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1. Inledning

EU har de senaste dren intensifierat klimatarbetet. Dels antogs en klimatlag den 30
juni 2021, dels skirptes de sa kallade ”vixthusgasbudgetlagarna” 2023. Klimatlagen
fastslir att EU ska vara klimatneutralt senast 2050 och att ett delmél f6r EU:s arliga
nettoutsldpp ska var minst 55 procent ligre 2030 jamfort med 1990. Vad giller en mer
precis utformning av klimatpolitiken efter 2030 4r mycket lite bestimt.2 Denna prome-
moria diskuterar frigor rérande den 6vergripande arkitekturen f6r EU:s klimatpolitik
efter 2030 med fokus pa det kommande ETS2 och hur dess framtida placering paver-
kar Sverige.

1.1 Syfte och fragestillningar

ETS2 omfattar EU:s utsldpp av koldioxid fran vigtransporter, egenuppvirmning av
byggnader samt industri vars utslipp inte omfattas av EU ETS.3 Fram till 2030 kom-
mer utsldppen som ticks av ETS2 dven ingi 1 ansvarsfordelningsférordningen, ESR,
se figur 1.

Figur 1 ETS2 fram till 2030

Transport,
byggnader, Jordbruk

smaskalig etc.
industri

Kélla: Dir. (EU) 2023/959.

Syftet med promemorian ir att analysera huruvida det vore limpligt ur ett svenskt per-
spektiv om:

e de utslipp som omfattas av det kommande ETS2 lyfts ut ur ESR efter 2030
samt om

e  ETS2 déd bor utgdra ett separat handelssystem eller om det borde sammanfo-
gas med EU ETS.

Det gir att utveckla analysen ytterligare till att bland annat omfatta hur Sverige skulle
paverkas om ESR helt avskaffas sa att samtliga utslipp omfattas av ett enda handelssy-
stem. Det gbrs emellertid inte i denna promemoria.

1 Utslappshandelsdirektivet (EU ETS), som &ven inneh3ller regler for det nya utslappshandelssystemet for vag-
trafik, uppvdrmning med mera (ETS2), ansvarsfordelningsférordningen (ESR) respektive férordningen fér skog
och markanvéandning (LULUCF)

2 Europeiska kommissionen har féreslagit en 90-procentig nettominskning av utslépp till 2040 jamfért med
1990. Detta &r inte bestdamt men kan sétta ramarna for framtida férhandlingar.

3 Systemet regleras i Direktiv 2003/87/EG via &ndringsdirektivet Direktiv (EU) 2023/959. Auktionering och han-
del med utslappsréatter paborjas 2027 men krav pd 8rliga verifierade utslappsrapporter bérjar galla 2026. T han-
delse av "exceptionellt hdga energipriser” senareldaggs handeln till 2028 (EU 2023/959, artikel 30k).
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Ett sitt att ta sig an frigan om hur olika placeringar av ETS2 kan péverka Sverige ir
att utgd fran en allmin jimviktsmodell éver EU:s medlemslinder. Genom att jimféra
ett scenario didr EU:s arkitektur som den ser ut i Fit for 55, det vill siga ETS2 ligger
inom ESR, med scenarier dir ETS2 lyfts ut ur ESR och édven dir det lyfts in i EU ETS
kan man da skapa sig en uppfattning om vilka effekter olika alternativa utformningar
kan ha pa Sverige. Konjunkturinstitutet har inte tillging till en sidan EU-modell, och
har dirfor inte méjlighet att genomféra en sadan modellanalys. Ett institut i Polen,
Centre for Climate Energy Analysis (CAKE), har emellertid nyligen genomfdrt en stu-
die med ett snarlikt uppligg. Resultat frin studien kan ge viss vigledning. Emellertid
grupperas Sverige dir ihop med andra nordeuropeiska linder. Vidare hanteras ETS2
pd ett sitt som vi inte beddmer som helt rimligt. Vi kompletterar dirfor en kortfattad
sammanstillning av studien med principiella resonemang och en analytisk diskussion
med utgangspunkt i statistik.

1.2 Kort om resultat

Sammantaget indikerar denna rapport att Sverige skulle gynnas av att bryta ut ETS2 ur
ESR likvil som av att féra in ETS2 i EU ETS. Det finns emellertid stora osikerheter.

De totala kostnaderna f6r EU:s klimatpolitik sjunker sannolikt om ETS2 lyfts ur ESR
och de kan sjunka ytterligare om ETS2 inlemmas i EU ETS. Det betyder dock inte
nédvindigtvis att Sverige skulle gynnas. Utsldppen inom de svenska ETS2-sektorerna
ar emellertid de ligsta i Europa mitt som utslidpp per capita respektive utslipp per
BNP. Det indikerar att (marginal-)kostnaden f6r ytterligare atgirder dr hog 1 svensk
ETS2-sektor jamfort med andra linder vilket tyder pa att de regleringar svensk ETS-
sektor méter 1 dagslidget dr strikta relativt andra linder. Om ETS2 lyfts ut ur ESR
kommer de svenska aktdrerna att méta samma pris pa utslipp som de i andra EU-lin-
der. Det dr dirfér sannolikt att de svenska ETS2-aktérerna kommer gynnas av att
flytta ut ETS2 ur ESR.

For svensk del ligger snarare utmaningen i de sektorer som blir kvar i ESR, frimst
jordbruk. Om det dven fortsittningsvis kommer vara si att linder med hégt BNP per
capita (som Sverige) behdver minska sina ESR-utslipp mer dn linder med ligre BNP
per capita betyder det att Sverige kommer behéva rikta potentiellt kraftfulla styrmedel
mot sin jordbrukssektor. Det finns en risk att det blir kostsamt.

Att lyfta in ETS2 1 EU ETS har potential att sdnka den totala kostnaden £6r utslipps-
minskningarna ytterligare jamfért med ett fristiende ETS2. Den frimsta killan till oro
hir dr att priset for utsldppsritter 1 det gemensamma systemet pa sikt kommer bli
hogre dn i ett separat EU ETS. Det kan paverka exportindustrin negativt (eftersom
den frimst ligger under EU ETS medan ETS2 i storre utstrickning omfattar hushall
och tjinstesektorer). Svensk tillverkningsindustri har emellertid redan i dagsliget ldg
utslippsintensitet jimfért med andra europeiska linder. Det pagir dessutom en om-
stillning i Sverige som ytterligare kommer reducera utslippsintensiteten. Det verkar
dérfor rimligt att den svenska exportindustrin kommer vara vil rustad att hantera
Okade utslappspriser. I relation till flera andra europeiska linder kan det snarare resul-
tera 1 Okade konkurrenstordelar. Det ska dock noteras att detta inte giller fullt uti £61-
héllande till linder utanfér EU som inte méter en lika kraftfull klimatpolitik dven om
det delvis hanteras av den kommande grinsjusteringsmekanismen, CBAM.



Beddmningen ér sdledes att Sverige sannolikt gynnas av de studerade férindringarna.
Andra linder, frimst de med ligre BNP per capita, kan dock komma att missgynnas.
Om detta resulterar i att dessa linder ska kompenseras kan Sverige falla simre ut. Vi
har ingen méjlighet att i dagsliget beddma om férindringarna kan komma att medféra
(ytterligare) kompensationer, hur stora de kan tidnkas bli eller hur de kan utformas.

1.3 Disposition

Resterande delar av rapporten ir upplagd som foljer. I kapitel 2 f6rs ett resonemang
utifrdn kostnadseffektivitet som ér en viktig styrmedelsprincip ut ett nationalekono-
miskt perspektiv. I kapitel 3 dterges centrala delar av CAKE-studien och dir fors en
diskussion om i vilken man de slutsatser som dras dir kan tillimpas pa svenska férhal-
landen. Med utgangspunkt i tillginglig statistik om vixthusgasutslipp och andra eko-
nomiska variabler jimf&rs i kapitel 4 Sverige med andra linder f6r att pd sé sitt fi in-
sikter om hur Sverige kan paverkas av olika uppligg av EU:s klimatpolitik. I kapitel 5
fors en sammanfattande diskussion av rapportens viktigaste insikter.



2. Kostnadsetfektivitetsargumentet

Ett utslippshandelssystem garanterar att utslippen inte 6verstiger en viss niva, som
bestdms av hur médnga utslippsritter som allokeras till marknaden. Priset f6r utslipps-
ritterna kommer dock att variera. Ar efterfrigan stor i forhallande till utbudet av ut-
slappsritter blir priset hégre och tvirtom. Ett utslippstrittshandelssystem uppfyller
principen om kostnadseffektivitet.

