Milic
ekonomi
och politik

2022




Milj6, ekonomi och politik 2022
Fit for 55

KONJUNKTURINSTITUTET, FLEMINGGATAN 7, BOX 12090, 102 23 STOCKHOLM
TEL: 08-453 59 00
REGISTRATOR@KON]J.SE, WWW.KON]J.SE

DNR: 2022-487
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Forord

Konjunkturinstitutet har regeringens uppdrag att arligen ta fram en miljéekonomisk rapport. I arets
rapport analyseras EU-kommissionens forslag till skirpt klimatpolitisk styrning, Fit for 55.

Vi vill tacka Naturvardsverket f6r konstruktiva synpunkter. Vi har f6rsékt beakta dessa 1 rapporten.
Synpunkterna ligger i sin helhet pa Konjunkturinstitutets hemsida. Dessutom vill vi rikta ett sdrskilt
tack till Konjunkturinstitutets vetenskapliga rdd som bestir av professor Runar Brinnlund (ordf6-
rande), professor Thomas Aronsson, docent Anni Huhtala, professor Caroline Leck, professor An-
nica Sandstrém och professor Patrik S6derholm. Radet har kontinuerligt under arbetets gang lim-
nat mycket virdefulla synpunkter. I rapporten limnar det vetenskapliga ridet en kommentar pé rap-
porten.

Rapportens analys och slutsatser svarar Konjunkturinstitutet for.

I arbetet har Camilla Andersson, David von Below, Charlotte Berg, Bjorn Carlén, Anna Dahlqvist,
Martin Hill, Svante Mandell, Pelle Marklund och Vincent Otto medverkat. Arbetet med rapporten
har letts av enhetschef Svante Mandell.

Stockholm i december 2022

Albin Kainelainen
Generaldirektor
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Sammanfattning

For att uppfylla sitt 16fte till Parisavtalet behéver EU strama ét sin klimatpolitiska styrning. Under
2021 presenterade EU-kommissionen dirfor ett reformforslag, det sa kallade Fit for 55-paketet. Fit
for 55 innebir stora férdndringar inom praktiskt taget alla delar av EU:s klimatpolitik. Férdndring-
arna omfattar bland annat en kraftigt minskad tillférsel av utslippsritter inom EU:s befintliga sy-
stem for handel med utsldppsritter (EU ETS), utvidgning av systemet till att omfatta sjétransporter,
utfasning av gratistilldelningen av utsldppsritter och ett inférande av gransjusteringsmekanism pa
vissa produkter. Vidare foreslds ligre nationella utslippskvoter for sektorerna utantfér EU ETS och
skirpta krav pd medlemslidndernas nettoupptag av vixthusgaser i markanvindningssektorn.

Dessa foérindringar kan paverka Sverige pa flera sdtt. Storre delen av denna rapport kretsar kring tva
fragestillningar: 1) Givet den svenska nationella klimatpolitiken, vilka blir de ekonomiska konse-
kvenserna f6r Sverige av Fit for 552 2) Hur paverkar Fit for 55 forutsittningarna f6r och konse-
kvenserna av den svenska klimatpolitikens mal och styrning? Rapporten baseras huvudsakligen pa
Konjunkturinstitutets underlagsrapporter inom ett regeringsuppdrag relaterat till bland annat Fit for
55.

Reformeringen av EU E'TS innebir att utslippen inom ETS-sektorn ska minska med 61 procent till
2030 jamfoért med 2005. Det kan jimféras med det nuvarande malet pd 43 procent. En minskad till-
forsel av utslippsritter inom EU ETS 6kar kostnaderna f6r de flesta av systemets deltagare med
minskad produktion som f6ljd. Effekten av att infora en grinsjusteringsmekanism och en samtidig
utfasning av gratis tilldelning av utsldppsritter till vissa branscher ér i hég grad beroende av storle-
ken pa branschernas intrideskostnader, det vill sdga kostnaden av att etablera sig pd marknaden.
Inom merparten av de branscherna som omfattas av grinsjusteringsmekanismen ér dessa intriades-
kostnader relativt héga. Om s4 ir fallet indikerar modellberikningar att den svenska produktionen i
de flesta av de berdérda branscherna paverkas positivt av mekanismen dven om gratistilldelningen
fasas ut.

Om sjofarten omfattas av EU ETS och energiskattedirektivet visar modellberdkningar pa férhéllan-
devis stora brinslekostnadstkningar f6r branschen pa uppemot 40 procent. En relativt stor del av
sjofarten berdrs dock inte av EU ETS, vilket riskerar att minska dtgirdens effektivitet. Detta ef-
tersom en stor del av utslippen didrmed inte prissitts samtidigt som sjétransporter kan flyttas till
den delen av branschen som inte berdrs.

Reformeringen av LULUCF-forordningen innebir att nettoupptaget i unionens samlade markanvind-
ningssektor maste uppga till 310 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2030. Detta kan jimforas med
det minsta nettoupptag som krivs under den nuvarande férordningen pa 225 miljoner ton. Unions-
malet férdelas mellan medlemsstaterna genom nationella beting. For svenskt vidkommande innebir
det nationella betinget (troligen) att nettoupptaget i markanvindningssektorn maste 6ka med 4 mil-
joner ton relativt det genomsnittliga nettoupptaget 20162018 (basperioden). Betinget kan uppfyllas
pa tre olika sitt: i) genom atgirder som Okar nettoupptaget i markanvindningssektorn, ii) genom att
kopa utslippsutrymme fran andra medlemsstater, eller 1ii) genom att anvinda ett overskott av ut-
slippsutrymme frin den egna ESR-sektorn (den sektor dir bland annat utslipp fran litt industri,
vigtransporter och jordbruk ingir). Analysen tyder pa att LULUCF-f6rordningen kommer att inne-
bira en kostnad i termer av minskad BNP och nytta f6r hushallen. Hur hég kostnaden blir beror pa
vilken av de nimnda strategierna som anvinds. Analysen tyder pa att det 4r mer kostsamt att an-
vinda ett 6verskott fran ESR-sektorn dn att vidta dtgirder 1 den egna markanvindningssektorn.

Reformeringen av ESR-forordningen innebir bland annat att malet £6r EU:s samlade ESR-sektor 6kar
fran 30 till 40 procent utslippsminskning 2030 jimfoért med 2005. Malet fordelas ut som ldgre
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nationella utslippskvoter och Sverige medges dirigenom ett ligre utslippsutrymme én tidigare. Re-
formen medfor dock inte nagra direkta konsekvenser for svensk ekonomi. Skilet dr att Sveriges
eget mal f6r ESR-sektorn f6r 2030 fortsatt innebir ett ligre utslippsutrymme 4n det som ges av
EU:s utslippskvot. Emellertid innebdr EU:s skidrpning att skillnaden mellan EU:s utslippskvot och
Sveriges egna mal minskat. EU:s skirpta koldioxidkrav for nya bilar och ldtta lastbilar kan dock f61-
vintas styra nybilsflottan mot en betydligt hdgre andel elbilar, vilket kan bidra till att nationella ut-
slipp fran inrikes transporter minskar. I Fit for 55 foreslds dven ett nytt system f6r handel med ut-
slappsritter riktat mot byggnader och vigtransporter. Systemet, férkortat ETS BRT, medfor att
Sverige inte kan paverka de totala utslippen i EU:s BRT-sektor via yttetrligare utslippsminskningar i
svensk ETS BRT-sektor. Argumentet f6r det svenska transportsektorsmalet férsvagas dirmed ur
ett klimatpolitiskt perspektiv.

Det svenska etappmalet till 2030 f6r ESR-sektorn ligger ldgre dn den kvot EU tilldelar Sverige f6r
detta ar. Skillnaden uppgar till drygt 4 miljoner ton koldioxidekvivalenter. Samtidigt bedéms Sveri-
ges kommande LULUCE-beting kriva en 6kning av vart nettoupptag detta ar med 4 miljoner ton
(givet att Sveriges nettoupptag framgent annars skulle ligga kvar vid basperiodens niva). Sett 1 netto-
termer — bade 6ver kraven pa minskade utslipp inom ESR-sektorn och 6kade upptag inom
LULUCF-sektorn — summerar EU:s krav pd Sverige ndstan precis till vad Sverige nationella mal
férvintas leda till. Sverige har tidigare agerat féregingsland, i bemarkelsen att bedriva d4n mer ambi-
ti6s klimatpolitik dn vad som krivs frin EU. I och med Fit for 55 kan EU:s krav sdgas vara i paritet
med de svenska sjilvpitagna mdlen.

Sveriges klimatpolitik begrinsar méjligheten att utnyttja de flexibiliteter som finns inom EU:s poli-
tik. Detta 6kar kostnaderna bade fér Sverige och f6r EU som helhet. Nér EU:s ambition pa klimat-
omridet nu har “kommit i kapp” den svenska kan det finnas skal att se 6ver den svenska klimatpo-
litiken. Antingen for att ytterligare stirka den, sa att Sverige fortsatt kan utgéra ett f6regangsland.
Eller genom att formulera en svensk klimatpolitik som bittre harmonierar med EU:s, sa att kostna-
derna f6r politiken begrinsas.



1 Inledning

Hotet om kraftiga klimatforindringar ér ett globalt problem. Alla linder kommer att paverkas, om
an pa olika sitt. Inget land ér stort nog for att ensamt kunna paverka klimatets utveckling i nagon
storre omfattning. Kina svarade 2019 f6r ungefir en tredjedel av virldens utslipp av vixthusgaser,
USA och EU {6r 14 respektive 9 procent.! Problemets 16sning kriver internationell koordinering.
Klimatkonventionen (FN 1992) utgér grunden f6r en sddan global klimatpolitisk samordning. Kon-
ventionen anger som mal atz koncentrationen av vaxthusgaser i atmosfiren ska stabiliseras vid en niva som for-
hindrar farlig mansklig paverkan pa klimatsystemet och att stabiliseringen ska ske vid en niva och inom en tidsram
som tilldter ekosystemen att anpassa sig naturligt till klimatforandringarna, inte hotar matproduktionen och méjlig-
gor hallbar ekonomisk utveckling (Konjunkturinstitutets 6versittning). En av konventionens grundlig-
gande principer dr att klimatpolitiken ska vara kostnadsetfektiv. Ddrmed nds de uppstillda malet till
ligsta mojliga kostnad och det blir mer resurser 6ver till att méta andra behov.

Parisavtalet (FN 2015) s6ker operationalisera dessa ambitioner genom att sitta upp mal £f6r den glo-
bala temperaturférindringen och stilla krav pa att avtalets parter konkretiserar sina bidrag till den
globala responsen mot hotet om kraftiga klimatf6rindringar.2 Avtalet stiller upp som mal att halla
den globala temperaturhéjningen vil under 2 °C 6ver forindustriell niva och striva efter att be-
grinsa 6kningen till 1,5 °C. Dessa mal ér inte direkt hirledda frdn de naturvetenskapliga sambanden
utan en foljd av det politiska férhandlingsspelets uttolkning av Konventionens malformuleringar
och avvigningar mot andra behov. Vidare bygger responsen pa principen gemensamt men differen-
tierat ansvar, varfor de utvecklade linderna gir f6re med kraftigare utslippsminskningar i nirtid.
Nistan alla virldens linder har skrivit under Parisavtalet. EU dr part till avtalet och har angett som
sitt bidrag att till 2030 minska sina vixthusgasutslipp med 55 procent relativt 1990 ars nivda (EU
2020). EU nyttjar mojligheten att dela upp sitt utslippsutrymme mellan sina medlemslinder.

EU har skapat en unionsévergripande klimatpolitik som anger ramar och méjligheter f6r medlems-
linderna. Grunden i denna politik bestir av tre delar; ett utslippshandelssystem f6r energiintensiva
verksamheter (EU Emission Trading System, EU ETS), ett system med 6verldtbara utslippskvoter
t6r medlemslindernas 6vriga utslipp (Effort Sharing Regulation, ESR) och ett system som reglerar
medlemsldndernas lagerhallning av kol i skog och mark (Land Use, Land-use Change and Forestry,
LULUCE). EU ETS ger ett unionsgemensamt pris pa utslipp som kan férvintas leda de energiin-
tensiva féretagen mot den kostnadseffektiva allokeringen av anstringningarna att minska utslippen
inom EU ETS. Nir det giller ESR och LULUCEF ir det upp till medlemslindernas regeringar att
utforma en politik sa att kraven uppnds. Den framférhandlade lindervisa férdelningen av utslapps-
utrymme respektive lagringsbeting kan inte férvintas ligga nira de kostnadseffektiva férdelning-
arna. Dirfor tillats lindernas regeringar att handla med kvotenheter under ESR respektive krediter
under LULUCF. Sddan handel kan begrinsa kostnaden f6r politiken.

For att uppfylla sitt uppdaterade 16fte till Parisavtalet beh6ver EU strama it sin klimatpolitiska styz-
ning. Under 2021 presenterade EU-kommissionen darfor ett reformforslag, det sa kallade Fit for

55-paketet (COM (2021) 550 final). Delar av paketet ir fortfarande under férhandling inom EU
(patlamentet och radet) men den firdiga produkten kan férvintas hamna ganska nira

1 Sveriges andel av de globala utsldppen (exklusive markanvandningssektorn) har minskat under I&ng tid. Ar 1990 uppgick den
till drygt 0,2 procent och 2021 till knappt 0,1 procent. Se www.naturvardsverket.se.

