sektorer eller typer av
anlaggningar

Villkora fri tilldelning
Att villkora den fria tilldelningen har lyfts fram som ett satt att ge en extra piska
eller morot for industrin att genomfora ytterligare investeringar for att bli
fossilfria. Att infora ett sadant villkor till fri tilldelning kan potentiellt betyda en
totalt sett minskad tilldelning.

Forslag pa villkor har bade kommit fran kommissionen och fran olika grupper i
parlamentet, exempelvis:

- Krav pa energieffektiviseringar eller andra atgarder som sanker utslappen
vilket om det inte genomforts minskar tilldelningen med exempelvis 25-100
procent.

- Krav pa att ta fram och folja en fardplan mot att bli fossilfri.
Ytterligare forslag till mojliga villkor kan vara:

- Krav pa att genomfora vissa atgarder eller visa pa investeringar i teknikskifte.

Bonus malus
Rapportoren i parlamentet, Peter Liese, har foreslagit ett Bonus-Malus-system
for den fria tilldelningen sa att de anlaggningar som presterar béttre an
riktmarket ska fa 10 procent extra tilldelning medan de som presterar samre ska
fa tilldelningen reducerad med 25 procent om de inte tagit fram planer eller inte
uppnatt hallpunkter i planerna for att bli klimatneutrala till 2050.

Det finns ocksa liknande tankar presenterat i ett papper fran CEPS, med fokus pa
bonus-delen dar de foreslar mojligheter att ge stod till innovativ koldioxidsnala
eller koldioxidfria tekniker genom den fria tilldelningen i ett koncept som de
kallar zero-carbon benchmarks. Producenter kan da fa extra fri tilldelning for
koldioxidfria produkter genom att tillampa en multiplikator pa exempelvis 1,5
eller 2,0 pa existerande riktmarken for att ticka en del av investeringskostnaden
for den dyrare tekniken. Inga extra utslappsratter ska enligt CEPS forslag
behdvas da de foreslar att CSCF tillampas pa samma sétt.

Hoja lagsta gransen for riktmarkesuppdatering
For att 0ka incitamenten for branscher som i liten omfattning har minskat
utslappen sedan 2007/2008 kan den lagsta gransen for den arliga
forbattringstakten hojas. Enligt nuvarande regelverk och som kommissionen inte
har foreslagit nagon andring av ligger gransen pa 0,2 procent per ar vilket
motsvarar ett minskat riktméarke pa 4 procent for perioden 2026-2030. Infor
tilldelningsperioden 21-25 var det fa riktmarken som fick riktméarket minskat
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med da lagsta méjliga 3 procent. Nedan gors berakningar av effekterna av att
hoja gransen utifran en fortsatt 1ag utslappsminskningstakt for dessa sektorer.
Beroende pa hur mycket man hojer gransen sa traffas fler riktméarken av
héjningen. Vid forra revideringen av ETS-direktivet foreslog kommissionen att
gransen skulle sattas vid 0,5 procent per ar vilket i férhandlingarna sedan sanktes

till 0,2%18.

RM Faktisk arlig | Referens- | Minskad tilldelning jmf
genomsnittlig | scenario referensscenario
forbattrings-
takt 07/08 —

16/17.
Tilldelning | 0,5% 1%
per a.r 26— (-10%) (-20%)
30 min
0,2% Milj EUA | Milj EUA
(-4%)
Milj EUA

Rajarn 0,2% 108,9 -6,7 -18,0

Steamcracking | 0,15% 22,5 -1.4 -3,7

Ammoniak 0,11% 23,7 -15 -3,9

Aluminium 0,22% 6,1 -0,4 -1,0

Sinter 0,53% 14,0 0 -15

Cement 0,63% 87,0 0 -7,4

Natrium- 0,71% 53 0 -0,4

karbonat

Flytglas 0,8% 3,8 0 -0,2

Totalt 155,1 99 -35,9

Att hoja miniminivan for riktmarkesuppdatering med -10 procent skulle
potentiellt minska tilldelningen med omkring 10 miljoner per ar jamfort med
nuvarande regelverk eller totalt 50 miljoner 6ver fem ar. Hojer man den annu
mer till 20 procent minskar tilldelningen med néstan 36 miljoner per ar da
ocksa fler riktmarken tréffas.

18 European Commission (2015), Proposal for a Directive of the European Parliament and of the
Council amending Directive 2003/87/EC to enhance cost-effective emission reductions and low-
carbon investments.