2.1 En principiell illustration

En akt6r vars produktion medfor utslipp kommer pa en utsldppsrittsmarknad méta
ett pris fOr att slippa ut vixthusgaser. Om priset dr ldgre 4n vad det skulle kosta akt6-
ren att minska sina utsldpp sa tjdnar aktOren pd att fortsitta slippa ut och ticka sina
utslipp med utsldppsritter. Om priset f6r att slippa ut dr hogre dn kostnaden for att
minska utslippen 4r det i stillet I6nsamt att minska utslippen for att pa sa sitt slippa
betala for utslippsritter. Konsekvensen blir att alla utslipp som kan undvikas till rela-
tivt lag kostnad férsvinner. De utsldpp som blir kvar dr de som dr mer kostsamma att
undvika. De totala kostnaderna for att fd ner utsldppen till den satta nivdn blir dirmed
de ldgsta mojliga och systemet dr dérfor kostnadseffektivt, se gra ruta nedan. +

Kostnadseffektivitet

I figurerna nedan visas marginalkostnaden f6r utslippsminskningar (MC) £6r tva
aktérer, A och B. Utslippsminskningar for aktér 4 mits fran vinstra hérnet av
figurerna och ges av Q4 och matginalkostnaden f6r dessa utslippsminskningar
ges av MCy. P4 motsvarande sitt ges utslippsminskningar f6r aktor B frin det
hégra hornet i figurerna och ges av Qg och marginalkostnaden ges av MCg. Den
totala mingden utslippsminskningen som ska uppnas (utslippsmalet) ges av hela

x-axeln.
MCg MCy MCy MCy
Mch
/ /
b\ MG \/ MCE
/ /
Mc N N
\ \\
[o . N
a d e
Qi o] @ 0%
Total utslappsminskning Total utslappsminskning

4 Motsvarande kostnadseffektivitetsargument kan géras fér en utslappsskatt. Det finns dock en skillnad i att en
utslappsskatt ger ett konstant “pris” p& utslapp, men hur stora utsldppen blir kan variera.
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Anta att den initiala férdelningen av utsldppsminskningar ges av den vinstra fi-
guren. I denna situation dr marginalkostnaden f6r utslippsminskningar hégre for
aktor B in for aktor A (MCg > MCy). Kostnaden for respektive aktor, A4 och B,
ges av ytan under dess marginalkostnadskurva. Kostnaden f6r aktér A4 uppgir till
ytan @ och kostnaden f6r aktor B till ytan b + ¢. Den totala kostnaden ges sdledes
av ytan a, b och .

Anta sedan att ett handelssystem inférs varmed utslippsminskningarna omférde-
las pa ett sdtt som gor att marginalkostnaden f6r utslippsminskningar blir den-
samma for bada aktérerna. En sddan situation illustreras 1 den hégra figuren. No-
tera att aktor .4 som hade ldgre marginalkostnad vid den initiala férdelningen nu
star for en storre del av den totala utslippsminskningen. Den totala kostnaden
f6r att uppna utslippsminskningen ges nu av ytorna 4 + e. Detta innebir att ge-
nom att omférdela utslippsminskningarna pd ett sdtt som gor att marginalkost-
naden dr densamma f6r bada aktérerna har sambhillets totala kostnad minskat
med ytan b.

Aktor A kommer 1 den nya férdelningen fa hdgre kostnader dn tidigare. Aktér B
kommer fé ldgre. B kommer saledes gynnas av férindringen och 4 kommer
missgynnas. Eftersom akt6r B:s kostnadsbesparing dr storre dn A:s kostnadsok-
ning finns det emellertid utrymme f6r att B kompenserar .4 pa ett sadant sitt sa
att bada aktSrerna fir det bittre i nya férdelningen.

Utsldppshandelssystem skapar en mojlighet att genom marknadsmekanismen flytta ut-
sldpp fran dir de ér relativt svéra att undvika till dit de 4r littare. Ett handelssystem
som ticker in stérre delar av ekonomin kommer ur den hir synvinkeln att gora ett
bittre jobb dn ett system som till exempel bara omfattar en viss sektor. Anledning dr
att en stor tickning ger strre mojlighet att identifiera bade relativt enkla minsknings-
atgirder och de utslipp som ér svira att undvika.

2.2 Praktiska 6vervaganden

Ur ett kostnadseffektivitetsperspektiv vore det nskvirt med ett handelssystem som
ticker stora delar av, helst alla, utslipp av vixthusgaser inom EU. 84 varfor etableras
inte ett sidant system? Ett vanligt skil som framf6rs dr att en del utsldpp av vixthus-
gaser hirrdr fran si kallade diffusa utslippskillor. Exempel pa diffusa utslipp kan vara
industriutsldpp frin lickage i gasledningar vilka kan vara svéra att koppla till en tydlig
utslippspunkt.s Om utsldppen inte kan kopplas till en viss aktor eller aktivitet kan de
inte heller prissittas.

Emellertid, 4ven for punktutslipp, dér det dr timligen enkelt att inf6ra ett pris som di-
rekt pafors den aktbr som dsamkar utslippen, kan det finnas skl att ldta utsldpp fran
olika aktiviteter méta olika priser. Ett sddant dr att vissa fOretag agerar pa en globalt
konkurrensutsatt marknad som andra féretag (och hushall) inte gbr. I den mén dessa

5 Se vidare till exempel www.naturvardsverket.se/data-och-statistik/klimat/sveriges-utslapp-och-upptag-av-
vaxthusgaser/ samt Naturvrdsverket (2023).



foretags konkurrenter inte méter en lika kraftfull klimatpolitik som den inom EU fir
de en konkurrensnackdel. I viss mén hanteras detta nir grinsjusteringsmekanismen,
CBAM, introduceras frin om med 2026 (EU 2023/956).6

Ett annat skil relaterar till rittvisa. Ett enhetligt pris kommer férdela utslippsminsk-
ningarna pa ett kostnadseffektivt sitt. Men det betyder inte att f6érdelningen av kostna-
derna for att minska utslippen nédvindigtvis blir politiskt 6nskvird. Som illustrerades
1 grarutan ovan blir, dtminstone i teorin, effektivitetsvinsten av ett enhetligt pris till-
rickligt stor for att det ska vara méjligt att kompensera eventuella férlorare. I prakti-
ken kan det givetvis finnas svérigheter med att utforma en siddan kompensation.

Konstruktionen att placera ETS2 inom ESR kan forstds utifrdn ett rittviseperspektiv.
Ett fristiende ETS2 skulle kunna resultera i att brinsledistributérer 1 rika linder, med
hégre betalningsvilja, kdper upp ett stort utslippsutrymme frin fattigare linders distri-
butérer, vilket begrinsar de fattigare lindernas utslippsutrymme inom ETS2. Genom
att lita ETS2 ligga under ESR har de rikare lindernas regeringar incitament att mot-
verka att dess distributorer képer stora miangder utsldppsritter eftersom det skulle ris-
kera att lindernas ESR-ataganden 6verskrids. Det kan till exempel ske genom att lin-
derna riktar nationella skatter mot utslippen och pa det sittet dimpar efterfragan.’

Om ETS2 skulle lyftas ut ur ESR férsvinner det nimnda incitamentet for rikare linder
att halla nere de nationella ETS2-utsldppen. Risken dr da storre att de fattigare linder-
nas utslippsutrymme minskar. Det finns olika sitt att se pa det. Ett dr att notera att
om hela EU ska ner till nettonoll méste boérdeférdelningen forr eller senare konver-
gera. Aven de fattigare linderna maste minska sina utslidpp relativt snabbt. Ett annat
sétt dr att fattigare linder kan komma behéva stéd eller kompensation. Det finns re-
dan mekanismer for det, till exempel den sociala klimatfonden vilken avser kompen-
sera de (hushdll, mikroféretag etc.) som bedéms mest utsatta f6r bland annat energi-
fattigdom (EU 2023/955). Den kan behéva revideras om ETS2 lyfts ut ur ESR. Det
kan emellertid noteras att eventuellt stod/kompensation inte nédvindigtvis behover
inbegripa direkta monetira Gverforingar. Ett alternativ 4r att justera allokeringen av ut-
sldppsritter. I detta fall — eftersom alla utsldppsritter inom ETS2 kommer auktioneras
— betyder det att man kalibrerar nyckeln f6r hur auktionsintikter dterfors till medlems-
staterna.

Sammanfattningsvis leder handel med utslidppstitter till att det totala kostnaderna t6r
utslippsminskningarna blir ligre. Dock kan enskilda aktérer paverkas negativt bero-
ende pa hur systemet utformas. Om man finner en acceptabel 16sning pd férdelnings-
fragan leder ovanstiende diskussion till att:

1) Det ir 6nskvirt att flytta ut ETS2 ur ESR eftersom den nuvarande konstrukt-
ionen leder till att det totala priset pa ETS2-utslipp kommer variera mellan
linder (eftersom linderna kan beh6va kalibrera nationell styrning mot ETS2
for att inte riskera sina ESR-mal).

6 Arbetet med inférandet inleds dock fére 2026 i vad som kan kallas en "6vergdngsperiod”,
https://trade.ec.europa.eu/access-to-markets/sv/news/gransjusteringsmekanismen-koldioxid-cbam.

7 Alternativt kan en kapitaléverforing fran rikare lander till fattigare ske genom att fler ETS2-rétter i det rikare
landet m3ste kompenseras med kop av fler ESR-kvotenheter. Det kan ge det fattigare landet ett kapitaltillskott
som kan utdelas till invdnarna som kompensation fér ett hogre relativpris p8 bransle.
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2) Givet att ETS2 lyfts ur ESR 4r det 6nskvirt att lyfta in ETS2 1 EU ETS ef-
tersom systemet da ticker en stérre méingd aktorer.

Bdda ovanstaende slutsatser ska tolkas pa en generell niva. I bada fallen gar det att
komma med invindningar. I det férsta till exempel rérande vad som hinder med de
utsldpp som ir kvar i ESR och hur kostnaderna for att hantera dessa fordelas mellan
olika linder. I det andra kan man till exempel invinda att dven efter att CBAM inférs
kan det finnas problem f6r industrier som konkurrerar pa en virldsmarknad.
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3. Effekter av att utvidga EU ETS — CAKE

Att lyfta ut ETS2 ur ESR eller att lyfta in ETS2 i EU ETS kan ha stora effekter pa
ckonomin. Som nimndes i introduktionen finns det stora férdelar med att analysera
sddana effekter med hjilp av allminna jaimviktsmodeller eftersom den typen av mo-
deller fingar hur olika delar av ekonomin interagerar med varandra. I det hir fallet be-
hévs en modell som ticker hela EU. Nedan 4terger vi i korthet resultat frin en polsk
studie som med hjilp av en sddan modell studerat frigor som ér snarlika de vi adresse-
rar i denna rapport.