2 Tidigare forsok till operationalisering utgérs av Kyotoprotokollet (FN 1997) och Képenhamnsackordet (FN 2010).
3 Sverige omfattas av EU:s 8tagande. EU och medlemsstaterna &r kollektivt ansvariga for EU:s bidrag.
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kommissionens forslag.+ Fit for 55 innebir stora férindringar inom praktiskt taget alla delar av
EU:s klimatpolitik. Férindringarna omfattar bland annat en kraftigt minskad tillférsel av utsldpps-
ritter inom EU ETS, utfasning av gratistilldelningen av utslidppsritter och inférande av koldioxid-
avgifter pd import av vissa varor, inférande av utslippshandel f6r byggnader och transporter, mins-
kade nationella utslippskvoter f6r medlemslindernas ESR-sektorer och skirpta krav pa medlems-
lindernas nettoupptag av koldioxid i markanvindningssektorn. Férindringarna kan paverka Sverige
pa flera sitt. Exempelvis kan svenska foretag forvintas méta hogre kostnader £6r koldioxidutslipp
inom EU ETS och markanvindningssektorn. Reformerna kan dven leda till att den svenska nation-
ella klimatpolitiken far andra konsekvenser dn de planerade.

Storre delen av denna rapport kretsar kring f6ljande fragestillningar:

1. Givet den svenska nationella klimatpolitiken, vilka blir de ekonomiska konsekvenserna f6r
Sverige av Fit for 55?

2. Hur paverkar Fit for 55 forutsittningarna fér och konsekvenserna av den svenska klimat-
politikens mal och styrning?

Dirutéver diskuteras 6vergripande samhillsekonomiska kostnader och intidkter av en svensk kli-
matpolitik som fullt ut harmonierar med den klimatpolitik som 4r pa vig att vixa fram inom EU.

Stora delar av rapporten baseras pa Konjunkturinstitutets underlagsrapporter inom ett regerings-
uppdrag om EU:s grona givs, vilka hittills har fokuserat pa analyser relaterade till Fit for 55. Re-
formpaketet dr omfattande och alla delar kommer inte diskuteras i rapporten dven om de har impli-
kationer f6r Sverige. Till exempel analyseras inte de olika EU-fonderna eller skogsstrategin. Fokuset
f6r rapporten dr tiden fram till 2030.

Resterande del av rapporten dr upplagd som féljer. I kapitel 2 beskrivs de centrala férindringarna
som forslagen inom Fit for 55 innebir. For varje klimatpolitisk sektor, EU ETS, LULUCF och
ESR, gbrs 1 kapitel 3—5 en analys av vilka konsekvenser férindringarna far pa svensk ekonomi re-
spektive férutsittningarna fér och konsekvenser av Sveriges nuvarande nationella klimatpolitik. I
kapitel 6 diskuteras f61- och nackdelar med en omliggning av den nationella klimatpolitiken till en
som fullt ut nyttjar de mojligheter till utslippshandel som finns under ESR och som pé annat sitt
harmonierar med EU:s framvixande politik. Kapitel 7 ger nagra avslutande kommentarer.

4 En del av kommissionens forslag har resulterat i provisoriska 6verenskommelser med rédet och parlamentet under arbetet med
rapporten (se exempelvis kapitlen om LULUCF och ESR).

5 Konjunkturinstitutet fick uppdraget 2020. Det breddades 2021 till att inte bara behandla fragor relaterade till klimatatgarder
utan hela EU:s gréna giv. Den grona given &r ett EU-paket med syfte att driva pd en sd kallad grén omstéllning i EU, se till ex-
empel www.consilium.europa.eu/sv/policies/green-deal/.



2 Tit for 55 och Sveriges klimatpolitiska mal

EU:s forsta si kallade nationella klimatplane under Parisavtalet faststillde att unionen till 2030 skulle
ha minskat sina vixthusgasutslipp med 40 procent relativt 1990 drs niva och med 80-95 procent till
2050 (EU 2015). EU:s uppdaterade klimatplan (EU 2020) innebér en ambitionshéjning. Den anger
att vixthusgasutslippen inom unionen ska minska med minst 55 procent till 2030 jAmfoért med
1990 och att till 2050 ska EU vara klimatneutralt fOr att ddrefter strdva mot negativa nettoutslapp av
vixthusgaser. Ar 2021 antog EU en klimatlag (EU 2021/1119) med denna innebérd. EU:s nya mal
ar formulerade i nettotermer (till skillnad fran det gamla som var formulerat enbart i termer av ut-
slipp). Det innebir att den 55-procentiga minskningen avser vixthusgasutslipp efter avdrag for
nettoupptag i skog och mark. Fér att sikerstilla att fokus ldggs pé att fortsatt minska utslippen i
andra sektorer, sitter klimatlagen en grins pa 225 miljoner ton koldioxidekvivalenter fér nettoupp-
tagens bidrag till 2030-malet. EU kommer ocksa att stridva efter att uppnd ett storre nettoupptag
fram till 2030.

Nedan redogér vi kortfattat f6r Fit for 55 samt den svenska klimatpolitiska malbilden.

2.1 Fit for 55

Nedan presenteras kortfattat viktiga delar i respektive lagforslag i Fit for 55 pd ett Sverskadligt sdtt
(se faktaruta 1). En del av dem diskuteras ndrmare i senare kapitel. Lisare som 6nskar mer detalje-
rade redogdrelser hinvisas till kommissionens lagtexter och Konjunkturinstitutets underlagsrappor-
ter (2021a,b,c,d; 2022a,b).

Som nimnts ovan ticker de tre sektorerna i EU:s klimatpolitik olika delar av ekonomin:

1. EU ETS — Handelssystemet f6r utslappsritter ticker f6r nirvarande energiintensiv industri,
kraft- och virmeproduktion samt flygresor inom EU/EES".

2. ESR — Omfattar de utsldpp av vixthusgaser som inte ticks av EU ETS, till exempel fran
landbaserade transporter. Sektorn regleras utifrdn en ansvarsférdelningsférordning som ger
linderna nationella 6verldtbara utslippskvoter.

3. LULUCF — Omfattar upptag och utslipp av vixthusgaser i skog och mark. Férordningen
delar ut nationella beting f6r medlemslindernas nettoupptag av koldioxid i deras markan-
vindningssektorer.

For varje sektor finns faststillda kvantitativa mél till 2030. Inom EU ETS- och ESR-sektorerna
faststills malen i termer av hur stora utslippen av vixthusgaser fir vara vid malaret, medan malet
f6r LULUCF-sektorn anger en ligsta nivd f6r nettoupptaget i de naturliga kollagren i skog och
mark.

Reformpaketet Fit for 55 lades fram sommaren 2021 och omfattar tolv lagforslag. De huvudsakliga
torindringarna som foreslds i vart och ett av dessa lagforslag redogdrs £6r 1 separata boxar i fak-
taruta 1. P4 den forsta raden 1 figuren redovisas de tre lagtérslag som rér huvudsektorerna 1 EU:s
klimatpolitik, EU ETS, ESR samt LULUCF. Fér dessa tre sektorer foreslds skirpta malnivéer.

6 Nationally Determined Contribution (NDC).

7 Europeiska ekonomiska samarbetsomradet.



Utover skirpta méalambitioner finns forslag pa att inom EU ETS inkludera sj6fart, snabba upp ut-
fasningen av gratistilldelade utslippsritter f6r flyg m.m.

Vidare finns nio andra lagférslag som snarare kan ses som styrmedel eller dtgirder som syftar till att
underlitta att malen for de tre huvudsektorerna nas. De streckade vertikala linjerna i faktaruta 1 syf-
tar till att grovt sortera under vilken huvudsektor som respektive lagférslag hér hemma.

Ett lagforslag dr att infora en s kallad grinsjusteringsmekanism, CBAMS. Denna beskrivs mer ut-
forligt 1 kapitel 3, men innebdr kortfattat att det inférs en koldioxidavgift pa vissa produkter som
importeras fran linder utanfér EU. Avgiften syftar till att utjimna konkurrensférhillandena mellan
producenter inom EU ETS och producenter i linder med mindre ambitis klimatpolitik. Ett annat
forslag ror upprittandet av ytterligare ett system f6r handel med utslippsritter, ETS BRTY, i vilket
utslipp fran egenuppvirmning av byggnader samt vigtransporter ska inga (se vidare kapitel 5). Sy-
stemet liknar nuvarande system f6r handel med utslippsritter, EU ETS, men med skillnaden att
koldioxidutslippen som omfattas av ETS BRT fortsatt ska riknas till ESR-sektorn. Detta lagférslag
ligger dirmed under ESR-sektorn 1 faktarutan.

Vidare foreslas en skirpning av kravet pd hur mycket koldioxid per kilometer nya litta fordon maxi-
malt fir slippa ut. Dessutom féreslis en férordning for enhetlig utbyggnad av infrastrukturen for
alternativa brinslen AFIR". En ”social klimatfond”, férslds skapas for att stédja hushall och foretag
som drabbas hart av 6kade kostnader f6r egenuppvirmning och transporter. Slutligen finns férslag
pa tvi sd kallade reduktionsplikter, en for flyg (ReFuelEU Aviation) och en for sjofart (ReFuelEU
Maritime), vilka stiller krav pa inblandning av férnybara och syntetiska brinslen f6r dessa aktivite-
ter. Slutligen revideras de direktiv som rér férnybara energikillor, energieffektivisering (primér- och
slutlig energianvindning) och energibeskattning.

I samband med Fit for 55-paketet lade kommissionen dven fram ett fSrslag pd ny skogsstrategi som
avser att ersitta EU:s skogsstrategi fran 2013.1t Forslaget visar pd kommissionens ambitioner kring
skogens miljémissiga och socio-ekonomiska funktioner i samhillet, men innehéller inte nigot lag-
stiftningsforslag. Ansvaret f6r skogspolitiken inom EU ligger pa nationell nivé. Strategin tyder dock
pé att kommissionen vill se en 6kad samverkan i fragor gillande skogen. Strategin finns dirfér pre-
senterad i en box under LULUCF-sektorn i faktaruta 1.

Fit for 55 skirper EU:s klimatpolitik pa flera omrdden och pd andra omriden inf6rs helt ny politik.
Effekterna pa den svensk ekonomin och pa den svenska klimatpolitiken kommer att skilja sig 4t
mellan de tre klimatpolitiska huvudsektorerna.

8 Carbon Border Adjustment Mechanism.

9 Buildings and Road Transports.

10 Alternative Fuels Infrastructure Regulation.

11 Se COM(2013) 659 final och den dversyn som skedde 2018, COM(2018) 811 final.
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Faktaruta 1: lagfoérslag i Fit for 55

|
mod Fol—zoj ZIN

ESR
ESR-malet skirps fran -30 till -40 % och nya
nationella utsldppskvoter faststalls for 2023
2030. Sveriges utslappsminskningsbeting
skarps fran -40 till -50 % (bedoms ha
farhallandevis laga kostnader far att
ytterligare minska utslappen).

LULUCF

(Totalt arligt nettoupptag inom LULUCF-

sektor ska uppga till 310 miljoner ton CO2e
2030. For att uppn detta firesls (2026—
2030) att de nationella LULUCF-malen
forenklas till nettoupptagsmal och bli mer
ambitidsa 3n nuvarande reglering
foreskriver.

EU ETS
Skarpt malniva (fran -43 till -61 % 2030
relativt 2005), arlig tilldelning stramas &t (LRF
fran 2,2 till 4,2 %), sjofart inkluderas. Flygets
gratistilldelning minskar och upphér 2027.
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ETS BRT

Nytt handelssystem. Utsl3pp frén egenuppvérmning och
vagtransporter ska tackas med utslappsratter i BRT, men fortsatt
inga i ESR-sektorn. BRT-sektorn ska minska utsldppen med 43 %
till 2030 (relativt 2005).

klimatférandringar.

. J

CBAM s C02-krav pa latta fordon ~
Importtariff fér vissa produkter; jarn och stal,
konstgddsel, aluminium, cement och el,
lander utanfor EU. Samtidigt fasas
gratistilldelning ut for dessa. Tariffen baseras
pa priset pd utslappsratter i EU ETS. Avdrag
kan medges om tredje land har en
\Erwssa‘ttande klimatpolitik. _)

Malnivan for 2030 och 2035 skarps.
Genomsnittliga utslapp ska minska med
55/100 % av malen under 2021 f5r nya
personbilar till 2030/2035.

g

J
s ReFuelEU Aviation AFIR w
1

L . . . Férordning om (enhetlig) utbyggnad av
Krav pa inblandning av s kallat hallbart infrastruktur (laddning, tankstationer etc.)
flygbransle. Kravet pa inblandningen &kar

1
1
. . . . I | féralternativa brinslen. T.ex. krav pa
Gver tid och det f]nns aven ett krav pa att : laddstationer fér elbilar minst var 6:e mil,
andelen av det hallbara branslet som utgérs H

1

1

1

1

N . . 5 och tankstationer for vitgas minst var 15:e
av syntetiskt brénsle ska dka successivt. mil, bde l3ngs de mest trafikerade viigarna

\s-évél som inlandsvagar. j
s FuelEU Maritime r Sociala klimatfonden

1
Syftar till att hantera férdelningseffekter
inom och mellan medlemslander

i
I
1
i
1
1
1
1
1
1

Reglering pa fossilintensitet i sjsfartens |
brénsle, vilken starks dver tid fran -2 % 2025 !
till -75 % 2050 relativt ett (3n s3 lange okant) : ("energifattigdom”) som kemmer av
referensvarde. Detta kommer att tvinga in 1 | inforandet av ETS BRT. Via fonden ska tot.
brénslen {med Iagt fossilt kolinnehall) i : 72,2 miljarder euro utdelas (2025-2032).
1
1
1
1

\tjréinslemixen. _) \_ )

7~ Energiskattedirektivet
Energibeskattning baseras pd brénslens energiinnehall (i nuliget vikt el. volym) och utvidgas till
bransleanvindning inom EU-interna flyg- och fartygsrérelser. Biobranslen (och fornybara icke-
biogena brinslen) ges egna minimiskattenivaer.
\ J/
T
1
- Energieffektiviseringsdirektivet ! ~
Bindande EU-mal om 9 % effektivare slutlig och primérenergianvandning till 2030 relativt 2020.
Max 787/1023 Mtoe for slutlig/primar energianvandning i EU. Astadkoms via bl.a. hdjda
(indikativa) arliga nationella energisparkrav/bidrag.
\, J

»

r— Fornybartdirektivet

Malet hijs fran 32 till 40 % - avser andelen av energimixen som ska utgiiras av forybara energikallor 2030.

Kallor: COM (2021) 551; 552; 554; 555; 556; 557; 558; 559; 561; 562; 563; 564; 568; 572 final.

2.2 Sveriges utslappsmal

Sverige har sedan linge bedrivit en relativt ambitids nationell klimatpolitik. Framfor allt giller detta
de utslapp av vaxthusgaser som sker inom ESR-sektorn. Motiveringen till detta dr en svensk ambit-
ion att vara ett féregangsland som visar att ambitids klimatpolitik gar att kombinera med god till-
vixt och att Sverige kan utgora ett exempel for andra linder att f6lja.
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De svenska klimatpolitiska mélen omfattar ett lingsiktigt mal och tvé etappmal (Prop.
2016/17:146). Det langsiktiga malet anger att utslippen fran den svenska ESR-sektorn och den
svenska EU ETS-sektorn senast ar 2045 ska vara 85 procent ldgre 4n 1990 drs nivé och att kvarva-
rande utslipp ska kompenseras for genom sa kallade kompletterande atgirder.12 Direfter ska netto-
utslippen vara negativa.

Det svenska langsiktiga malet skiljer sig frain EU:s motsvarande mal pd frimst tvé sitt. For det
forsta, det svenska malet ska vara uppfyllt senast 2045, det vill sdga fem dr innan EU:s mal om net-
tonollutslipp som avser 2050. For det andra dr EU:s mal fullt ut uttryckt 1 nettotermer. Det svenska
malet siktar ocksd pa nettonoll, men sitter en Gvre grans for bruttoutslippen — minst 85 procent
ldgre dn 1990 ars nivd. Den svenska malformuleringen 4r 1 den meningen mindre flexibel 4n EU:s.

I Fit for 55 foreslas nationella mal £6r upptag i LULUCF-sektorn. Sverige har i1 dagsldget inget nat-
ionellt mal f6r markanvindningssektorns lagerhallning av kol. De tva etappmailen avser den svenska
ESR-sektorn. Mélen anger att den svenska ESR-sektorns utslipp 2030 bor vara 63 procent ldgre 4n
1990 (varav upp till atta procentenheter far klaras genom kompletterande atgirder) och att utsldp-
pen 2040 bor vara 75 procent ldgre (varav upp till tvd procentenheter fér klaras genom komplette-
rande atgirder). Dirut6ver har Sverige ett sdrskilt mal f6r utslippen frin inhemska transporter (ex-
klusive flyg), att dessa utslipp 2030 ska vara minst 70 procent ligre dn 2010 ars nivd. For detta mal
far inte ndgra kompletterande dtgirder anvindas.

Figur 1 illustrerar hur de svenska ESR-utslippen har utvecklats sedan 2005. Etappmalen med re-
spektive utan anvindning av kompletterande atgirder samt transportsektorns utslippsmal indikeras
av prickar. Figuren visar tydligt att den svenska malbilden f6r 2030 kriver storre utslippsminsk-
ningar inom transportsektorn dn f6r de &vriga delarna av den svenska ESR-sektorn. Detta giller
sdrskilt om utrymmet f6r kompletterande dtgirder anvinds. Den bla streckade linjen faller och den
réda streckade linjen 16per nistan parallellt med den bla.

Figur 1 Sveriges ESR-utslédpp respektive mal till 2030 och 2040
Miljoner ton koldioxidekvivalenter
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Kalla: Naturvardsverket.

Utformningen av de svenska utslippsmalen gor att effekterna av forslagen i Fit for 55 kommer att
skilja sig at mellan de olika sektorerna, vilket behandlas senare i rapporten.

12 Med kompletterande 8tgarder avses exempelvis finansiering av minskningsatgarder i andra lander, 6kad inlagring av kol i skog
och mark samt s8 kallad Carbon Capture and Storage (CCS).
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3 Reformering av utslippshandelssystemet

Analysen av en minskad tilldelning av utsldppsratter inom EU ETS-systemet visar pa 6kade kostna-
der for ETS-branscher vilket leder till minskad bruttoproduktion, speciellt i jarn-, stal-, kemi- och
metallindustrier. Analysen visar dven att effekten av att infora en gransjusteringsmekanism och
samtidig fasa ut gratis tilldelning inom jarn- och stal-, konstgédsel-, cement- och aluminiumindu-
strin i hog grad beror pa hur stora branschernas intrddeskostnader &r. Det finns indikationer pa att
merparten av de branscher som berors av mekanismen har relativt hoga intradeskostnader. Givet
detta antagande visar analysen av forslaget att produktionen i alla berérda branscher utom cement-
industrin paverkas positivt. Slutligen visar berdkningar att om sjéfarten omfattas av EU ETS och
energiskattedirektivet far branschen forhallandevis stora branslekostnadsékningar, uppemot 40
procent. En relativt stor del av sjofarten berors dock inte av styrmedilet vilket riskerar att minska
dtgardens effektivitet.

EU:s utslippshandelssystem, EU ETS, omfattar EU:s medlemslidnder samt Norge, Island och
Liechtenstein. Sedan 2020 ir dven Schweiz nationella utslippshandel linkad till EU:s system. EU
ETS ir ett sd kallat cap-and-trade-system dir antalet utslippsritter bestimmer den totala mingden
utsldpp och priset pa utslipp bestims pa marknaden for utslippsritter (se faktaruta 2).

Faktaruta 2: handel med utsldppsratter

I ett utsldppshandelssystem (cap-and-trade) bestims den totala mingden tilldtna utslipp, ut-
slappstaket, av det totala antalet tilldelade utsldppsritter. Varje utslippsritt ger aktorer inom
systemet ritten att slippa ut en viss méngd vixthusgaser. Utsldppsritterna kan antingen tillde-
las gratis eller auktioneras ut. Direfter tilldts aktdrerna att handla utsldppsritter med varandra.
En akt6r kan vilja att antingen képa utsliappsritter £Or att ticka sina utsldpp eller minska sina
utslipp. Foretag kan spara utsldppsritter for framtida anvindning. Det idr inte tillatet att lina
fran framtida tilldelning. Méjligheten att handla med utsldppsritter innebir att utslippsminsk-
ningarna inom systemet kommer att ske dir kostnaden £6r detta dr som ligst. P4 sd sitt kan
det utslippsmal som bestims av utsldppstaket nds kostnadseffektivt.

EU ETS omfattar i nuldget energiintensiv industri, energianldgegningar och kommersiell flyg-
trafik inom EES. Totalt ingir ca 10 000 anldggningar och ca 1 100 flygbolag.s Tilldelningen av
utslippsritter sinks linjirt varje ar till 2030. Antalet tilldelade utsldppsritter, det vill sdga ut-
slippstaket, 4r anpassat till EU:s nuvarande mal om att minska utslippen av vixthusgaser i EU
ETS med 43 procent mellan 2005 och 2030. Under den nuvarande handelsperioden (2021—
2030) kommer 57 procent av utsldppsritterna att auktioneras ut och 43 procent kommer att
tilldelas gratis. Syftet med gratistilldelningen ar frimst att skydda konkurrensutsatt industri och
minska sa kallat koldioxidldckage.!4

EU ETS innehaller dven en marknadsstabiliseringsreserv (MSR), vars syfte édr att omférdela
utslippsutrymme 6ver tid. Till denna reserv har det kopplats en automatisk annulleringsmek-
anism som blir aktiv 2023. Mekanismen innebir att reserven inte far innehdlla fler

13 https://climate.ec.europa.eu/eu-action/eu-emissions-trading-system-eu-ets/union-registry_en.

14 Koldioxidlackage uppstdr om kostnaden relaterad till klimatpolitiken medfor att produktionen flyttar till lander som inte ing&r i
EU ETS, och dér klimatpolitiken inte &ar lika stringent. Koldioxidlackage kan darmed 6ka de globala utslappen.
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utslappsritter 4n den mingd som auktionerades ut féregiende ar. Den 6verskridande ming-
den annulleras. Mekanismen kan ddrmed paverka den totala mingden utslipp som sker inom
systemet.!s

Kommissionen har tagit fram en rad forslag for att reformera utslippshandelssystemet EU ETS
(COM(2021) 551 final). I detta kapitel analyseras de forslag som Konjunkturinstitutet bedémer har
storst potentiell effekt pa svensk ekonomi. Dessa forslag ér:

1. minskad tilldelning av utslippsritter,
utfasning av gratistilldelningen och infasning av en grinsjusteringsmekanism (Carbon Bot-
der Adjustment Mechanism, CBAM) och

3. utvidgning av handelssystemet till att dven omfatta sjGtransporter.

3.1 Minskad tilldelning av utslappsratter

For att uppna det nya utslippsmalet som satts upp inom ramen f6r Fit for 55 foreslar kommiss-
ionen en kraftigt minskad tilldelning av utslippsritter inom EU ETS. Eftersom utsldppsrittssystem
skapar ett uniformt pris f6r alla utsldpp inom systemet skapas incitament att minska utslippen dir
de dr som billigast. Det nya utslippsmilet f6r ETS-sektorn kan didrmed nds pa ett kostnadseffektivt
satt.

Forslaget innebir att utslippen inom ETS-sektorn ska minska med 61 procent till 2030 jaimfort
med 2005. Det kan jimf6ras med det nuvarande malet pd 43 procent. Den framtida tilldelningen av
utslippsritter foreslds justeras pa tvd sitt. For det f6rsta ska den drliga sdnkningen av utsldppstaket
(den linjira reduktionsfaktorn, LRF) dndras frin 2,2 till 4,2 procent fran och med 2024. Detta inne-
bir att antalet utsldppsritter som tilldelas minskar med motsvarande 82 miljoner ton vixthusgaser
per dr i stillet f6r 43 miljoner ton.1s Fér det andra féreslas en engangsjustering nedat av utslippsta-
ket. Denna justering syftar till att minska utsldppen retroaktivt som om den hégre reduktionsfak-
torn hade tillimpats redan 2021 (i stillet £6r 2024). Forslagen illustreras i figur 2.

15 varken MSR eller den automatiska annulleringen, eller de fordndringar som féreslds, diskuteras i denna rapport. Fér en analys
av dessa se till exempel Carlén m.fl (2019) och Konjunkturinstitutet (2021a; 2022c).

16 Den &rliga reduktionen av antal utslappsratter berdknas genom att multiplicera den linjara reduktionsfaktorn med den genom-
snittliga 8rliga tilldelningen av utslappsratter under féregdende handelsperiod 2013-2020. Faststélld kvantitet for 2013 &r 2 084
miljoner ton utsldppsréatter. Den linjdra reduktionsfaktorn under den tredje perioden var 1,74 procent (EU 2020/1722).
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Figur 2 Nyutgivning av utslappsratter
Miljoner utslappsratter
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Anm. I figuren visas den 8rliga férandringen i antalet nyutgivna utslappsratter som den linjéra reduktionsfaktorn (LRF) leder till.
Det vill sdga utan in- och utmatningar till/frén marknadsstabilitetsreserven. Engdngsannulleringen 2025 respektive att sjéfart
foreslas inga i EU ETS fran samma ar ingdr i berdkningarna.

Det ir inte klart hur den linjira reduktionsfaktorn kommer att utvecklas efter 2030.17 Om redukt-
ionsfaktorn inte dndras efter 2030 innebir detta att tilldelningen upphér redan 2040, samtidigt som
milet om klimatneutralitet ska uppnas forst 2050. Det dr en avsevirt snabbare utfasning jamfort
med dagens system da tilldelningen upphor f6rst 2057. Forslaget innebir en halvering av den totala
framtida tilldelningen av utslippsritter jimfort med nuvarande system.

EFFEKTER AV MINSKAD TILLDELNING

Den minskade tilldelningen innebir att priset pa utsldppsritter kan forvintas stiga 6ver tid. Kom-
missionens analys visar att utslippsrittspriset stiger till 80 euro per ton 2030 vid den tilldelning som
krivs for att na utslippsmalet detta ar.!* Okat utslippsrittpris kan fa kinnbara effekter for de an-
liggningar som ingér i systemet. Det kan ocksa indirekt paverka 6vriga delar av ekonomin.