3.1 Studien 1 korthet

Det polska Centre for Climate and Energy Analysis (CAKE) publicerade 2023 en rap-
port (CAKE, 2023) om effekter av att utvidga EU ETS till att omfatta fler utslippskal-
lor. Analysen utgar frin en allmin jimviktsmodell (D-Place) som kopplas till tre sek-
torsmodeller; MESSA som modellerar energisektorn, TR3E som modellerar trans-
portsektorn samt EPICA som modellerar jordbrukssektorn.

I modellk6rningarna delas virlden upp i elva regioner, se tabell 1. Tyskland, Frankrike
och Polen ir de enda linder som inte grupperas ihop med ndgra andra. Sverige ingar
tillsammans med Danmark, Finland, Estland, Lettland och Litauen i en ”norra
Europa”-grupp (NTH). Dirfér gir det inte att separera ut effekterna f6r Sverige.

Tabell 1 Gruppering av lander i studien

Bendmning Liander
BEN Benelux (Belgien, Nederlanderna, Luxemburg)
CEU Centraleuropa (Osterike, Tjeckien, Ungern, Slovakien, Slovenien)
DEU Tyskland
FRA Frankrike
IBI Iberiska halvén (Spanien, Portugal) + Italien
NTH Nordiska och baltiska lander (Sverige, Danmark, Finland, Estland, Lettland, Litauen)
POL Polen
STH Sydostlander (Kroatien, Grekland, Cypern, Malta, Rumanien, Bulgarien)
UKI Storbritannien + Irland
EFT Utvalda EFTA-lander som ingdr i EU ETS (Norge, Liechtenstein, Island)
RWW Resten av varlden

Kalla: CAKE (2023).

I rapporten jamfors sex olika scenarier som skiljer sig frimst at beroende pé hur stor
del av utslippen som omfattas av EU ETS respektive ESR. Scenarierna kan i korthet
beskrivas som foljer:

1. Fit55 — anvinds som referensscenario. Scenariot utgar fran konstruktionen i
Fit for 55; EU ETS behalls, ETS2 inf6rs men ligger inom ESR.

2. ETS BRT nonETS — Som Fit55 men ETS2 lyfts ut ur ESR och utgdr ett
eget handelssystem separat fran EU ETS.
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3. Joint ETS+RT - Vigtransporter lyfts in i EU ETS, resterande utslipp ligger
inom ESR.

4. Joint ETS+BRT — Bide vigtransporter och uppvirmning av byggnader lyfts
in 1 EU ETS, resterande utslipp ligger inom ESR.

5. Joint ETS+BRT tax — Samma som Joint ETS+BRT, men i stillet f6r ut-
slippsstandarder som reglerar utslippen i ESR anvinds skatter pa landniva.

6. One ETS — Samtliga sektorer (och gaser) omfattas av ett handelssystem.

De jimforelser som dr av storst intresse ur var synvinkel dr de mellan scenarier 1, 2
och 4. Det vill siga, att utslippen fran ETS2 fortsatt riknas in i respektive lands ESR-
utslipp (1), att ETS2 lyfts ut ur ESR och fungerar pa samma sitt som EU ETS utan
att de bada systemen integreras (2) och att ETS28 och EU ETS f6rs samman till ett
handelssystem (4).?

Resultaten beror i hég utstrickning pd hur priserna pé utsldppsritter utvecklas inom
respektive handelssystem i referensfallet (dir EU ETS och ETS2 ir separata system,
punkt 1 ovan). Detta, i sin tur, beror pa hur mycket utslippen ska minska i respektive
sektor. I Fit for 55-scenariet ska EU ETS minska sina utslipp med 62 procent och
ESR-sektorn med 40 procent, de delar som ingar i ETS2 ska minska med 43 procent,
till 2030 jamfort med 2005.10 Till 2050 antas EU ETS behéva minska utslippen med
95 procent, ESR som helhet ska minska med 85 procent och de delar av ESR som in-
gar 1 ETS2 ska minska med 87 procent. Utslippsminskningarna kommer fordela sig
annorlunda i andra scenarier. De totala utslippen ska dock alltid minska med 53 pro-
cent till 2030 och med 90 procent till 2050.11

Ser vi till ESR férvintas den grupp linder som Sverige tillhér (NTH) minska sina ut-
slipp med 44,6 procent till 2030 och 87,4 procent till 2050, det vill siga med mer dn
vad EU som helhet ska minska till respektive malar.

Enligt berdkningarna ligger priset inom ETS2 kring 35 euro per ton koldioxidekviva-
lenter 203012 £6r att stiga till 650 euro per ton 2040. Efter 2040 berdknas priset fort-
sdtta Oka tills det nar en grins, satt av modellen, pa 1 000 euro per ton. Priset pa ut-
sldppstitter inom EU ETS, givet att det inte f6rs samman med ETS2, berdknas ligga
kring 200 euro per ton 2030, strax 6ver 300 euro per ton 2040 och drygt 400 euro per
ton 2050. Néagot som kommer driva resultaten dr att ETS2-priset ligger under priset i
EU ETS tidigt i perioden f6r att sedan stiga och bli klart hégre 4n EU ETS-priset efter

8 I CAKE-rapporten férs bara végtransporter och uppvdrmning av byggnader in i EU ETS. Darav bendmningen
BRT som ar kort for Buildings and Road Transports. I den slutliga utformningen kom ETS2 att omfatta &ven viss
industri. Detta allts till skillnad frén BRT-forslaget i Fit for 55.

9 I CAKE-rapporten antas i normalfallet att utsldppen utanfér EU ETS hanteras genom utslappsstandarder sna-

rare an utsléappsskatter (utom i scenario 5). Detta modelleras som en skatt vars intékter fors tillbaka till respek-
tive sektor. Det som hander i scenario 5 &r att dessa skatteintékter i stallet fors till hushallen. Det sistnamnda
hade méjligen rimmat battre med hur den svenska klimatpolitiken ar utformad.

10 Den slutliga utformningen av ETS2 innebar mer exakt att tvd malniver inférs. Byggnader och vagtransport-
sektorerna ska minska med 43 % senast 2030 jamfért med 2005 medan de ytterligare ETS2-sektorerna far ett
utslappsmal om 42 % 2030 jamfért med 2005. Se vidare Direktiv (EU) 2023/959, skal 80.

11 petta &r bruttosiffror. Nettoutsldppen ska vara 55 procent lagre 2030 &n 1990. Fér att komma ner till netto-
noll 2050 kravs ett 6kat upptag.

12 Till ETS2 knyts ett antal “skyddsmekanismer” vilka syftar till att ddmpa potentiellt “6verdriven prisékning och
prisvolatilitet” (Direktiv (EU) 2023/959 (skél 90). Ett pris om 35 euro ligger under det pris som enligt direktivet
forefaller vara en 6nskvard "hogsta niva”: skal 91: “For att 6ka medborgarnas sékerhet om att koldioxidpriset
under de férsta 8ren av det nya systemet fér handel med utsldppsrétter inte verstiger 45 EUR &r det lampligt
att inkludera en ytterligare prisstabilitetsmekanism for att ta ut utsldppsrétter fr8n reserven fér marknadsstabi-
litet om koldioxidpriset verstiger den niv8n.”
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2040. Det framhalls att vardena ar osakra och att modellen inte tar alla effekter som
finns pa den verkliga marknaden 1 beaktande.!

3.2 Stegvis analys

Rapporten arbetar sig stegvis fran den arkitektur som finns i Fit for 55 mot en virld
dir samtliga utslipp ticks av ett stort handelssystem. Hir fokuserar vi bara pa en del
av de stegen. Nédmligen att ga frin Fit for 55 till ett system ddr ETS2 lyfts ut ur ESR
(steg 1) respektive att gd frain denna nya utformning till en dir ETS2 infétlivas i EU
ETS (steg 2). I bida dessa steg ligger resterande utslipp kvar i ESR.

STEG 1 - TVA SEPARATA HANDELSSYSTEM UTANFOR ESR

Hur stort utsldppsutrymme ett land far inom ESR ér kopplat till dess BNP per capita
s till vida att ett lJand med hogt BNP per capita behéver gora storre utslippsminsk-
ningar inom sin ESR-sektor 4n ett land med ldgre. Vidare, f6r ETS2, som i referens-
scenariot ingar i ESR, auktioneras alla utsldppsritter — det finns ingen gratistilldelning,
Hur stor del av auktionsintikterna som aterfors till respektive land beror pa sektorns
genomsnittliga utsldpp i landet aren 2016-2018.14

Om ETS2 lyfts ur ESR och bildar ett fristiende handelssystem sd antas férdelnings-
nyckeln inom ESR kvarsta. Det vill siga, ESR-utrymmet beror fortfarande i stor ut-
strickning pa BNP per capita. Men férdelningsnyckeln appliceras nu pa en mindre an-
del av utslippen. Det utfallsmitt som i rapporten frimst anvinds f6r att jimfora utfal-
let mellan scenarier och regioner ir férindring i konsumtion (summan av bide hushdl-
lens och statens konsumtion i fasta priserts). I rapporten argumenteras f6r att kon-
sumtion 4r ett mer relevant matt an BNP. Enligt resonemanget kan BNP och kon-
sumtion forindras i olika riktningar ndr man jAmfor ett scenario med referensscenario.
I vissa fall kan konsumtion bittre aterspegla vilfirdsférindringar 4n BNP, enligt stu-
dien.

Att lyfta ut ETS2 ur ESR ir forknippat med mycket sma férandringar i konsumtions-
mittet sett 6ver hela EU27+UK. Dock uppvisar resultaten ganska stor variation mel-
lan de olika regionerna och mellan olika tidpunkter, se diagram 1.

13 sarskilt ndmns att analysen inte hanterar ett 6verskott av utsldppsratter p& marknaden, MSR-reservens
funktion, mojligheten att spara utsléppsratter mellan 8r, mojligheten att kopa utsléppsratter tidigt for att tacka
framtida behov eller att finansiella aktorer kan agera spekulativt p& marknaden.

14 Initialt, for att minska risken fér héga ETS2-priser, auktioneras mer ut &n utgivningsplanen (frontloading).
Detta kompenseras av att farre utslappsrétter auktioneras ut senare ar. Mer exakt innebar det att 130 procent
av 2027 &rs tilldelning auktioneras ut. De extra 30 procenten dras av fran auktionsvolymerna for 2029-2031
(Dir. (EU) 2023/959, s L 130/184).

15 "Real consumption”.
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Diagram 1 Fordandring i konsumtion av att lyfta ut ETS2 ur ESR
Procent
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Anm. Horisontell (orange) linje avser snittet for hela EU27+UK.

Kélla: CAKE (2023).

Till exempel visar modellresultaten att linder i sydostra Europa (STH) missgynnas av
att ETS2 lyfts ut ur ESR 2030, men gynnas relativt kraftigt 2050. Den region som Sve-
rige tillhér (NTH) gynnas enligt resultaten av att lyfta ut ETS2 ur ESR i alla tre tidspe-
rioder dven om effekten dr som storst 2040. Rapporten ger tyvirr ingen djuplodande
forklaring till vad som driver resultaten.

Det finns dock en analys dir olika specifikationer av regressionsmodeller testas for att
se vilken som bist férklarar resultaten. Analysen mynnar ut i att en helt central f6rkla-
ringsfaktor dr hur de tillitna utslippen inom den kvarvarande ESR-sektorn péaverkas
av policyfoérindringen.

ETS2 ligger i ESR i Fit55-scenariet varvid utslippsutrymmet f6r den del av ESR som
inte ingar i ETS2 uppgar till landets totala ESR-utrymme minus utsldppen frin ETS2.
For ETS2 antas, oavsett vilket scenario som beaktas, att de totala ETS2-utslippen ges
av antalet tillgingliga utslippsritter ddr priset pa utsldppsritter bestims pa en marknad
1 samspelet mellan utbud (antal tillgingliga utslippsritter) och efterfrigan. Vid jaim-
viktspriset bestims utslippen frain ETS2 siledes av efterfrdgan i respektive land. Efter-
fragan paverkas bland annat av (den initiala) strukturen i fordonsflottan och hur bygg-
nadssektorns uppvirmning (initialt) ser ut. Om ETS2 i stillet lyfts ur ESR sd blir
ETS2-utslippens storlek och férdelning mellan linder alltsd precis lika som tidigare ef-
tersom de styrs av utbud och efterfrigan som inte har dndrats. Det kan dock uppstd
skillnader 1 hur stora utsldpp som tilldts inom respektive lands resterande ESR-sektor.

Nir Konjunkturinstitutet (2021) studerade hur ETS2 kan komma att fungera malades
en mer komplex bild upp av hur respektive land kan tinkas agera om dess ETS2-sek-
tor till exempel vixer kraftigt genom att inféra korrigerande skatter riktade mot sek-
torn. CAKE diskuterar dock inte sidana potentiella effekter som f6ljer av att privata
aktorer (brinsledistributorer etc.) férfogar Gver ETS2-rdtter medan ett lands regering
dger ESR-kvotenheterna.

Betink ett land som vid det raidande ETS2-priset inte efterfragar s manga ETS2-rit-

ter. Det kommer tack vare detta ha ett, relativt sett, stort utslippsutrymme for sin den
resterande ESR-sektor. Flyttar vi nu ut ETS2 ur ESR sa kommer utrymmet £f6r den
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resterande ESR-sektorn bli mindre f6r det hir landet. For andra linder kan det mot-
satta uppstd. Vilka som blir de slutliga effekterna av detta beror i sin tur pé utslippens
sammansittning, erhallet beting samt kostnader f6r utslippsminskningar i kvarvarande
ESR-sektor.

STEG 2 - FOR SAMMAN EU ETS OCH ETS2 I ETT HANDELSSYSTEM

Nista steg dr att g fran situationen 1 féregdende avsnitt — dar ETS2 frikopplas fran
ESR — till en situation dd ETS2 slds ihop med EU ETS och bildar ett gemensamt han-
delssystem.

Diagram 2 visar resultatet i form av férindringar i konsumtion, det vill siga samma
mitt som i diagram 1.16 Precis som nir ETS2 lyftes ur ESR visar modellresultaten sma
effekter sett till genomsnittet £6r hela EU27+UK men en tdmligen stor variation bade
6ver regioner och tid. Den region som Sverige tillhér (NTH) uppvisar marginella for-
andringar f6r 2030 och 2040 men en ganska stor positiv effekt 2050.

Diagram 2 Foriandring i konsumtion av att ga frdn separat ETS2 till att lyfta in det
i EU ETS

Procent
2030 2040 2050
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Anm. Horisontella (orange) linje avser snittet for hela EU27+UK.
Kélla: CAKE (2023).

Det som driver variationen 1 det hir fallet 4r att priserna inom EU ETS och ETS2
skiljer sig kraftigt at ndr de dr separata system. Nir de slds ithop kommer utsldppsakti-
viteterna i de (fére detta) olika handelssystemen i stillet méta samma pris.

Som nidmnts ovan ligger priset 1 ETS2 under priset i EU ETS initialt. Efter 2030 ér
dock relationen den omvinda och framemot 2050 bedéms ETS2-priset vara 2,5
ganger hogre dn priset i EU ETS. Nir systemen slds ihop till ett kommer saledes priset
initialt att vara ldgre i de branscher som tidigare ingick i EU ETS (in om det vore fort-
satt ett separat system) fOr att direfter blir h6gre dn vad det skulle varit utan hopslag-
ning, se vinster panel i diagram 3

16 For att fa effekten av att g& fr&n ETS2 in ESR till ett hopslaget EU ETS och ETS2 adderas effekterna i de bdda
diagrammen.
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Diagram 3 Prisokning for EU ETS (vdnster) respektive ETS2 (hoger) efter
hopslagning
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Kalla: CAKE (2023).

Pa motsvarande sitt blir priset f6r de branscher som tidigare ingick i ETS2 initialt
hégre efter en hopslagning. Efter 2030 ger dock hopslagningen ett klart ligre pris f6r
ETS2-sektorn. Se hoger panel 1 diagram 3.

I CAKE-rapporten listas ett antal effekter som kan tinkas uppstd av sammanslag-
ningen och de dérav dndrade priserna:

For det forsta, det kan uppsta en inkomsteffekt som f6ljer av, vad som i rapporten
kallas, utsldppsrittsbalansen. Balansen definieras som skillnaden mellan tilldelade ut-
slappsritter och utslipp i en region vid en given tidpunkt och ett givet handelssystem.
Om balansen idr positiv kommer en region att ha ett Gverskott av utslippsritter. Om
priset pé dessa utslappsritter sjunker kommer den regionen fi ligre intikter 4n annars
(och vice versa). Motsvarande resonemang kan f6ras kring skillnaden mellan édterfo-
ringen av auktionsintikter och utslipp till olika medlemslidnder.

For det andra uppstir en effektivitetsvinst av att utslippen i de bdda systemen efter
sammanslagningen méter samma pris. De mest kostsamma utsldppsminskningarna i
det ena systemet kan da ersidttas med mindre kostsamma i det andra systemet.

For det tredje uppstir effekter pa grund av fordndrad export/import. Efter 2030 leder
sammanslagningen till att aktiviteter inom EU ETS-sektorn blir mer kostsamma sam-
tidigt som de inom ETS2 blir mindre kostsamma. Eftersom EU ETS mestadels om-
fattar energiproduktion och tillverkning, medan ETS2 frimst innefattar service och
hushall, kommer sammanslagningen leda till att nationellt producerade varor stiger i
pris relativt servicetjinster. Detta torde i sin tur leda till att exporten minskar och im-
porten 6kar. Nédgot som i sin tur paverkar vixelkurser och i slutindan leder till ligre
konsumtion. Det vi ser skulle da 4 ena sidan vara en effektivitetsvinst av ett enhetligt
pris!” men 4 andra sidan en férsimring i internationell konkurrenskraft. Vilken av
dessa faktorer som Overviger beror bland annat pa hur exportens sammansaittning i
respektive region.