Kommissionens analys tyder pa att Fit for 55-paketet leder till minskad produktion inom ETS (EU-
kommissionen, 2020b). Det dr dock svirt att separera effekten av minskad tilldelning i ETS fran ef-
fekten av 6vriga atgirder som kommissionen foreslir eftersom de inte sérskiljs i analysen. Kom-
missionens analys utgdr dven frin ett ldgre utsldppsrittspris 4n vad som ér troligt utifrin dagens ut-
slappsrittspris och de nivder som observeras pa terminsmarknaden (se figur 3). Utsldppsrittspriset
har 6kat av flertalet anledningar sedan kommissionens analys gjordes. Ett skl dr férindrade energi-
priser i samband med Rysslands invasion av Ukraina och agerande pd energimarknaden. Detta har
kraftigt dndrat f6rutsdttningarna f6r den europeiska energimarknaden.

171 COM(2021) 551 final s 16 framgar att den linjara reduktionsfaktorn hojs for att n& malet om 61 procents reduktion av ut-
slappen 2030 jamfort med 2005. Rapporten ndmner inget om huruvida den féreslagna nivan &r tillrackligt for att nd EU:s mal-
sattningar efter 2030.

18 Som en del av klimatrapporteringen till FN anger kommissionen gemensamma berakningsférutsattningar géllande brénsle- och
utslappsrattspriser till alla medlemsstater (EU-kommissionen 2022). Det framgdr dar att kommissionens skattning av framtida
utslappsréattspris nar klimatmalet fér 2030 uppnds fér ETS-sektorn &r 80 euro per ton. Kommissionen betonar dock att det r&der
stor osdkerhet kring framtida bransle- och utsldppsrattspriser, och att uppskattningen inte ska ses som en prognos for framtida
utsladppsrattspriser.
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Figur 3 ETS-prisets utveckling, EUR
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Effekter pa utslapp och E'TS-pris

For att analysera direkta och indirekta effekter av férdndringar 1 EU ETS ir det en f6rdel om ana-
lysen inkluderar systemets alla linder. Konjunkturinstitutets allmin jaimviktsmodell EMEC! model-
lerar dock endast den svenska ekonomin. Utslippsrittspriset inom EU ETS 4r dirfor en exogen va-
riabel 1 modellen. Givet antaganden om hur priset pa utslippsritter utvecklas vid implementering av
kommissionens férslag kan EMEC anvindas for att analysera effekterna pé svensk ekonomi. Tva
olika prisbanor fér utslippsritterna utgdr de tva scenarierna som representerar kommissionens nya
tilldelningsférslag (Fit for 55) samt tilldelningen enligt nuvarande regler (utan Fit for 55). I dvrigt
dndras inga modellantaganden mellan scenarierna.?

Referensscenariot som anvinds i detta kapitel beskriver utvecklingen av svensk ekonomi givet be-
slutad politik till och med juni 2022. Priset pa utsldppstitter f6ljer den prisutveckling som EU-kom-
missionen anger ska gilla vid klimatrapporteringen till FN och som bedéms f6lja av att EU ETS-
malet uppnas till 2030 (bld kurva i figur 4).2 For att jimféra med en ofdrindrad reduktionsfaktor,
det vill sdga 2,2 procent per dr, antas utslippsrittspriset f6lja den prisskillnad som finns mellan refe-
rensscenariot och malscenariot i EU-kommissionens rapport som analyserar effekterna av Fit for
55-paketet (EU-kommissionen 2020b, orange kurva i figur 44).22 Fér perioden 2019-2022 anvinds
de faktiska prisnivaerna i bada scenatierna.

For att finga osikerheten 1 kommissionens tidigare analyser av ETS-sektorn analyseras dven en al-
ternativ prisbana for scenariot nir ETS-sektorns klimatmal ska nés. Detta prisantagande utgir frin
terminspriser f6r utslippsritter under oktober manad 2022 £6r dren fram till 2030. Detta represen-
teras med den gra kurvan i figur 4 (Fit for 55 terminspriser).

19 Fér en 6versiktlig beskrivning av EMEC se appendix A och B eller Konjunkturinstitutet (2015).

20 Detta innebér att scenarierna inte beaktar féljdeffekter av att utslappsrattspriserna dven okar i 6vriga EU-ldnder, exempelvis
forandrad efterfrégan pd svenska exportprodukter inom EU.

21 EU-kommissionen (2022).

22 T EU-kommissionen (2020b) kravs en 6kning av EU ETS-priset med 88 procent for att nd malet -55 procent i scenariot
CPRICE. Denna procentuella skillnad har anvants i denna analys.
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Figur 4 EU-ETS-pris
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Kallor: Energimyndigheten (2021a), EU-kommissionen (2022) och terminspriser fr&n European Energy Exchange (EEX).

Simuleringsresultaten visar att med ett hégre utslippsrittspris ("Fit for 55”) blir de svenska utsldp-
pen inom ETS ca 10 procent ligre 2030 dn med det ligre priset ("Utan Fit for 55”). Om utsldpps-
rittspriset 1 stillet antas f6lja de dnnu hégre terminspriserna (CFit for 55 terminspriser”) blir utslip-
pen inom ETS-sektorn 16 procent ligre 2030 jimfort med ett scenario med oférindrad reduktions-
faktor.

Effekter pa svensk ekonomi

Det hogre utsldppsrittspris som antas uppkomma nir tilldelningen av utsldppsritter minskar pa
grund av att den linjdra reduktionsfaktorn hojs fran 2,2 till 4,2 far en liten effekt pa Sveriges BNP
2030. Det hogre utslappsrittspriset har enligt simuleringen generellt sma effekter pd bruttoprodukt-
ionen i de branscher som inte omfattas av ETS. For vissa branscher ér effekten signifikant, foretri-
delsevis de som i sin helhet ingir i ETS (se figur 5). Vid ett hogt utslippsrittspris moter foretagen
ett hogre pris pd de fossila brinslen som de anvinder i sin produktion. De kommer dirfér, i den
man det dr l6nsamt, att substituera bort frin dessa branslen. Efterfragan pa oljeprodukter, kol och
gas minskar dirmed, vilket leder till minskad produktion i raffinaderi- och gasbranschen.

Branscherna jirn och stél, évriga metaller, mineraler, fjdrrvirme, gruvor och lufttransporter har en
relativt hég anvindning av fossila insatsvaror i sin produktion och pédverkas dirmed negativt nir
dessa insatsvaror blir dyrare. Kemiindustri och tillverkning av metallprodukter ér inte lika fossile-
nergiintensiva i sin produktion och paverkas didrmed i1 ndgot ligre grad. Vissa energiintensiva
branscher sd som massa- och pappersindustrin paverkas marginellt av en 6kning av utsldppsrittspri-
set da de i mycket liten utstrdckning anvinder fossil energi i sin produktionsprocess.2s Dessa mo-
dellresultat dr forknippade med osikerhet och dr bland annat beroende av modellspecifika antagan-
den. Exempelvis modelleras inte tekniksprang sa som inférandet av ny fossilfri teknik.

Lufttransporter inom EES ingar sedan 2012 1 EU ETS och tillhér de branscher som drabbas nega-
tivt av 6kade utslippsrittspriser. Lufttransporterna har hittills fatt gratis tilldelning av utsldppsritter
men kommissionen foresldr att den fria tilldelningen till branschen ska fasas ut och upphéra 2027.24

23 I dessa scenarier antas relativt héga intradeskostnader och vérdet av gratis tilldelning tillfaller féretagens dgare (se faktaruta
3). Om vardet av gratis tilldelning i stéllet antas tillfalla foretagen (vid 18ga intrédeskostnader) 6kar bruttoproduktionen i massa-
och pappersindustrin vid hogre utsléppsrattspris.

24 Forslaget innebér en progressiv utfasning av den fria tilldelningen till flygbolag mellan 2024 och 2026 (med 25, 50 och 75 pro-
cent) for att vara helt utfasad frén 2027 och framat.
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Samtidigt innehéller Fit for 55-paketet ett antal andra atgirder som syftar till att minska flygets ut-
sldpp av vixthusgaser. I RefuelEU Aviation foreslds att en reduktionsplikt inférs f6r flyg inom EES
som stegvis Okar inblandning av bio- och syntetiskt brinsle i flygbrinslet. Dessutom féreslas att £or-
budet? f6r energibeskattning av flygbrinsle tas bort vilket innebir att flygbrinsle som anvinds for
flyeresor inom EU ska beskattas med en minimiskattenivd som hojs arligen fram till 2033. Bada
dessa forindringar ber6r flyget inom EU ETS men beaktas inte 1 modellsimuleringarna.2s Sannolikt
skulle paverkan pa lufttransporter vara storre dn vad figur 5 visar om modellen inkluderade dessa
forindringar.?”

Figur 5 Svensk bruttoproduktion 2030 i branscher som pdverkas negativt vid hogre pris pa
utsldppsratter (LRF 4,2)

Procent jamfért med ett scenario med tilldelning enligt nuvarande politik (LRF 2,2)
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Anm. Figuren innehdller endast resultatet for de branscher som paverkas mer &n -0,2% 2030.

Kalla: Berdakningar med EMEC.

Lagre produktivitet och produktion i den kapitalintensiva industrin inom ETS minskar efterfrigan
pé kapital vilket i simuleringen leder till ligre pris pa kapital. Aven priset pa arbetskraft sjunker na-
got. Kapital och arbetskraft omallokeras fran de krympande ETS-branscher till de branscher som
vixer (se figur 6) men den aggregerade produktiviteten i ekonomin ir ligre i den nya jaimvikten.
Ligre produktivitet i ekonomin som helhet leder till ligre inkomster £6r hushéallen som i sin tur pa-
verkar privat konsumtion och investeringar negativt. Effekterna dr dock relativt sma.

25 Det finns redan idag méjligheter att beskatta flyg inom EU men detta kréver en bilateral 6verenskommelse mellan de berérda
landerna. Inget medlemsland har dock anvént sig av den méjligheten &n.

26 Aven luftfart utanfér EES berérs av férslagen som dven omfattar genomférandet av Internationella civila luftfartsorganisation-
ens (ICAO:s) marknadsbaserade kompensationsmekanism Corsia (COM(2021) 567 final). Dar foreslas att EU-baserade internat-

ionella flygningar till och frén lander utanfér EU ETS ska inkluderas i Corsia men inte flyg som técks av EU ETS. Detta forslag
beaktas inte i modellanalysen.

27 Utéver detta paverkas det svenska flyget av inhemska styrmedel som delvis Gverlappar de som foreslds p8 EU-niva, till exem-
pel skatt p& flygresor och den svenska reduktionsplikten for flygfotogen, vilka inte fullt ut modelleras.
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Figur 6 Svensk bruttoproduktion 2030 i branscher som paverkas positivt vid hégre pris pa
utslappsratter (LRF 4,2)
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Kalla: Berdakningar med EMEC.

3.2 Grinsjusteringsmekanism och gratistilldelning

En globalt kostnadseffektiv klimatpolitik kriver att virldens linder koordinerar klimatpolitiken sd
att utslippsminskningarna sker dir det kostar minst. Sa ser dock inte dagens situation ut eftersom
klimatpolitiken skiljer sig avsevirt 4t mellan virldens linder. EU:s medlemsstater har dock genom
EU ETS ett gemensamt styrmedel f6r de energiintensiva branscherna. Flertalet av dessa branscher
ir relativt handelsintensiva, bade via handel inom EU och gentemot &vriga virlden.

Om utslippsrittspriset 6kar forindras inte konkurrensférhallandena mellan féretag inom EU. Diir-
emot paverkas foretagens konkurrenskraft negativt gentemot féretag verksamma 1 linder dir ut-
slidpp inte prissitts i samma utstrickning. P4 kort sikt leder detta till minskad export av koldioxidin-
tensiva varor samt 6kad import av motsvarande varor fran linder utanfér EU ETS. P4 lingre sikt
kan ett hégre utsldppsrittspris dven medfdra att nyinvesteringar, som skulle ha gjorts i linder som
deltar i EU ETS, i stillet gors 1 linder med ldgre pris pa koldioxid. Nir produktionen pa detta sitt
“flyttar” till linder utanfér EU ETS 6kar koldioxidutslippen i dessa linder, sa kallad koldioxidlack-
age. Koldioxidlickage kan definieras som den 6kningen av koldioxidutslipp utanfér de linder som
vidtar inhemska begrinsningsatgirder relativt minskningen av dessa linders utslipp (IPCC 2007).

Modellanalyser (ex ante-analyser) som berdknat koldioxidlickageeffekten av inférandet av striktare
klimatpolitik i en region visar pa ett koldioxidldckage pa lang sikt mellan nagra procent upp till 30
procent (Bohringer m.fl. 2012; Condon och Ignaciuk 2013; Zhang 2012). Dessa analyser baseras 1
huvudsak pa simuleringar med globala allmin jaimviktsmodeller som inkluderar sambanden mellan
produktion och konsumtion uppdelat p4 olika branscher och varor samt handelsfléden mellan lin-
der. Denna typ av analys inkluderar koldioxidldckageeffekten som uppkommer pa grund av dels
torsimrade konkurrensvillkor, dels priseffekten som uppkommer nir efterfrigan pa fossila brinslen
minskar i den region som infér den striktare klimatpolitiken. Minskad efterfragan pa fossila brins-
len driver ner virldsmarknadspriset pa dessa brinslen vilket leder till 6kad efterfragan och hogre ut-
slapp 1 linder som inte har inf6rt striktare klimatpolitik. Analyser har visat att denna effekt dr storre
an den effekt som kommer fran férsimrade konkurrensvillkor (Burniaux och Martins 2012;
Bohringer m.fl. 2010). Analyser med mer partiella, branschspecifika, jaimviktsmodeller visar pa na-
got storre kollickage. Till exempel beriknas lickageeffekten till 2070 procent f6r cementindustrin
(Demailly och Quirion 2006; Ponssard och Walker 2011).
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Empiriska analyser (ex post-analyser) tyder pa att koldioxidldckageeffekten av EU ETS har varit li-
ten (Chan m.fl. 2013; Branger m.fl. 2016; Healy m.fl. 2018; Venmans m.fl. 2020; Dechezleprétre
m.fl. 2021). Priset pd utslippsritter har dock fram till och med 2017 varit relativt ldgt vilket minskat
risken f6r koldioxidlickage. Dessutom har risken f6r koldioxidlickage som uppstdr genom foérsim-
rade konkurrensvillkor hittills hanterats genom gratis tilldelning av utsldppsritter. I Fit for 55 fore-
slas att gratistilldelningen ska fasas ut och att risken for koldioxidlickage i stillet ska hanteras med
en gransjusteringsmekanism for koldioxid (CBAM). I detta avsnitt beskrivs detta f6rslag samt dess
forvintade effekter pd svensk ekonomi.