171 rapporten férs ett resonemang som landar i att effektivitetsvinsten borde synas i att konsumtionen inom
hela EU stiger. Som ses fr&n Diagram 2 (de horisontella linjerna) ar effekten p& total konsumtion liten, och
2040 till och med negativ. Forfattarna menar dock att effekten trots detta finns, men att den déljs av andra ef-
fekter.
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3.3 Implikationer for Sverige

I féregaende avsnitt sig vi att den region som Sverige tillh6r i modellkérningarna —
NTH — gynnas av att bryta ut ETS2 ur ESR i alla tre tidsperioder; 2030, 2040 respek-
tive 2050 (diagram 1). Att ta det ett steg lingre genom att sla samman ETS2 med EU
ETS har sma effekter f6r NTH-regionen 2030 och 2040, men relativt stor positiv ef-
fekt 2050 (diagram 2). Eftersom Sverige 1 modellen grupperas med andra nordiska och
baltiska linder dr det emellertid svart att sdga nagot mer exakt om hur just Sverige pa-
verkas. I detta avsnitt diskuterar vi detta utifran intuitionen bakom modellresultaten.

Resultaten av det forsta steget — att lyfta ur ETS2 ur ESR — beror, enligt modellkdt-
ningarna, frimst pa vad som hinder med storleken pa resterande ESR. Det vill siga,
kommer de aktorer som ligger i det svenska ESR, men inte omfattas av ETS2, kunna
slippa ut mer eller mindre efter att ETS2 lyfts ut? Om den 6vriga ESR-sektorn kan
6ka sina utslipp efter att ETS2 lyfts ut gynnar det landet som helhet om man anam-
mar det synsitt som fors fram i rapporten. Emellertid, ur svensk synvinkel ter sig reso-
nemanget snarare vara den motsatta. Den svenska linjen verkar i stillet ha varit att
halla nere transportutslippen inom ESR f6r att dirmed kunna skapa storre utrymme
61 utsldpp inom jordbruk, som utgdr den storsta killan av andra vixthusgasutslipp dn
koldioxid inom ESR.

Om transportsektorn lyfts ur ESR och ldggs i ett fristiende ETS2 kan dérfor utslip-
pen frin inrikes transporter i Sverige komma att 6ka samtidigt som resterande ESR 1
storre utstrickning kan behéva vidta utslippsreducerande atgirder. Huruvida det blir
fallet beror pa flera olika aspekter, inte minst vad som hinder med den nationella styr-
ningen mot sektorns vixthusgasutslipp. Nir utslippen ligger inom ett EU-omspinn-
ande handelssystem kan det argumenteras £or att all nationell styrning borde avskaf-
fas.1s Detta, tillsammans med att Sverige 4r en av de rikare medlemsstaterna, torde be-
tyda att utslippen fran svenska inrikes transporter inte kommer vara konstanta utan
snarare Oka om ETS2 lyfts ur ESR. Det gir att problematisera detta, men dtminstone
pé kort sikt betyder det att Sverige kan undvika de mest kostsamma atgirderna som
annars skulle beh6va vidtas 1 transportsektorn.

Sveriges plan dr att, utdver de obligatoriska sektorerna, dven inkludera arbetsmaskiner
1 ETS2. Det betyder att i princip alla koldioxidutslipp inom svensk ESR kommer ingd
1 ETS2. Om ETS2 lyfts ut kommer svensk ESR-sektor saledes i princip bara omfatta
icke-CO2-utslipp. Den storsta delen av dessa utgdrs av metan och lustgas fran jord-
bruket. Det finns olika uppfattningar kring hur svart det dr att minska dessa utsldpp
med mindre dn att produktionen gir ner, men det kan i alla fall konstateras att 1 dags-
ldget saknar dessa utslipp generell styrning.

Slutsatsen sa hir langt blir att svensk ETS2-sektor sannolikt gynnas av att brytas ut
fran ESR. Detta i bemirkelsen att det d4 inte finns anledning att nationellt reglera
denna sektors utsldpp lika hart som i dagslidget. Samtidigt férsvinner fran ESR-sektorn
en form av buffert i utslippsutrymme i och med att de utsldppsminskningar som
miste ske for att nd uppsatta EU-mal i storre utstrackning maste ske i sektorer som ar
svarare att reglera — frimst jordbruket. Hur stor utmaningen blir avgdrs av hur strikta

18 Ett enhetligt pris inom hela EU betyder att systemet fungerar kostnadseffektivt. Nationell styrning ovanpa
handelssystemet kommer 6ka de totala kostnaderna utan att sénka de totala utsldppen (som ges av antalet
utslappsratter som tilldelas marknaden).

17



beting EU sitter upp f6r Sveriges (kvarvarande) ESR-sektor — ndgot som i dagsliget
ar okant.

Lat oss dirmed Gverga till att sdga nagra ord om steg 2. Hir menar CAKE att resulta-
tet kommer drivas av prisskillnaden mellan systemen, dir analysen tyder pa mycket
hogre priser inom ETS2 dn inom EU ETS senare i perioden. Att priserna i ETS2
kommer stiga till s3 hoga nivaer som CAKE antyder (1000 euro per ton efter 2040)
kanske inte dr troligt, men att de skulle bli hogre dn priserna i EU ETS ir inte orimligt.
Det resonemang som f6rs 1 studien om att ETS2 mest omfattar hushéll och service
medan exporterande industri snarare omfattas av EU ETS och vilka konsekvenser
detta fir vid en sammanslagning av systemen bedémer vi som rimliga och intressanta.
Det blir dirfor sirskilt intressant att studera hur svensk tillverkningsindustri férhaller
sig till motsvarande industri i andra EU-linder.

Som vi kommer se nirmare i ndsta avsnitt har svensk tillverkningsindustri relativt ldg
utslippsintensitet jaimfort med andra EU-linder. Dessutom pdgar en stor omstillning
inom svensk industri som ytterligare kommer sinka utslippsintensiteten. Svensk indu-
stri dr ddrmed inte lika kinslig £6r héjda ETS-priser, som kan f6lja av en sammanslag-
ning med ETS2, som manga andra linder. Vad giller export inom EU kan det snarare
gynna Sverige eftersom héga priser pa utsldpp slir hirdare mot konkurrenter i andra
medlemsstater som inte hunnit lika langt i omstéllningen.

19 vad géller konkurrens med féretag utanfér EU kommer CBAM hantera delar av detta. I den man svenska fo-
retag konkurrerar med foretag exporterar varor ut ur EU kan fortfarande hdga priser pa utsldpp vara ett pro-
blem ur konkurrenssynvinkel.
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4. Diskussion utifran statistik

I detta kapitel analyserar vi, med hjilp av statistik 6ver utslipp av vixthusgaser samt
ekonomiska variabler, den 6vergripande arkitekturen f6r EU:s klimatpolitik efter 2030
och dess implikationer f6r Sverige. Med hjilp av det statistiska underlaget kan vi rela-
tera svenska forhallanden till andra medlemsstater och dirigenom sdga ndgot om hur
Sverige kan paverkas relativt andra linder av att flytta ut ETS2 ur ESR, och eventuellt
vidare in 1 EU ETS.

Analysen baseras pa flera datakillor. Vixthusgasutslipp kommer fran Europeiska mil-
jobyrin (for dr 2022). BNP, data om antal medborgare samt utslippsintensitet f6r
jordbruk och viktiga exportvaror tillhandahélls av Eurostat. Data om svensk varuex-
port tillhandahalls av SCB och Kommerskollegium. Eftersomt EU:s medlemsstater
rapporterar vixthusgasutslipp till Férenta nationernas ramkonvention om klimatfor-
indringar (UNFCCC) samt till EU:s &vervakningsmekanism f6r vixthusgaser i ett en-
hetlig format, 4r redovisning av vixthusgasutslipp konsistent och jimférbar mellan
linderna. Rapporteringen har dock begrinsningar eftersom det inte gar att sirskilja ut-
slippen fran vissa aktiviteter som ingar i ETS2. Skillnader i detaljniva kan dirfér leda
till vissa avvikelser mellan de utslipp som framgir av var statistik och de faktiska ut-
sldpp som ingér i ESR, ETS2 och EU ETS. Detta bedéms inte ha nigon betydande
inverkan pa de analytiska slutsatserna. En mer utférlig diskussion dterfinns i bilaga 1.

4.1 Utslapp under ETS2 och 6vrig ESR

Diagram 4 visar utslipp av vixthusgaser fran ETS2 respektive 6vriga ESR per med-
lemsstat. For att enklare kunna jaimfora rikare med fattigare medlemsstater i EU sorte-
rar vi linderna efter deras BNP per capita. Tyskland star for de storsta utslippen — sett
till hela ESR, f6ljt av Frankrike, Italien, Spanien och Polen. Samma rangordning giller
om vi bara beaktar utslippen i ETS2. Jimfért med de fem storsta utslipparna dr Sveri-
ges utsldpp ldga, vilket dr inte férvanande med tanke pa att Tyskland, Frankrike, Italien
och Spanien dr EU:s st6rsta ekonomier (uttryckt i BNP).20 Polens stora utslipp kom-
mer férmodligen frin att kol fortfarande dr dominerande i energisektorn.2!

20 https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.CD?most_recent_value_desc=true

21 www.iea.org/news/poland-needs-a-stronger-push-to-reduce-emissions-and-ensure-secure-energy-supplies-
new-iea-policy-review-says
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Diagram 4 Vidxthusgasutslapp i ETS2 och 6vrig ESR i Europa 2022
Utslapp i miljoner ton koldioxidekvivalenter (CO2e)
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Kalla: Europeiska miljobyran.

Det féreligger en betydande variation 1 ESR-utslipp dven mellan olika medlemslinder
térutom de fem storsta utslipparna. Ligst dr de 1 Estland (1,2 miljoner COse), och
hégst i Nederldnderna (76 miljoner COse). De flesta linder, inklusive Sverige, ligger
omkring 50 miljoner ton COxe eller ligre.

Diagram 5 illustrerar férdelningen mellan utslippen i ETS2 respektive 6vriga ESR per
medlemsland. Det dr en relativt stor variation i férdelningen. I ena dndan har vi Tysk-
land och Luxemburg dir 6ver 80 procent av ESR-utslippen hirror frain ETS2.2 1 den
andra dndan finns Irland och Danmark ddr ETS2-utslippen utgdr mindre dn hilften
av de totala ESR-utslippen. Det gir inte att se ett uppenbart samband mellan andelen
ETS2-utslipp och BNP per capita. Aven om Tyskland sticker ut med en hog andel
ETS2-utsldpp syns inte heller nagot uppenbart samband mellan de totala ESR-utsldp-
pen och hur de férdelar sig mellan ETS2 och 6vriga ESR. I Sverige stir ETS2-sek-
torerna f6r ungefir 60 procent av ESR-utsldppen.

22 Luxemburg tenderar till att ha ldgre pumppriser &n sina grannldnder. Den héga andelen ETS2-utslépp kan
misstankas bero p8 att m8nga tankar i landet men mestadels koér i andra lander (s8 kallad bransleturism).
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Diagram 5 Fordelning av viaxthusgasutslapp i ETS2 och 6vrig ESR i Europa 2022
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Kalla: Europeiska miljobyran.

Fran ovanstdende kan vi konstatera att det finns fem linder som sliapper ut klart mer
in de Svriga, och hur dessa — sdrskilt Tyskland — kommer att agera far stor paverkan
pa den framtida ETS2-marknaden. Jamf6rt med Gvriga linder skiljer inte Sverige ut
sig. Bade utsldppsnivéer och férdelningen mellan ETS2 och 6vriga ESR hamnar nira
den genomsnittliga linderférdelningen.

4.2 Utslappsintensitet i olika sektorer

Lindernas absoluta utslippsnivier beror forstds bland annat pa lindernas storlek. Dir-
tor relaterar vi nedan utslippen mot antalet medborgare respektive BNP. Detta ger en
bittre forstdelse av sektorernas relativa utslappsintensitet.

Diagram 6 visar utslipp per capita fér ETS2 respektive 6vriga ESR for alla EU-med-
lemsstater. Hir utmirker sig Sverige, framfér allt 1 jaimforelse med manga av de rikare
linderna, genom att uppvisa liga utslipp. Faktum ér att de svenska ETS2-utsldppen,
mitt per capita, 4r ldgst i hela EU - 4ven om mindre vilbirgade linder som Bulgarien
och Ruminien samt Malta inte ligger langt 6ver. Detta beror férmodligen pa att upp-
virmning i Sverige sker frimst med el och fjarrvirme, dir utslippen fran elproduktion
och uppvirmning omfattas av EU ETS. Dessutom ir elproduktion nidstan helt fossil-
fri i Sverige. Tyskland, som kommer bli en viktig akt6r pd ETS2-marknaden, har mer
in dubbelt sa héga ETS2-utsldpp per capita som Sverige.
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Diagram 6 Viaxthusgasutslapp per capita i Europa 2022
Ton COze per capita
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Kallor: Eurostat och Europeiska miljobyran.

Sverige har ocksa laga utsldpp per capita inom 6vriga ESR, dven om till exempel Slo-
vakien och Malta men dven Tyskland ligger ligre. Generellt dr spridningen i 6vriga
ESR ligre 4n den i ETS2. De tva linder som utmirker sig mest 4r Danmark och Ir-
land. Utsldppen fran den irlindska jordbrukssektorn utgjorde nistan 40 procent av
landets territoriella utslipp 2022, frimst i form av metan fran boskap och dikviveoxid
1 samband med anvindning av kvivegddselmedel och gddselhantering.2s Jordbrukssek-
torns utslapp i Irland 4r relativt hoga jaimfért med motsvarande sektorer i andra linder
(22,4 miljoner ton COse). Exempelvis dr de mer dn tre ginger s héga som Sveriges
jordbruksutslipp. I Danmark stod jordbrukssektorn f6r 26 procent av landets netto-
vixthusgasutslipp, varav nirmare 90 procent hirrér frain uppfédning av nétkreatur
och svin.

Diagram 7 visar utfallet av att i stillet relatera utslippen till BNP. Som framgir skiljer
sig dd Sverige markant fran samtliga andra linder genom att uppvisa mycket lga ut-
slapp fran ETS2-sektorerna. De linder som ligger nidrmast Sverige dr Irland och Dan-
mark. Aven fér Gvriga ESR-sektorn har Sverige liga utslipp per BNP jamfort med
andra linder. Det enda land med ligre utslipp per BNP {61 6vriga ESR dr Luxem-
burg. En jimférelse mellan Sverige och Tyskland visar att Tysklands ETS2-utslipp per
BNP ir tre ginger sd stora som Sveriges. Vidare har Bulgarien och Ruminien liknande
ETS2-utslipp per capita som i Sverige. Mitt per BNP dr dock utslippen i dessa tva
linder mer 4n fyra ginger sd hdga som de svenska.

23 www.epa.ie/our-services/monitoring--assessment/climate-change/ghg/agriculture/.

24 https://copenhageneconomics.com/publication/danish-agricultures-emission-of-greenhouse-gases-and-pro-
duction/
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Diagram 7 Vdxthusgasutslapp per BNP i Europa 2022
Ton CO2e per miljoner euro
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Anm. BNP anges i I6pande priser.
Kallor: Eurostat och Europeiska miljobyran.

Vad giller Sveriges utslippsintensitet i tillverkningsindustrin framgir att denna ér lag
relativt 6vriga EU, se diagram 8. Exempelvis dr den tyska motsvarigheten nistan 50
procent hégre.

Diagram 8 Utsldppsintensitet for tillverkningsindustrin 2020
Gram COze per euro bruttoproduktion (nominella priser)
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Anm. 2021-8rs statistik for Danmark &r bristfallig. Likasa &r 2022-ars statistik for de flesta EU-lander. Darfor
anvands data frdn 2020. Skillnaderna i utsldppsintensitet mellan &ren 2019 och 2020 &r dock inte stora.
Kalla: Eurostat.

Aven utslippsintensiteten fér den svenska jordbrukssektorn ir lag jamfort med Gvriga
EU-linder, se diagram 9. Till exempel har sektorn i Tyskland ungefir 31 procent
hogre utslippsintensitet medan Irland har nistan tre gdnger sd hog utslippsintensitet
som Sverige. Jordbruket i Sverige slippte ut 6,51 miljoner ton under 2022, vilket é4r 1
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miljoner ton ldgre dn 1990.25 Minskningstakten har alltsa varit lingsam. Det dr inte
bara fallet i Sverige, utan giller f6r EU som helhet. Totalt inom EU slippte sektorn ut
ungefir 387 miljoner ton 2005 och 366 miljoner ton 2022, vilket innebir en 5,5-pro-
centig utslippsminskning.

Diagram 9 Utsldppsintensitet for jordbruk 2020
Gram COze per euro bruttoproduktion (nominella priser)
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Anm. 2021-8rs statistik for Danmark &r bristfallig. Likasa &r 2022-3rs statistik for de flesta EU-lander. Darfor
anvénds data frédn 2020. Skillnaderna i utslappsintensitet mellan &ren 2019 och 2020 &r dock inte stora.
Kalla: Eurostat.

I bilaga 2 aterfinns en kort férdjupning kring svensk exportindustri och utsldppsinten-
sitet av viktiga exportvaror. I korthet kan den sammanfattas som att utslippsintensite-
ten 1 Sverige dr relativt ldg jimfoért andra EU-ldnder.

Sammantaget dr Sveriges ESR-utsldpp i absoluta tal jimférbara med manga andra EU-
linder men klart ligre dn de fem linder med hégst utslipp. Inte heller mérker férdel-
ningen mellan ETS2 och 6vriga ESR ut sig 1 en sidan jimforelse. Relateras utslippen
till befolkningsmingd eller BNP har emellertid Sverige ldga utslipp jamfoért med de
andra linderna. Utsldppsintensitet av savil jordbruk som viktiga exportinriktade sek-
torer dr ocksd relativt ldga 1 Sverige jimfort med andra medlemsstater.

Frin de hir enkla observationerna kan vi dra ndgra indikativa slutsatser.

For det forsta, att Sverige har ldgst utslipp per BNP i Europa borde innebira att Sve-
rige, jamfort med andra linder, dr mindre kinsligt f6r hoga utsldppspriser. Detta tyder
p4 att Sverige inte borde missgynnas avsevirt av klimatpolitikens utformning, oavsett
vilket scenario som férverkligas.

For det andra, Sveriges laga utslipp per capita och per BNP innebir rimligen att
minga av de billigare utslippsminskande atgirderna redan 4r vidtagna i Sverige. Det

25 www.naturvardsverket.se/data-och-statistik/klimat/vaxthusgaser-utslapp-fran-jordbruk/.

24



vill sdga, sannolikt dr marginalkostnaden f6r (ytterligare) utslippsminskningar i Sverige
hégre dn 1 de flesta andra EU-ldnder.

Nedan diskuterar vi implikationer av klimatpolitikens arkitektur mer utforligt.