GRATIS TILLDELNING AV UTSLAPPSRATTER

Inom ETS sker den arliga férdelningen av utsldppsritter till foretagen via auktionering och via gra-
tis tilldelning. Under den nuvarande handelsperioden (2021-2030) ska 57 procent av utsldppsrit-
terna auktioneras ut och 43 procent delas ut gratis.2s

Elproducenterna far inte gratis tilldelning. Ovriga féretag kan fA gratis tilldelning utifrin tre huvud-
sakliga parametrar: foretagets historiska produktionsnivi, riktmarken baserade pé utslippen fran de
mest utslippseffektiva anldggningarna i EU inom respektive bransch samt féretagets risk £6r koldi-
oxidlickage (se figur 7).23 Detta innebir att det inte dr sikert att ett foretag far tillrickligt med gra-
tis tilldelning for att ticka sina utslipp. De maste da képa utestdende utslippsritter pd marknaden.

Figur 7 Principer for gratis tilldelning
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Kalla: Naturvardsverket.

Gratis tilldelade utslippstitter har ett alternativvirde eftersom de, om de inte anvinds, kan siljas pa
utsldppsrittsmarknaden. Ett féretags kostnad f6r att producera ytterligare en enhet av sin produkt
innehaller alla kostnader f6rknippade med produktionen (material, arbetskraft etc.), inklusive kost-
naden fOr utslipp via priset pa utslippsritter. Detta oavsett om anldggningen képer utslippsritter
eller anvinder gratis tilldelade ritter for att ticka utslippen. Anledningen ér att om ett foretag viljer

28 EU 2018/410, skal 8 och s 11.
29 En mer detaljerad beskrivning med referenser ges i Konjunkturinstitutet (2022b).

30 Gratistilldelningen till flygbranschen skiljer sig frén stationéra anlaggningar. For befintliga flygoperatérer samlades tonkilome-
terdata in vid ett tillfalle, avseende &r 2010, vilket sedan ligger till grund for den ordinarie tilldelningen. Givet det totala antalet
tillgdngliga gratistilldelade utslappsratter rdknades ett riktmérke ut, varefter de enskilda flygoperatdrernas gratistilldelning kunde
beréknas. For de flygoperatorer som far tilldelning ur den sarskilda reserven skiljer sig detta ndgot, d8 tonkilometerdata baserar
sig pa &r senare an 2010 och d3 tilldelningen goérs ur en egen pott. I Fit for 55-paketet foreslds att gratistilldelningen till luftfar-
ten successivt avskaffas.
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att minska utsldppen behdver utsliappsritter inte anvindas for att ticka dessa minskade utslipp och
kan i stillet siljas, vilket ger fOretaget en intikt.

Aven om utgingspunkten ir att producenter beter sig som om utslippsritter har ett alternativvirde
som motsvarar utslippsrittspriset kan reglerna for gratis tilldelning paverka dem vid valet av ny tek-
nik (Flues och van Dender 2017). Exempelvis kan icke-teknikneutrala produktionsriktmirken miss-
gynna relativt utslippssnal teknik. Tilldelningsregler kan dven péverka incitamenten att investera i
helt fossilfri teknik som inte 4r berittigad ndgon gratistilldelning.

Om historiska verksamhetsnivaer paverkar tilldelningen i framtiden skapas incitament att skjuta in-
vesteringar pa framtiden. Kommerskollegium (2019) lyfter problematiken med att gratistilldelningen
bland annat baseras pa historiska produktionsnivder. Det kan leda till att producenter viljer en
hégre produktionsniva idag 4n vad som annars skulle vara optimalt i syfte att tilldelas fler utslipps-
ritter i framtida tilldelningsperioder, vilket leder till ett h6gre pris pa utslippsritter. Gratis tilldel-
ning kan dven leda till att féretag viljer att stanna kvar lingre pa marknaden 4n vad de annars skulle
gora eftersom de “férlorar” virdet av framtida tilldelning om de limnar marknaden.

GRANSJUSTERINGSMEKANISM

Ett alternativ till gratis tilldelning ér att inféra en grinsjusteringsmekanism (CBAM), ett slags im-
portavgift, for att minska risken fér koldioxidlickage nir foretag maste betala f6r alla sina utslipps-
ritter. Med en CBAM prissitts koldioxidutsldpp som uppstitt vid produktion av importerade varor
pd samma sitt som utsldppen frin motsvarande varor som produceras inom ETS. ETS-f6retagens
konkurrensférhéllanden kommer ddrfér inte i samma utstrickning paverkas av hur klimatpolitiken
ir utformad i de linder som producerar importvaror till ETS-linderna (se figur 8). En CBAM kan
diremot inte paverka ETS-f6retagens konkurrenstérutsittning vid export till linder utanfér ETS.
En exportsubvention skulle kunna atgirda denna obalans. Nagon sddan subvention ingir inte 1
kommissionens forslag. Parlamentet har emellertid kommit med ett férslag som anger att de mest
effektiva ETS-anligeningarna kan f utslappsritter tilldelat gratis, kopplat till sin export av CBAM-
produkter till linder utantér EU som inte har prissittning av koldioxid liknande den 1 EU ETS.3!
Det dr dock oklart om en sidan exportsubvention skulle kunna inféras utan att ga emot WTO:s re-
gelverk, bland annat eftersom klimateffekterna av att inkludera sidana subventioner 4r oklara
(Kommerskollegium 2019).

Att inféra en CBAM kriver kinnedom om den importerade varans hela produktionsprocess for att
bed6éma hur mycket koldioxidutslipp som varans produktion har genererat. Ju mer sammansatt och
komplex vara, desto svérare blir det att berikna nivan pa importavgiften si att den speglar skillna-
den mellan klimatpolitiken i det exporterande landet och det importerade landet inom ETS (Kuusi
m.fl. 2020).

31 “parliament requests that the most efficient EU installations should have an export adjustment mechanism to receive free allo-
cations in the EU ETS for the emissions linked to their export of products regulated by CBAM to non-EU countries without carbon
pricing mechanisms similar to the EU ETS”. Se www.europarl.europa.eu/news/en/press-room/20220603IPR32157/cbam-
parliament-pushes-for-higher-ambition-in-new-carbon-leakage-instrument.
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Figur 8 Gransjusteringsmekanism for utslapp av koldioxid
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Enligt kommissionen kan CBAM 4ven paverka andra linder att 6ka sina klimatambitioner eftersom
detta skulle gynna landets foretag vid handel med EU.32 Detta stdds bland annat av spelteoretiska
analyser av grinsjusteringsmekanismer som visat att en vil utformad mekanism kan leda il att
andra linder viljer att anpassa sin inhemska klimatpolitik snarare dn att utsittas f6r en koldioxidav-
gift pa deras export (Helm m.fl. 2012).

Enligt kommissionens forslag ska grinsjusteringsmekanismen utformas pa ett sitt som innebdr att
importdrer maste 6verlimna CBAM-certifikat baserat pa produktens utslippsintensitet, det vill siga
den koldioxid som finns inbiddad i de produkter som importeras till EU. Priset pa certifikaten ska
motsvara priset pa utslippsritter inom EU ETS. Om produktionslandet via klimatpolitik sétter ett
pris pd utslippen, exempelvis med en koldioxidskatt, kan importéren anséka om en proportionell
nedsittning av certifikatpriset motsvarande skatten. Kommissionen foreslar att CBAM fasas in un-
der 2026-2035, och att infasningen ska ske proportionellt med utfasningen av gratistilldelningen av
utslippsritter under samma period, som sker med 10 procentenheter per ar.3

I infasningsperioden (2026—2035) ska CBAM ersitta gratistilldelningen i ett fatal utslippsintensiva
branscher inom EU ETS: framstillning av jarn och stdl, konstgddsel, cement och aluminium, samt
elproduktion.’ De varor som féreslds ingé dr didrmed inte sd komplexa i sin sammansittning i jim-
torelse med exempelvis en bil dir bilens delar ofta produceras av olika f6retag i skilda linder som
sedan sitts samman och exporteras.

I Sverige finns 23 anliggningar som deltar i EU ETS i de foreslagna branscherna. Aven branscher
som inte inkluderas av férslaget, men som anvinder CBAM-varor i sin produktion, kan komma att
paverkas av férslaget. Okade importpriser p4 CBAM-varor ger hégre pris p4 insatsvarorna i dessa
branscher, vilket f6rdyrar produktionen och dirmed férsimrar konkurrenskraften, bade pa EU:s
inre marknad och pa exportmarknaden.

32 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/SPEECH_20_1655.

33 Kommissionen och rédet har olika syn p& hur infasningen av CBAM bor ske. R&dets position &r att utfasningen ska folja en
progressiv bana, med en lagre takt i borjan och en hdgre takt i slutet av perioden.

34 1 analysen bortses fran elproduktion eftersom det varken tilldelas ndgra gratis utslappsratter till elfsretagen i Sverige eller
bedrivs elhandel med ldnder utanfér ETS i ndgon stérre omfattning.
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Det finns ett flertal modellbaserade studier som analyserar effektiviteten av en CBAM nir det giller
att skydda konkurrenskraft och undvika koldioxidldckage. Det finns dock inga generella slutsatser
om effekterna (Zhang 2012). Vissa analyser tyder pa att inférandet av en CBAM minskar koldioxid-
lickaget och har positiva effekter pa foretagens konkurrenssituation (Mathiesen och Maesstad 2004;
Veenendaal och Manders 2008; Monjon och Quirion 2011). Det finns samtidigt analyser som visar
att CBAM kan vara ett ineffektivt styrmedel for att forbittra konkurrenskraften och/eller minska
koldioxidlickaget (Dong och Whalley 2009; Elliott m.fl. 2010). Bohringer m.fl. (2018) visar att den
huvudsakliga effekten av en grinsjusteringsmekanism r att flytta den ekonomiska bérdan av ut-
slippsminskning till de linder som inte bedriver lika aktiv klimatpolitik genom implicita férind-
ringar i internationella priser men att utrymmet for globala kostnadsbesparingar dr sma.

Kuusi m.fl. (2020) analyserar effekten pa Finlands och EU:s ekonomi av att inféra en CBAM med
en global (multiregional) allmin jaimviktsmodell. De studerar ett flertal scenarier varav ett ér relativt
likt kommissionens forslag ndr det giller branschomfattning. Diremot analyseras inte utfasningen
av gratistilldelningen. Modellanalysen visar att vid inférandet av en CBAM minskar Finlands import
fran linder utanfér ETS samtidigt som importen fran évriga ETS-linder 6kar. Finlands totala ex-
port av CBAM-produkter 6kar eftersom exporten till ETS-linder 6kar mer dn minskningen till lin-
der utanfér ETS-omridet. Foérandringar i produktionsvolymer i Finlands CBAM-branscher drivs i
huvudsak av den 6kade exportefterfrigan. Produktionen i CBAM-branscherna 6kar 0,51 procent
men den samlade produktionen leder till en i stort sett oférindrad BNP. Dessa modellsimuleringar
har gjorts med antagandet om ett koldioxidpris motsvarande 25 euro per ton. I en kinslighetsanalys

konstateras att om priset pd koldioxid f&rdubblas blir effekten pd produktionen av att inféra en
CBAM dubbelt sa hog.

Vilken effekt forslaget fir pa svensk ekonomi beror i stor utstrickning pa faktorer som paverkar
risken for koldioxidldckage, till exempel anliggningarnas nuvarande utsldppsintensitet, miangden
gratistilldelning och deras handelsintensitet.

BRANSCHER SOM OMFATTAS AV CBAM

De svenska anlidggningarna som initialt omfattas av kommissionens forslag till grinsjusteringsmek-
anism stod for drygt 40 procent av de totala utslippen frin den svenska ETS-sektorn 2019. Jirn-
och stalindustrin stod f6r huvuddelen av dessa utslipp, medan utslippen fran aluminium- och
konstgédselproducenter utgjorde en mycket liten andel. Figur 9 visar att de svenska CBAM-
branscherna i dagsliget tilldelas utslippsritter gratis motsvarande runt 80 procent av sina faktiska
utslipp. Det samlade arliga virdet pa dessa ritter uppgir till ca 6,6 miljarder kronor.3s

35 vardet pa en utslappsratt baseras pa ett utslappsrattspris p& 90 euro och att en euro kostar 10 kronor. Under 2019 var priset
25 euro i snitt och har darefter stadigt okat p8 &rsbasis. Ett pris om ca 90 euro antas vara mer relevant &n tidigare lagre priser

och béttre spegla vardet for néringslivet under perioden for utfasningen av gratistilldelade utslédppsréatter. Se vidare Konjunktur-
institutet (2022b).
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Figur 9 Utsldpp och gratis tilldelning i svenska CBAM-branscher (2019)
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Anm: Redovisad statistik for jarn- och stalindustrin inkluderar utslapp fran och gratistilldelning till en anldggning som sorterar in
under férsérjning av varme och kyla, SNI 35.300. Elproduktion omfattas inte av gratis tilldelning och handeln med el med ldnder
utanfér EU a@r begransad (se Eurostat Comext och Structural Business Statistics). Darfor presenteras inga resultat for denna
bransch.