4.3 FEtt fristaende ETS2

Presentationen ovan visar att svenska ETS2-utsldpp dr mycket liga jamfért med andra
EU-linder mitt per capita eller per BNP. Som sagt indikerar detta att Sverige redan
vidtagit manga atgirder inom ETS2-sektorerna och att (marginal-)kostnaden for ytter-
ligare dtgirder rimligen dr hogre 1 Sverige dn 1 manga andra linder. Det betyder att de
svenska ETS2-sektorerna troligtvis inte paverkas 1 ndgon storre utstrdckning av det
nya jimviktspriset som skulle uppsta om ETS2 bréts ut till ett fristiende handelssy-
stem.

Ett méjligt problem 4r snarare de sektorer som blir kvar i ESR. Ovan har vi noterat att
dven dessa uppvisar ldg utsldppsintensitet jimfért med de flesta andra EU-linder. Pro-
blemet 4r dock att de inte kommer méta ett enhetligt pris eftersom de ligger kvar un-
der bérdeférdelningen. Om ETS2 lyfts ut ur ESR blir jordbrukets utslipp av metan
och lustgas den absolut stdrsta posten i det kvarvarande ESR. Det ir saledes dessa ut-
slipp som kommer behdva sinkas om ESR-kraven skirps framéver. Bekymret dr att
dessa utslipp har legat i princip still de senaste 10 dren och att det f6r ndrvarande inte
finns ndgon generell styrning riktad mot dem.

I vilket man detta blir ett stort problem beror pa hur stora krav som kommer stillas pa
utslippsminskningar i den svenska ESR-sektorn framéver. Om bérdeférdelningen
dven fortsittningsvis ska vila tungt pA BNP per capita blir problemet stérre 4n om
dven den rddande utsldppsintensiteten tas med 1 beridkningarna. Ndgot som talar £6r
det senare idr alla lander maste bidra for att nd EU:s mal till 2050. Det talar for att
hégre krav maste borja stillas pd linder med héga utsldppsintensiteter i till exempel

jordbruk.

Sammantaget, Sverige torde gynnas av att bryta ut ETS2 ur ESR eftersom utsldppsint-
ensiteten inom de svenska ETS2-sektorerna ér ldg jimfoért med andra linder. En po-
tentiell nackdel £6r svensk del dr att de utsldpp som blir kvar inom ESR-sektorn ér re-
lativt svira att styra. Det giller antagligen £6r flera linder, men blir ett stérre problem
tor linder med hég BNP per capita eftersom de med den nuvarande férdelningsnyck-
eln maste sanka sina ESR-utsldipp mer.

4.4 Sammanslagning av ETS2 och EU ETS

En sammanslagning av ETS2 med EU ETS skulle innebira en betydlig utékning av
EU ETS. I Sverige star EU ETS i dagsliget f6r ca 40 procent av de territoriella vaxt-
husgasutslippen. Skulle EU ETS slas ihop med ETS2 skulle det nya systemet omfatta
cirka 80 procent av utslippen. Liknande effekter skulle uppsti i andra linder, men va-
riationen ér relativt stor, se diagram 10.
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Diagram 10 Viaxthusgasutsldpp frdn ESR och andra sektorer 2022
Procent
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Kalla: Europeiska miljobyran.

CAKE-studien som refererades i féregiende avsnitt menar att utslippsrittspriset inom
EU ETS pi sikt kommer stiga om EU ETS och ETS2 slis thop. Studien menar att
detta frimst paverkar nationellt producerade varor och i det avseendet kommer
dimpa exporten. Som vi sdg i féregdende avsnitt dr emellertid utsldppsintensiteten i
svensk tillverkningsindustri redan i dagsliget ldg jimfSrt med andra linder. Dessutom
pagar en omfattande industriell omstillning i norra Sverige dér bland annat SSAB stil-
ler om sin produktion till fossilfritt stal. Aven nya satsningar, sisom H2GS, ir pa vig
att etableras och andra satsningar sisom e-metanolproduktion planeras. Realiseras
dessa satsningar 1 hog utstrickning kan jarn- och stal samt andra exportinriktade indu-
strier f4 betydligt ligre utsldppsintensitet. Detta i sin tur innebdr att de blir mindre
kinsliga for svingningar i ETS-priserna.

De relativa liga utslippsintensiteterna i Sverige tyder pé att Skning av EU ETS priser,
vilket f6rvintas i ett sammanslaget system, skulle drabba Sveriges ekonomi mindre dn
minga andra linder. Om efterfrigan pa importerade produkter Skar i andra linder,
kan Sverige delvis tillgodose denna hogre efterfraga, vilket skulle gynna Sverige. Niar
priset pé utsldppsritter stiger, 6kar 16nsamheten i de satsningar som nu sker inom den
grona omstillningen, som fossilfritt stal.

Effekten av en sammanslagning av ETS2 och EU ETS kan paverkas av att Sverige
dven importerar bland annat mineral-, kemi- och verkstadsvaror. Statistiken frin
Kommerskollegium? talar dock for att detta troligen inte paverkar slutsatsen i stor ut-
strdckning f6r mineral-, skogs- och energivaror. Till exempel visar statistiken att under
de senaste 10 aren har exportvolymen av mineralvaror (tex. jirn och stal) i genomsnitt
Overstigit import med 41 procent.

Pa ett 6vergripande plan 6kar en sammanslagning av EU ETS och ETS2 kostnadsef-
fektiviteten i systemet. Den storsta oron grundar sig i att sammanslagningen kan driva

26 https://www.kommerskollegium.se/handelsstatistik/varuhandel/varugrupper/#: ~:text=Sverige%?20importe-
rar%?20framf%C3%B6r%20allt%?20r%C3%A50lja,papper%?20samt%?20j%C3%A4rn%200ch%20st%C3%A5I.
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upp utsldppspriset t6r industrin. Eftersom utsldppsintensiteten redan i dagslidget dr re-
lativt 14 1 svensk industri, samtidigt som det pagir ett stort arbete fOr att ytterligare
sinka den, verkar det rimligt att Sverige inte skulle drabbas negativt av 6kade priser pa
utslipp fOr industrin. Snarare kan det gynna svensk industri eftersom den konkurrerar
med industri inom andra EU-linder som inte kommit lika langt 1 omstillningen.
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5. Sammanfattande diskussion

Ur ett kostnadseffektivitetsperspektiv r ett gemensamt handelssystem som omfattar
bade EU ETS och ETS2 6nskvirt. Ett sidant system, som ticker stérre delar av eko-
nomin, innebir stérre méjlighet att identifiera bade enkla minskningsatgirder och de
utsldpp som ir svéra att undvika. Detta skapar alltsa storre méjlighet att genom mark-
nadsmekanismen identifiera de ”ligst hingande frukterna” och pé si sitt nd klimatmal
nis till ligst kostnad f6r sambhillet (hir, hela EU).

I praktiken kan det dock, av flera skil, vara svirt att etablera ett sidant system. Ett ar-
gument for att lata utslipp frin olika aktiviteter mota olika priser dr att vissa foretag
agerar pa en globalt konkurrensutsatt marknad. Det innebdr att dessa aktdrer, om de
ingar i ett EU-6vergripande system, kan mé&ta héga koldioxidpriser relativt aktérer ut-
anfér BU. Detta i sin tur kan skapa en konkurrensnackdel mot foretag utanfér EU i
de fall de méter en mindre kraftfull klimatpolitik. Slutligen 4r férdelningen av kostna-
derna for att minska utslippen, som etableras om EU ETS och ETS2 slds samman,
inte nédvindigtvis politiskt 6nskvird.

Nir ETS2 introduceras 2027 implementeras parallellt en social klimatfond. Detta f6r
att underldtta omstillningen i fattigare linder och kompensera utsatta hushall och f6-
retag. I dagsldget dr det svart att bedéma om de férindringar som diskuteras hir fo1-
anleder mer lingtgaende kompensationssystem.

CAKE-studien visar, med hjilp av en allmin jamviktsmodell, att bade att lyfta ut
ETS2 ur ESR och att inlemma ETS2 1 EU ETS i de flesta fall har sma men positiva
effekter pa den grupp av linder ddr Sverige ingir. Studien verkar gediget genomford,
men har ocksa brister. Aven om studien ger viktiga insikter fér vi dirfér dven en sepa-
rat diskussion utifrdn statistik om hur Sverige férhaller sig till andra EU-linder.

Sveriges utslipp relaterat till befolkningsmingd eller BNP likvil som utslippsintensite-
ten inom jordbruk och viktiga exportsektorer dr liga jimfoért med andra medlemssta-
ter. Dessa observationer indikerar att svenska aktérer inte borde vara sirskilt kinsliga
for svingningar i utsldppsrittspriser framover. En ldg utslippsintensitet jimfért med
andra linder, innebir vidare att marginalkostnaden for ytterligare utslippsminskningar
térmodligen dr hogre i Sverige dn i de flesta andra EU-linder. Det jaimviktspris som
skulle etableras i ett fristiende ETS2 skulle troligen paverka de svenska ETS2-sek-
torerna i relativt liten utstrickning.

Ett fristiende ETS2 och en fortsatt ambitiés klimatpolitik efter 2030 kan dock inne-
bira en storre borda for de sektorer som blir kvar inom ESR. Om Sverige dven fort-
sdttningsvis kommer ha ett, jaimfért med andra linder, strikt mal f6r ESR-sektorn sd
miste minskningen ske inom dessa sektorer. Framfor allt giller det jordbruket ddr ut-
slippen linge legat pa en konstant niva. Att fa ner utslippen kan kriva kraftfulla styr-
medel, vilket riskerar att bli kostsamt.

En sammanslagning av ETS2 och EU ETS ser ut att kunna gynna Sverige jamfort
med madnga andra EU linder. En sammanslagning 6kar rimligen kostnadseffektivite-
ten 1 systemet som helhet, men det finns en oro att det kommer leda till hégre ut-
slappsrittspriser for industrin. Svensk industri som omfattas av EU ETS har redan i
dagsliget en relativt lag utslippsintensitet och genomgir dessutom en omstillning som
kommer sidnka den ytterligare. Ett Skat utsldppsrittspris blir dirfér mindre kinnbart
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for svensk industri jimfort med industrin i manga andra EU-linder. I f6rlingningen
kan detta till och med gynna svensk industri eftersom dess konkurrenskraft stirks rela-
tivt konkurrenter inom EU (dock inte relativt linder utanfér EU som méter en
mindre kraftfull klimatpolitik).
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Bilaga 1 Utslappsstatistik

Den empiriska analysen i kapitel 4 utgir fran statistik ver vixthusgasutslipp och dess
térdelning mellan olika sektorer.

Under Forenta nationernas ramkonvention om klimatférindringar (UNFCCC) ir sd
kallade I-linder skyldiga att arligen rapportera detaljerade inventeringar av vixthusgas-
utsldpp till UNFCCC. All statistik rapporteras i det sd kallade CRF-formatet (eng.
Common Reporting Formaf) 7 Vidare rapporterar EU:s medlemsstater vixthusgasutsldpp
aven till EU:s 6vervakningsmekanism f6r vixthusgaser (eng. EU Greenhouse Gas Moni-
toring Mechanism), vilket méjliggdr en enhetlig redovisning av vixthusgasutslipp. ETS
direktivet, dir aven ETS2 inkluderats (EU 2023/959), anvinder ocksd CRF-koder for
att ange vilka sektorer som omfattas av det nya systemet.

Tabell 2 presenterar uppdelningen av sektorer som omfattas av ESR:s ansvarstordel-
ning respektive ndgot av utslippshandelssystemen EU ETS eller ETS2. Eftersom
dessa tre utslippsbubblor” omfattar olika vixthusgasutsldpp, tar vi ocksd hinsyn till
vilken vixthusgas varje system omfattar.

Redovisningen har vissa begrinsningar. Till exempel omfattas kraftvirmeproduktion
(CRF-kod 1.A.1a ii) och virmeverk (CRF-kod 1.A.1a iii) av ETS2, men dessa sektorer
redovisas inte separat i Europeiska miljébyrdns databas. Inte heller anges anvindning
av jordbruksfordon pa belagda vigar separat i statistiken. Det gér inte heller sirskilja
utslipp fran sma industrier, utan dessa approximeras baserat pa utslipp i 6vriga indu-
strier (dvs. CRF kod 1.A.2.g). Skillnader i detaljniva kan leda till vissa avvikelser mellan
de utslidpp som framgir av var statistik och de faktiska utslipp som ingdr i ESR, ETS2
och EU ETS.

For att fi en uppfattning om huruvida sa ér fallet har vi jimfort Europeiska miljéby-
rans statistik for Sverige 2021 och 2022 med Sveriges officiella statistik, framtagen av
Naturvardsverket. Jimforelsen visar att utslippen fér den totala ESR-sektorn dr ndgot
ligre i miljébyrans statistik 4n i Naturvardsverkets redovisningar.2s Skillnaden f&r sek-
torer som omfattas av EU ETS dr dock mycket mindre.? Vi har dven jaimfort sist-
nimnda utslipp med Climate Action Progress Report 2023, vilken redovisar medlems-
staternas framsteg i klimatarbete.3* Enligt denna rapportering utgjorde EU ETS och
ESR 39 respektive 61 procent av Sveriges utslipp, medan motsvarande andelar 1 vér
statistik dr 42 respektive 58 procent. Detta innebir att vi férmodligen underskattar ut-
slippen f6r ESR och &verskattar utslippen f6r EU ETS, men detta bedéms inte ha
ndgon betydande inverkan pa de analytiska slutsatserna.

27 Inkluderar Excel-tabeller och medféljande Nationella inventeringsrapporter (NIR). Se Jeffrey m.fl. (2018).

28 27 miljoner ton for 2021 och 25 miljoner ton for 2022 i var rapport medan motsvarande siffror i Naturvards-
verkets statistik d&r 29 miljoner ton respektive 27 miljoner ton.

29 18,83 miljoner ton fér 2021 och 18,38 miljoner ton fér 2022 i var rapport, medan motsvarande siffror i Na-
turvardsverkets statistik ar 18,67 miljoner ton fér 2021 och 17,96 miljoner ton for 2022.

30 https://climate.ec.europa.eu/document/download/6c9066bd-0116-41dd-9ef0-1a76cfc72169_en?fi-
lename=se_2023_factsheet_en.pdf&prefLang=bg
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Tabell 2 Sektorsindelning och omfattade vaxthusgaser

Icke-handlade sektorer

CRF-koder Sektor Gas
1.A.2.g - Ovriga industrier ETS2 C02
1.A.3.b - Inrikes vagtrafik ETS2 CO2
Ovriga inrikestransporter ovrig ESR Total
1.A.4.a - Kommersiella/institutionella byggnader ETS2 C02
1.A.4.b - Hushall ETS2 CO2
Ovrigt véxthusgasutslépp i uppvarmning av bostader och lokaler 6vrig ESR  Ovriga
1.A.4.c - Jord- och skogsbrukslokaler ovrig ESR Total
3-Jordbruk ovrig ESR Total
5 - Avfall ovrig ESR Total

Handlade sektorer

2 - Industriprocesser och produktanvandning EU ETS CO2
1.A.3.a - Inrikes flyg EU ETS C02
1.A.1 - Energiproduktion inom energiindustrin EU ETS C02
1.A.2.a-f - Industri och byggsektor EU ETS CO2

Anm. "Ovriga inrikestransporter” avser inrikes transporter exklusive inrikes flyg och vagtransporter

Kalla: Europeiska miljobyran3!,

31 www.eea.europa.eu/data-and-maps/data/data-viewers/greenhouse-gases-viewer.
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Bilaga 2 Svensk exportindustri

Sverige har kraftigt 6kat sin export av varor bland annat verkstadsprodukter, inklusive
person-, last- och dragbilar samt metallarbeten, se diagram 11. Exporten av verkstads-
varor dominerar under urvalsperioden, med tredubblade exportvolymer mellan 1995
och 2023. Under samma period har Sverige dven 6kat exporten av samtliga exportva-
ror, inklusive mineralvaror som stil- och jairnprodukter. Med tanke péd exportens bety-
delse f6r Sveriges ekonomi har vi dven jamfort utslippsintensiteten hos viktiga export-
inriktade industrier som kan pédverkas av eventuellt stigande utslippsrittspriser i fram-
tiden. Effekterna pd Sverige, jimfért med andra linder, beror delvis pd hur stor andel
av ekonomin som 4r exportinriktad samt i vilken utstrickning exportsektorerna tillver-
kar sina produkter fossilfritt.

Diagram 11 Svensk varuexport dver tid
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Anm. Statistiken ar ej bortfallsjusterad. Varuexport anges i I6pande priser.
Kéllor: SCB och Kommerskollegium.

Vi har valt att ndrmare analysera verkstads- och mineralvaror eftersom transportmedel
representerar de viktigaste exportprodukterna fér Sverige och jirn- och stalindustri dr
den stdrsta industriella utsldpparen.’? Fér branscherna tillverkning av motorfordon
och framstillning av metallvaror ligger Sverige bland de klimatvinligaste producen-
terna inom EU, se diagram 12 respektive diagram 13.33

32 www.naturvardsverket.se/data-och-statistik/klimat/vaxthusgaser-utslapp-fran-industrin/

33 Fordonsproducenter tillverkar sina fordonsflottor p& flera platser runt om i varlden, vilket kan 6ka utslappen i
dessa lander. Detta forvantas dock inte p8verka resultaten i stor utstréckning. Volvo Cars stérsta produktions-
anlaggning ligger i Torslanda (www.volvocars.com/se/studios/world-of-volvo) och Volvo Lastbilars flesta euro-
peiska produktionsanlaggningar verkar i Sverige www.volvogroup.com/se/about-us/organization/our-product-
jon-facilities.html). Aven en stor del av Scanias produktion sker i Sverige (Sédertélje).
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Diagram 12 Utsldppsintensitet for tillverkning av motor- och slapfordon samt
padhdngsvagnar 2020

Gram COze per euro bruttoproduktion (nominella priser)
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Anm. 2021-8rs statistik for Danmark &r bristfallig. Likasa &r 2022-3rs statistik for de flesta EU-lander. Detta &r
anledningen till att vi har valt att anvanda data fran 2020. Skillnaderna i utslappsintensitet mellan &ren 2019
och 2020 &r dock inte stora.

Kalla: Eurostat.

Diagram 13 Utsldppsintensitet for stdl- och metallframstéllning 2020
Gram COze per euro bruttoproduktion (nominella priser)
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Anm. 2021-8rs statistik for Danmark &r bristfallig. Likasa &r 2022-3rs statistik for de flesta EU-lander. Detta ar
anledningen till att vi har valt att anvanda data fran 2020. Skillnaderna i utsldppsintensitet mellan dren 2019
och 2020 &r dock inte stora.

Kélla: Eurostat.
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