Kallor: www.naturvardsverket.se och bolagsfakta.se.

Det dr endast importen fran linder som inte deltar i EU ETS som kommer att paverkas av en kol-
dioxidavgift nir CBAM inf&rs. Svensk jirn- och stilindustri har bade relativt héga import- och ex-
portvirden i absoluta tal och ir en nettoexportdr av jirn och stil i handel med linder utanfér ETS,
se tabell 1. For 6vriga branscher dr exporten relativt liten, speciellt f6r cementindustrin.

Tabell 1 Svensk export till och import frdn linder utanfér ETS
Ar 2018, i miljoner euro

CBAM-bransch Import Export Nettoexp.
Jarn och stal 923 2149 1226
Konstgddsel 107 69 -39
Cement 1 21 20
Aluminium 103 152 49

Kalla: Eurostat Comext.

Svensk import av varor som féreslas inga i CBAM kommer i allt visentligt frin linder som deltar i
EU ETS.3 Som andel av utbudet pa den svenska marknaden 4dr denna import ocksa hog, speciellt
f6r aluminium dar den utgér 6ver 80 procent av utbudet, se figur 10. Import fran linder som inte
deltar i EU ETS, och som skulle paverkas av en koldioxidavgift nir CBAM inférs, utgdr en nagot
ligre andel av utbudet pa den svenska marknaden. Denna andel dr storst £6r konstgddsel (18 pro-
cent) f6ljt av jirn och stal (10 procent) och aluminium (8 procent). Fér cement dr importen frin
linder utanfér ETS mycket liten och dess andel av det inhemska utbudet uppskattas till nira noll.>

36 Konstgddsel 68 procent, cement 98 procent, jarn och stal 82 procent och aluminium 92 procent (kélla Eurostat Comext).

37 produktionsvardet for cementindustrin &r sekretessbelagd. En uppskattning utifr@n omséattningen i det stérsta foretaget i bran-
schen har gjorts for att uppskatta produktionsvérdet i branschen.
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Figur 10 Import frdn ldander inom och utanféor EU ETS som andel av utbudet pa den svenska
marknaden for respektive vara
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Anm. Produktionsuppgifter for cement, SNI 23.510, &r sekretessbelagda och ingr darfor inte i grafen. Fér jarn- och stdl- respek-

tive metallindustrin saknas uppgifter fér 2018 och sdledes har 2017 respektive 2019 anvénds. Inhemskt utbud definieras har
som produktion + import - export.

Kéllor: Eurostat Comext, Structural Business Statistics (SBS).

En koldioxidavgift pa importerade CBAM-varor har ingen direkt effekt pd exporten till tredje land
av dessa varor. Diremot kan utfasningen av gratistilldelning av utslippsritter f6r CBAM-
branscherna paverka svensk export. Jirn- och stilindustrin 4r den CBAM-bransch som exporterar
storst andel av sin produktion till linder utanfér EU ETS (se figur 11). Konstgddsel- och aluminiu-
mindustrins andel dr ndgot ligre. Cementindustrins andel uppskattas till under tio procent. Vid ex-
port till linder utanfér EU ETS konkurrerar dessa industrier pd en marknad dér konkurrenterna
inte i lika stor utstrickning har prissatta koldioxidutsldpp.

Figur 11 Export till lander inom och utanfor EU ETS som andel av produktionsvardet i
respektive bransch

Ar 2018, andel i procent
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Anm. Produktionsuppgifter for cement, SNI 23.510, &r sekretessbelagda och ingar darfor inte i grafen. For jarn- och stél respek-
tive metallindustrin saknas uppgifter for 2018 och sdledes har 2017 respektive 2019 anvands.

Kallor: Eurostat Comext, Structural Business Statistics (SBS).

Sammanfattningsvis framgir det av statistiken att jirn- och stalindustrin star for de stérre handels-
virdena i Sverige relativt de 6vriga CBAM-branscherna. Aven branschens export till linder utanfér
EU ETS utgdr en relativt hog andel. Ovriga CBAM-branscher stir for en liten andel av de svenska
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handelsflédena. Importen av konstgddsel fran linder utanfér EU ETS utgér den storsta andelen av
respektive CBAM-branschs svenska utbud. Cementindustrin skiljer sig frin 6vriga CBAM-
branscher med relativt lig handel med linder utanfér EU ETS. En grinsjusteringsmekanism har
dirfor troligen inte nagon storre inverkan pa branschen. Diremot visar de héga utslippen och an-
delen gratis tilldelning till branschen att anliggningarna troligen kommer att paverkas av utfas-
ningen av gratis tilldelning av utslippsritter.

EFFEKTER AV UTFASNING AV GRATISTILLDELNING OCH INFORANDE AV CBAM

Forslaget att fasa ut gratistilldelningen av utsldppstitterss och ersitta den med en CBAM innebir en
central forindring av ETS. I Konjunkturinstitutet (2022b) analyseras de principiella effekterna av ett
sadant forslag. Dessa sammanfattas i faktaruta 3.

Faktaruta 3: principiella effekter av borttagen gratis tilldelning och inféord CBAM

For att forstd vilken effekt en utfasning av gratistilldelningen kommer att f4 pa svenska foretag
behovs en forstielse f6r hur marknadsutfallet paverkas av huruvida utsldppsritterna delas ut
gratis eller auktioneras ut.

Aven gratistilldelade utslippsritter har ett (alternativ)virde genom att utslippsritterna kan sil-
jas och ddrmed generera en intdkt. Nar utsldppsritter auktioneras ut kan aktdrerna vilja mellan
att vidta utslippsreducerande dtgirder eller kdpa utslappsritter for att ticka sina utslapp. Nt
akt6rerna erhdller utsldppsritter gratis kan de vilja mellan att anvinda utsldppsritterna eller
vidta utslippsreducerande atgirder f6r att sedan silja utslippsritterna och dirmed erhalla ex-
tra intdkter. I bada fallen kommer de vinstmaximerande aktGrerna vidta utsldppsreducerande
atgirder sa linge kostnaden fOr att ytterligare minska utsldppen ir ldgre dn priset pa utslapps-
ritter. Marknadsutfallet pd kort sikt blir dirfér detsamma oavsett om utslippstitterna delas ut
gratis eller auktioneras ut. Skillnaden ligger i stillet i att vid gratistilldelning erhéller féretagen
en intdkt i form av virdet av de tilldelade ritterna medan vid auktionering far staten motsva-
rande intakt.

Pa lingre sikt kommer dock de extra intdkterna fran gratistilldelning att attrahera nyetable-
ringar. Om det inte finns nagra intrddeskostnader kommer antalet foretag pa marknaden och
den totala produktionen att 6ka. Den 6kade produktionen innebir dven att efterfrigan pa ut-
slippsritter stiger, vilket leder till ett hdgre pris pa utslippsritter och didrmed en ligre utslipp-
sintensitet i produktionen. P4 lingre sikt kan det dirfor férvintas en hogre produktion och en
ligre utslippsintensitet vid gratistilldelning i férhéllande till om utslippsritterna auktioneras ut.
Om intrddeskostnaderna dr héga begrinsas intridet pd marknaden och produktionen och ut-
slippsintensiteten forblir densamma.

Inférandet av en grinsjusteringsmekanism innebér att importdrer av vissa varor maste 6ver-
limna CBAM-certifikat vars pris motsvarar priset pd utslippsritter. Principiellt kan detta lik-
nas vid inférandet av en tull. I en importerande bransch dir priset bestims av vairldsmark-
naden innebir detta att produktpriset stiger 1 en storleksordning som motsvarar priset pa ut-
slappsritter. Nir priset pa produkten stiger 6kar den inhemska produktionen av varan samti-
digt som den inhemska konsumtionen sjunker. Sammantaget implicerar detta att nettoimpor-
ten av produkten forvintas minska.

38 Utfasning av gratistilldelning kan p&verka incitamenten for investeringar i I8gutslappstekniker, se Konjunkturinstitutet (2022b)
for en kort diskussion.
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Effekter pa svensk ekonomi

Effekterna av att fasa ut gratistilldelningen av utsldppsritter och samtidigt fasa in en grinsjuste-
ringsmekanism analyseras med hjilp av EMEC. Analysen visar att effekterna pa svensk ekonomi i
stor utstrickning beror pd hur marknadsstrukturen ser ut i respektive bransch samt hur storleken pa
grinsjusteringsmekanismen bestims. Med marknadsstruktur menas hir i vilken grad marknaden ka-
raktiriseras av intrideskostnader i form av till exempel stora kapitalinvesteringar, linga projekte-
ringstider och tillstindsprévningar. Analysen utgir frin tva extremfall (se dven den principiella ana-
lysen i faktaruta 3):

1) Marknaden karaktiriseras av ldga intrddeskostnader. Detta innebir att gratistilldelningen
Okar foretagens vinster, vilket attraherar nyetableringar och 6kar produktion och sinker
produktpriserna fram till den punkt dir det inte finns nagra vinster att gora. Virdet av gra-
tistilldelningen tillfaller redan etablerade och nya féretag.

2) Marknaden karaktiriseras av hoga intrideskostnader. Detta innebir att gratistilldelningen
forttarande 6kar féretagens vinster, men pa grund av hoga intrideskostnader kommer inga
nya foretag in pd marknaden. Gratistilldelningen har dirmed ingen effekt pa produktionen
eller produktpriserna. Virdet av gratistilldelningen tillfaller de etablerade foretagens dgare.

Den faktiska marknadskaraktiristikan ligger troligtvis ndgonstans mellan de tva extremfallen.

I modellberdkningarna antas att grinsjusteringsavgiften pd den importerade CBAM-produkten liggs
péa produktens hela koldioxidinnehall (implicit antas att omvirlden utanfér EU inte prissitter sina
koldioxidutslipp alls), samt att koldioxidinnehallet per volymenhet importerad produkt 4r det
samma som motsvarande produkt producerad i Sverige.®® Det f61rra antagandet 6verskattar sanno-
likt storleken pa gransjusteringsavgiften, medan det senare troligtvis underskattar densamma.

Det dr dven viktigt att beakta att EMEC endast kan analysera effekterna pé svensk ekonomi. Dir-
med maste forslagets paverkan pd andra EU-linders ekonomier, som indirekt paverkar svensk eko-
nomi, inkluderas som ett exogent antagande i modellberikningarna.+

Konstgddsel, cement och aluminium ingir som delsektorer i mer aggregerade branscher i EMEC
(kemi-, mineral- och metallindustrin). Dessa CBAM-branscher utgdr endast 4-5 procent av respek-
tive EMEC-bransch. Analysen i EMEC fokuseras dirfor pa jarn- och stilindustrin.

Effekten pa jérn- och stalindustrin

Modellresultaten visar att forslagets effekt pd jarn- och stalbranschens bruttoproduktion paverkas i
mycket olika omfattning, beroende av vilket antagande som gjorts angdende intrideskostnaderna.
Figur 12 visar att vid hoga intrideskostnader 6kar produktionen av jirn och stél relativt mycket
fram till 2035, jimfért med fallet ndr nuvarande politik bibehélls. Om intrideskostnaderna i stillet
antas vara ldga minskar produktionen.

39 Detta &r ett férenklat antagande som gors i brist p& information om kolinneh3llet per volymenhet importerad produkt och i
vilken mén kolinnehallet i produkten &r prissatt.

40 1 dessa scenarier antas att exportefterfrégan inom EU p& svenska CBAM-varor dkar i samma omfattning som den svenska ef-
terfrdgan p& import av CBAM-varor fran EU vid inférandet av en CBAM.

41 1 scenariot antas att fossilfri jarn- och st8lproduktion inte kommer in till 2035.
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Figur 12 Bruttoproduktion i jirn- och stdlindustrin under 10-arig utfasning/infasning av
gratistilldelning/CBAM
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Kélla: berdkningar med EMEC.

For att analysera vad som driver resultatet i figur 12 analyseras utfasningen av gratistilldelningen
och infasningen av CBAM separat. Om gratistilldelningen kvarstar nir CBAM inférs visar modell-
analysen att jarn- och stilbranschens bruttoproduktion 6kar jimfért med nuvarande politik, se figur
13. Resultatet ir relativt oberoende av antagandet angiende laga eller hoga intrddeskostnader.

CBAM héjer priset pd jirn- och stalprodukter som produceras utanfér EU ETS. Detta leder till
minskad svensk import fran linder utanfér EU ETS jimf6r med en situation utan CBAM. Den dy-
rare importen gor dven den inhemska produktionen mer konkurrenskraftig pd ETS-marknaden, vil-
ket leder till att ETS-linder 6kar sin efterfrigan pa svenska jirn- och stalprodukter - svensk export
till 6vriga ETS-linder 6kar. Sammantaget 6kar produktionen i den svenska jirn- och stalbranschen.

Figur 13 Bruttoproduktion i jarn- och stdlindustrin under infasning av CBAM, bibehdllen
gratistilldelning

Procentuell féréandring jamfort med referensscenariot
6%
5%
4%
3%
2%

1%

\

0% =

a o — o~ [ag} < wn (o) ~ ] (=2} o — o~ o < wn

- o o~ o o o o~ o o o o o (a2} [aa} o o (a2}

o o o o o o o o o o o o o o o o o

_1% o~ o~ o o N o~ o~ o (] o~ o~ o N o~ o~ o N
e | 3ga intradeskostnader Hoga intradeskostnader

Kalla: Berakningar med EMEC.

Om gratistilldelningen fasas ut i enlighet med f6rslaget men ingen grinsjusteringsmekanism inférs
visar modellresultaten att jarn- och stalbranschens produktion paverkas pa olika sitt beroende pa
om marknaden antas ha laga eller hoga intrddeskostnader (se figur 14). Om intrddeskostnaden ar
hoég och virdet av gratistilldelningen ddrfor tillfaller féretagens dgare paverkas branschens
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produktion i mycket liten omfattning av att gratistilldelningen fasas ut. Om 4 andra sidan intrides-
kostnaden 4r lig och att virdet av gratistilldelningen dérfor tillfaller féretagen kommer produktions-
kostnaderna i jirn- och stalbranschen att 6ka nir gratistilldelningen trappas ned enligt kommission-
ens forslag. Hogre produktionskostnader leder till ligre produktionsnivé jimfort med dagens poli-
tik. Lite forenklat utgdr effekterna som presenterats i figur 13 och figur 14 tillsammans den sam-
manlagda effekten av forslaget som presenterades i figur 12.

Figur 14 Jirn och stdlindustrins bruttoproduktion vid 10-4arig utfasning av gratistilldelning,
utan en samtidig infasning av CBAM
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Anm. Utfasningen sker i CBAM-branscherna. Ovriga branscher har samma utfasningstakt som i REF.

Kélla: Berékningar med EMEC.

Vilken effekt forslaget faktiskt kommer att fd 1 praktiken ligger f6rmodligen ndgonstans mellan de
tva extremfallen av marknadskaraktiristika.®2 Analysen visar att det 4r centralt 1 vilken man intrides-
kostnader i de foreslagna CBAM-branscherna dr héga eller liga. Detta kan géras indirekt genom att
studera i vilken méin virdet av gratis tilldelning har tillfallit 4garna i form av extra vinster. I de Bruyn
m.fl. (2021) analyseras storleken pa dessa extravinster av att delta 1 EU ETS férdelat pd 15 olika
branscher och 19 linder under tidsperioden 2008-2019. I studien berdknas att jarn- och stilbran-
schen i genomsnitt £6r Gver ca 75 procent av utslippsrittspriset till kunden. Detta innebir att om
branschen far 100 utsldppsritter gratis tilldelade 6verfor branschen virdet av i genomsnitt 75 ut-
slappsritter till dgarna, vilket 4r i linje med de hoga intrideskostnader som kan observeras i form av
stora kapitalinvesteringar och linga projekteringstider f6r att starta en ny anliggning. Att starta nya
anligeningar kriver dessutom dven omfattande tillstindsprévning. Bruyn m.fl. (2021) gbér bedém-
ningen att branschens féretag dven i framtiden kan f6ra 6ver en relativt hog andel av gratistilldel-
ningens virde till sina dgare. Det indikerar att kommissionens férslag leder till 6kad produktion i
jarn- och stalbranschen.

Effekten pa dvriga CBAM-branscher

De 6vriga CBAM-branscherna ér svara att modellera pa ett adekvat sitt 1t EMEC da de ingar 1 ag-
gregerade branscher i modellen. Analysen baseras dirfor endast pd de resultat som EMEC ger f6r
jarn- och stalbranschen. Aluminium och konstgddsel dr bdda branscher med relativt hég utrikes-
handel bade gillande import och export (se figur 10 och figur 11). I de Bruyn m.fl. (2021) beraknas
att 50 procent av konstgddselbranschens virde av gratis tilldelning 6verfors till féretagens dgare

42 Resultatet beror dven p8 antaganden om hur efterfrégan p& svenskt jarn och stdl inom EU pdverkas av reformen.
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(ingen uppgifts finns f6r aluminium). Branscherna kan, liksom jarn och stdl, antas ha relativt hoga
intrideskostnader. Det dr ddrfor troligt att de kommer paverkas pa ett likartat sitt som jiarn och stal.
Cementbranschen méter diremot relativt lig konkurrens fran import av cement fran linder utanfér
EU (se figur 10). Priseffekten fran grinsjusteringsmekanismen kommer dirmed troligen vara lag
eller till och med noll. Diremot ér gratistilldelningen till cementbranschen relativt hog, vilket gor att
den kommer att paverkas av den del av forslaget som 16t en nedtrappning av gratistilldelningen (se
tigur 14). I de Bruyn m.fl. (2021) beriknas att en nagot ligre andel av gratistilldelningens virde
overfors till dgarna (39 procent i genomsnitt) jamfoért med jirn och stdl. Beddmningen édr dirmed att
effekten av forslaget pa cementbranschens bruttoproduktion dr negativ.

Effekten pa makronivi

Resultaten fran modellberikningarna tyder pé att en samtidig infasning av CBAM och utfasning av
gratistilldelningen har mycket liten inverkan pa BNP 2030 jimfort med referensscenariot. Effekten
péd de makroekonomiska variablerna dr smé vilket delvis beror pé att endast jirn- och stdlbranschen
har paverkats av forslaget i dessa scenarier. Resultaten stimmer vil 6verens med EU-kommission-
ens analys av forslaget som visar pa en marginellt hogre BNP-effekt pda EU-niva i férhallande till ett
scenario dir CBAM-branscherna far gratis tilldelning (EU-kommissionen 2021b).

3.3 Sjéfarti EU ETS

Sj6transporter dr en stor och vixande killa till vixthusgasutsldpp.# Dessa utslidpp har hittills inte
reglerats i EU:s klimatpolitik, det har dock varit pa kommissionens agenda under en lingre tid.# Re-
dan 2013 publicerade kommissionen en strategi fr att minska utslippen inom sjéfartsindustrin
som bestod av tre steg (COM(2013) 479 final):

1. Overvaka, rapportera och verifiera koldioxidutslipp fran stora fartyg som anvinder EU:s
hamnar#,

2. Mal for vixthusgasutslippen inom sjofarten,

3. Inféra ytterligare atgirder, inklusive marknadsbaserade atgirder, pa medellang till lang sikt.

Som ett led i strategin foreslar kommissionen dirfor i Fit for 55 en rad dtgirder pa sjéfartsomradet.
Den mest kraftfulla atgirden giller en utvidgning av EU:s utslippshandelssystem med utslipp fran
sjotransporter, men férslagen giller 4ven bland annat brinslebeskattning och krav pd brinslenas
vixthusgasintensitet. En 6versiktlig beskrivning av dessa dtgirder ges i faktaruta 4.

43 https://climate.ec.europa.eu/eu-action/transport-emissions/reducing-emissions-shipping-sector_en.
44 Inrikes sjétransporter ingdr i ESR-sektorn.

45 Monitoring, reporting & verification-systemet (MRV) inférdes 2018 och utgér det system inom vilket fartygsagare pd arsbasis
maste rapportera bréansleférbrukning och CO»-utslapp for fartyg som trafikerar hamnar inom EES. CO,-utsldppen som rapporte-
ras i MRV ror s3 kallade "tank-to-wake”-utslapp, det vill siga endast utslapp som harrér fran forbranningen av bransle. Endast
fartyg som har en bruttodraktighet om minst 5 000 rapporterar uppgifter till MRV.
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Faktaruta 4: sjofart i Fit for 55

Fit for 55 innehaller ett antal férslag som ber6r sjofart, bland annat en utvidgning av EU ETS
till sjéfarten samt beskattning av sjéfartsbrinsle genom energiskattedirektivet. Dessutom fore-
slas en vixthusgasintensitetsstandard (reduktionsplikt) f6r sjéfartsbrinsle och krav pd hamnar
att tillhandahalla infrastruktur f6r bunkring av alternativa brinslen och el.

Utvidgningen av EU ETS omfattar koldioxidutsldpp fran fartyg med en bruttodriktichet om
minst 5 000. Alla utslipp fran sjétransporter inom EES kommer att inkluderas samt 50 pro-
cent av utslipp fran sjétransporter till eller frin ett EU-land som botjar eller slutar utanfor
EES. Systemet ska gradvis fasas in under perioden 2023—-2025 sa att 100 procent av utslippen
fran dessa fartyg ticks av utslappsritter 2026. Forslaget undantar dock vissa fartygstyper,
bland annat fiskefartyg, isbrytare och forskningsfartyg.

Forslaget om ett reviderat energiskattedirektiv innebdr att drivmedel inom sjéfarten (som idag
ar undantaget beskattning) beskattas med minimiskattenivierna. Skatterna ska hojas linjirt un-
der perioden fram till 2033 och omfattar alla fartyg oavsett bruttodriktighet och tillimpas end-
ast pa anvindningen av drivmedel inom EES.

I syfte att 6ka anvindningen och efterfrigan pd alternativa brinslen inom sj6farten foreslas att
krav pa ldgre vixthusgasintensitet i energianvindning inférs £6r fartyg med en bruttodraktig-
het om minst 5 000 inom EES, samt 50 procent av energianvindningen f6r transporter till
och frin hamnar inom EES fran och till hamnar utanfér EES. Kraven pa brinslena 6kar suc-
cesivt fran laga nivaer 2025 till att 2050 vara reducerade till 75 procent. For att 6ka tillgangen
pé dessa brinslen foreslas nya krav pa vissa hamnar inom EES att tillhandahalla infrastruktur
f6r alternativa branslen och el.

For att uppskatta effekterna av kommissionens férslag som ror sjéfart har Konjunkturinstitutet gett
Statens vig- och transportforskningsinstitut (VTT) 1 uppdrag att analysera hur svenska godstrans-
porter till sjoss kan péverkas av de foreslagna atgirderna. Detta avsnitt sammanfattar VTT:s hu-
vudsakliga resultat. Avsnittet behandlar frimst effekterna av att inféra sjofarten i EU ETS samt att
revidera energiskattedirektivet si att sjéfartens brinslen beskattas.#” VTT har slutrapporterat uppdra-
get till Konjunkturinstitutet den 1 december 2022 (Vierth m.fl., 2022).

ANALYSFORUTSATTNINGAR

VTLs analys inkluderar fyra scenarier som utformats fOr att berdkna effekten av att inkludera sjéfar-
ten inom EU ETS och beskatta sjofartsbrinsle genom energiskattedirektivet (ETD). I detta avsnitt
aterges frimst analysresultaten frin VTT:s huvudscenario som dterspeglar kommissionens forslag
dir fartyg med bruttodriktighet 6ver 5 000 inkluderas i EU ETS, inom och utanfér EES, och dir
sjofartsbrinsle beskattas inom EES.# De 6vriga scenarierna varierar utformningen av féreslaget
med avseende pa minsta fartygsstorlek (fartyg med en minsta bruttodriktighet pa 400) och geogra-
fisk tickning f6r ETS (endast rutter inom EES) samt energiskattenivian och geografisk tickning for

46 Konjunkturinstitutets Dnr. 2022-308.

471 VTI:s rapport analyseras dven konsekvenserna av att inféra en véxthusgasintensitetsstandard fér sjéfartsbrénsle och kravet
att tillhandahélla infrastruktur fér bunkring av alternativa brénslen och el. For dessa atgarder gors dock inga modellbaserade
berékningar utan analysen baseras framst pa tidigare studier.

48 Sjofartsbransle antas beskattas med 9,36 kr/GJ fér HFO (heavy fuel oil), MGO (marine gasoil) och MDO (marine diesel oil) och
pd 6,24 kr/GJ for LNG (flytande naturgas), vilket &r i linje med de niver som foreslds gélla vid inférandet av sjofarten i energi-
skattedirektivet.
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ETD. Priset per ton koldioxidutsldpp antas vara 80 euro i samtliga scenarier, vilket motsvarar det
pris som enligt kommissionens analys krdvs f6r att na utslippsmalet 2030 (se avsnitt 3.1).

Analysen dr statisk och resultaten avspeglar férindringen 2026 da infasningen av sj6farten i syste-
met £6r handel med utslippsritter antas vara klar. Berdkningen utfors i tvd sekventiella steg:

Steg 1. Analys av forindringen av godssjéfartens brinslekostnader nir sjéfarten inkluderas i
EU ETS och ETD. Kostnadsférindringarna uppskattas pa fartygsniva med utgings-
punkt i detaljerade data som sedan aggregeras till nio fartygssegment.+

Steg 2. Analys av féretagens anpassningar, det vill siga férindrade trafikslags-, hamn- och far-
tygsval som foljer av de i steg 1 berdknade brinslekostnaderna for sjétransporter.s Be-
rikningarna i detta steg g6rs med Trafikverkets godstransportmodellsystem Samgods.5!

EFFEKTER AV ATT INKLUDERA SJOFART I EU ETS OCH ETD

Enligt VT1:s analys stir fartyg med en bruttodriktighet pa minst 5 000 £6r 78 procent av koldioxid-
utsldppen fran godssjofarten. Dessa fartyg utgor drygt hilften av samtliga godsfartyg som trafikerar
svenska hamnar 2019. Detta innebir att 22 procent av koldioxidutsldppen inte berdrs av kommiss-
ionens forslag, vilket kan anses vara en relativt stor andel. Denna andel kan bli st6rre om aktérer far
incitament att i hogre grad anvinda sig av mindre fartyg med en bruttodriktighet under 5 000 och
som dirmed inte omfattas av utslippshandeln. En sidan 6verflyttning skulle enligt VT kunna leda
till hoégre utsldpp per tonkilometer f6r sjbtransporter dd energieffektiviteten generellt 6kar med far-
tygsstorleken.

Beridkningarna visar att brinslekostnadsékningen vid inférandet av sjofarten i EU ETS ligger i in-
tervallet 11—42 procent f6r fartyg i trafik inom EES och skiljer sig mellan de olika fartygssegmen-
ten. Inférandet av beskattning av sjéfartsbrinsle i energiskattedirektivet paverkar alla fartygsseg-
ment likvirdigt, motsvarande ytterligare sex procentenheter. Sammanlagt f6r de tva styrmedlen be-
riknas kostnadsokningar i intervallet 17—48 procent. Kostnadsspridningen kan férklaras med att an-
delen fartyg med en bruttodriktighet pd minst 5 000 varierar mellan de olika segmenten. Detta in-
nebir att EU ETS inte prissitter samtliga utslipp i segmentet och att den andel av fartygen som un-
dantas utslippshandel varierar mellan segmenten. Om fartyg med lidgre bruttodriktighet inkluderas i
EU ETS minskar sdledes skillnaderna i kostnadsékning mellan fartygssegmenten. Scenatrioanalysen
visar att skillnaden i kostnadsékning mellan segmenten utjimnas om grinsen for fartygens brutto-
driktighet sdnks till 400 i EU ETS. I detta scenario ligger kostnadstkningarna for fartyg i trafik
inom EES f6r samtliga fartygssegment pa drygt 40 procent.

Beridkningar med Samgods visar hur kostnadsékningar f6r sj6farten paverkar godstransporter. I hu-
vudscenariot dir sjofarten inkluderas bade i EU ETS och ETD minskar sj6fartens transportarbete
inom svenskt territorium med ca 2 procent. Samtidigt 6kar vigtransportarbetet med ca 1 procent.>
Sammantaget flyttas ddrmed ca 0,6 procent av det samlade godstransportarbetet fran sjé till land.

49 Data &ver handelssjéfartens trafikering i svenska hamnar och rapporterade bransleférbruknings- och utslédppsdata i EU-syste-
met MRV (Monitoring, reporting & verification) som aggregeras till fartygssegmenten Container, Gastank, Kemtank, Oljetank,
Ro-Pax, Ro-Ro, Torrbulk, Torrlast och Ovriga.

50 Berakningarna beaktar inte beteendeféréndringar som kan uppkomma vid inférandet av styrmedlen i termer av exempelvis
byten av brénsle eller investeringar i utslappsminskande teknologi.

51 En beskrivning av Samgods finns tillgénglig pa Trafikverkets hemsida, www.trafikverket.se/samgods.
52 Notera att inga kostnadsokningar har paférts végtransporterna i dessa scenarier.

32



Modellanalysen visar att de foreslagna styrmedlen berdknas paverka de olika fartygssegmenten pa
olika sitt. Bland annat férvintas en viss Gverflyttning ske fran Ro-Ro-fartygens, vars tonkilometer
minskar med 16 procent, till Ro-Pax-fartygenst som 6kar med 1 procent. Dessa fartygstyper har un-
gefir lika stor kostnadsokning, men eftersom dessa fartygstyper anvinds pa olika sitt skiljer sig ef-
fekten av styrmedlen. Ro-Pax-fartygen fungerar ofta som ”landbroar” med vanligtvis kortare seg-
lingsstrickor 4n Ro-Ro-fartyg och anvinds dérfor i kombination med andra transportslag vid frakt
av gods.

I scenarierna som forutsitter ett troskelvirde pa minst 5 000 i bruttodriktighet minskar transportar-
betet med containerfartyg med ca 2 procent, bland annat pa grund av att containerfartyg med en
bruttodriktighet pa minst 5 000 anvinds i mindre omfattning nir sjéfarten inkluderas i EU ETS.
Nir scenarierna inkluderar fartyg med ett ldgre troskelvirde (400 i bruttodriktighet) beraknas dire-
mot inférandet av sjéfarten i EU ETS leda till en omférdelning fran fartyg med en bruttodriktighet
pa under 5 000 till fartyg med en bruttodriktighet pa minst 5 000 eftersom stérre fartyg dr med
energieffektiva och har ligre transportkostnader per tonkilometer.

Sj6fartens brinslekostnader utgdr dock endast en mindre del av de totala logistikkostnaderna for att
transportera gods.ss Enligt Samgodsmodellen utgdr brinslekostnaderna i de flesta fall mellan 1 och
20 procent. Detta gor att de beriknade kostnadsdkningarna paverkar logistikkostnaderna i relativt
liten utstrackning. I huvudscenariot édr de totala logistikkostnaderna i princip oférindrade i ekono-
min. En anledning till detta ir att kostnadsokningarna dr sma relativt andra kostnader. En annan
moijlig forklaring 4r att féretagen anpassar sig till hdgre brinslekostnader och finner nya mindre
kostsamma transportalternativ som pa det hela gor att kostnaden f6rblir i stort sett oférindrad.

Logistikkostnaderna skiljer sig dock 4t mellan olika godstransporter. I huvudscenariot visar modell-
resultaten att logistikkostnaderna Skar f6r gods som fraktas helt eller delvis med fartyg och som inte
har méjlighet att byta till andra trafikslag. Detta giller i férsta hand f6r grinséverskridande trans-
porter till och fran Sverige. De varor med hogst kostnadsférindring (1-2 procent) ér varugrupperna
malm och andra produkter frin utvinning; textil och beklidnadsvaror, lider och lidervaror; sten-
kolsprodukter och raffinerade petroleumprodukter; kemikalier, kemiska produkter, konstfiber,
gummi- och plastvaror; andra icke-metalliska mineraliska produkter; samt returmaterial och dtervin-
ning. Sammantaget visar modellanalysen att kommissionens forslag att inforliva sjofarten i EU ETS
och i energiskattedirektivet inte leder till stora sekundira effekter.

I analysen med EMEC av reformering av EU ETS som redovisades i avsnitt 3.1 ingar inte férslagen
gillande sjofart. Diremot beaktar analysen hur atgirderna i utslippshandelssystemet paverkar sjo-
farten indirekt, bland annat eftersom sjtransporter édr en insatsvara i branscher som ingér i EU
ETS. I analysen framgar att vissa av branscherna som nyttjar relativt mycket sjétransporter paverkas
negativt av dtgirderna, till exempel jirn och stal, mineraler och raffinaderier (se figur 5), samtidigt
som andra paverkas positivt, till exempel trivaruindustrin (se figur 6). Den sammanlagda effekten
pa branschen sjotransporter i EMEC dr 1 dessa scenarier negativ men relativt liten. Den partiella
analysen med Samgods som presenteras ovan kompletterar de allmin jimviktsanalyser som gjorts
med EMEC dven om de inte ér direkt jimférbara.ss For att kunna bedéma den sammanlagda

53 Roll on/roll off, lastfartyg som &r konstruerade for att lasten I&tt ska kunna transporteras av och pa fartygen.
54 Roll on/roll off, passagerarfartyg, en farjeform med bade passagerar- och lastkapacitet.

55 | ogistikkostnader bestdr av transport-, order-, lager- och kapitalkostnader. Transportkostnader i sin tur bestar av distansbero-
ende och tidsberoende kostnader, infrastrukturavgifter, kostnader for lastning och lossning och eventuellt omlastning for alla
typer av transporter.

56 T EMEC &r sjétransporter ett aggregat dar det bland annat saknas information om fartygens storlek, vilket enligt VTI:s analys
ar centralt att beakta givet den gréns vid 5 000 ton bruttodraktighet som finns i kommissionens forslag.
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effekten av alla EU ETS-relaterade atgirder i Fit for 55 pé sjofarten och pa den svenska ekonomin
skulle det idealiskt sett behévas en kombination av dessa analyser med samma forutsittningar. I ett
scenario som beaktar bade effekten av att sjofarten omfattas av EU ETS och ETD samt den effekt
som uppstir dd Ovriga branscher méter ett stigande pris pa utsldppsritter dr den sammanlagda ef-
fekten pa sjéfarten mojligen storre dn vad analysen med Samgods visar. Hur stor den sammanlagda
effekten blir beror dock bland annat pa de olika transportslagens relativa kostnadsékningar samt
vilken méjlighet branscherna har att substituera mellan transportslagen.
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4 Reformering av LULUCF-f6rordningen

Ett av de viktigaste forslagen gdllande sektorn for markanvandning, forandrad markanvdndning och
skogsbruk (LULUCF) ror striktare nationella beting for medlemsstaternas respektive LULUCF-sek-
torer. For svenskt vidkommande innebar forslaget att nettoupptaget av vaxthusgaser i svensk skog
och mark maste 6ka med 4 miljoner ton relativt dagens nivd, men om inte detta uppfylls kan under-
skottet tdckas med utsldppskvoter fran den egna ESR-sektorn alternativt genom kop av utsldppsut-
rymme frén andra ldnder. Analysen tyder pa att det kostar mer att vidta dtgérder i den svenska
ESR-sektorn for att técka ett underskott i LULUCF-sektorn &n att vidta dtgarder for att 6ka netto-
upptaget i LULUCF-sektorn.

LULUCF-sektorn omfattar utslipp och upptag av vixthusgaser frain marken och dess vixtlighet
samt avverkade triprodukter. I den svenska LULUCF-sektorn sker det storsta nettoupptaget pa
skogsmark, medan de storsta nettoutslippen sker frin dkermark, bebyggd mark och vitmarker.

LULUCF-sektorn har linge varit den sektor som varit minst klimatpolitiskt reglerad i EU-lagstift-
ningen. EU:s tidigare 6vergripande 2030-mal formulerades enbart i termer av utslippsminskningar
fran ETS- och ESR-sektorn” och omfattade inte nettoupptaget i LULUCF-sektorn. Med anledning
av den nya klimatlagen (se faktaruta 1, kapitel 1) omformulerades 2030-malet till att dven inkludera
nettoupptaget. Detta far emellertid bara bidra med max 225 miljoner ton koldioxidekvivalenter
(COze) till det 6vergripande 2030-malet.

Fore 2021 hade medlemsstaterna inga skyldigheter att begrinsa forindringar i nettoupptaget inom
sina respektive LULUCF-sektorer.s8 Under den nu gillande férordningen 4r grundregeln att ingen
medlemsstat far dndra sitt skogsbruk eller sin markanvindning sa att nettoupptaget 1 sektorn mins-
kar i férhallande till ett nationellt faststillt referensscenatio. Inom ramen f6r Fit for 55 féreslog
kommissionen en kraftigt 6kad ambitionsniva gillande nettoupptaget i LULUCF-sektorn, med
hoégre mal £6r savil nettoinlagringen pa unionsniva sivil som striktare nationella beting (COM
(2021) 554 final). Kommissionens forslag har férhandlats i rddet och parlamentet och resulterat i en
s4 kallad provisorisk 6verenskommelse. Overenskommelsen omfattar bland annat (Europeiska r-
det 2022):

i.  Nettoupptaget i unionens samlade LULUCF-sektor ska 2030 uppgd till 310 miljoner ton
COze. Denna siffra kan jimféras med det minsta nettoupptag om 225 miljoner ton COze
som krivs under den nuvarande férordningen (EU-kommissionen 2021a).5

i.  Unionsmalet f6r LULUCF-sektorn ska férdelas mellan linderna som nationella beting t6r
2030, samt en summa (eller en ”budget”) f6r nettoupptaget 2026—2029.
iii.  Det ska vara méjligt att kdpa och silja nettoupptag mellan medlemsstaterna, samtidigt som

det dven ska vara mojligt att anvinda Sverskott av ESR-kvotenheter fran ESR-sektorn f6r
att klara LULUCF-betinget.s0

57 Dessa sektorer omfattar huvudsakligen fossila koldioxidutslapp samt metan och lustgas.
58 Inom EU-lagstiftningen.

59 Eftersom endast 225 miljoner ton av dessa far anvandas for att nd det dvergripande 2030-malet (-55 procent) innebar 6ver-
enskommelsen inom LULUCF-sektorn att EU som helhet i praktiken har malet att nettoutsl&ppen ska minska med -57 procent.

60 Darutover infors en flexibilitetsmekanism till stod for medlemsstater som har svart att klara sina beting pa grund av naturliga
stérningar s& som exempelvis vid brander. Denna mekanism far dock bara utnyttjas om unionen som helhet ndr sitt 2030-mal.
Vidare ska kommissionen ta fram en rapport om att inkludera utslédpp av andra vaxthusgaser &n koldioxid fr@n jordbruket i en
utdkad markanvandningssektor med ett m&l som ligger bortom 2030.
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Enligt den svenska regeringen innebir Gverenskommelsen att det svenska betinget 4r att 6ka uppta-
get med 4 miljoner ton i férhallande till basperioden 2016-2018¢t (Regeringen 2022). I skrivande
stund (2022-11-14) idr texten med den provisoriska éverenskommelsen inte tillginglig. Det finns
dirmed fortfarande manga oklarheter kring 6verenskommelsen, detta beskrivs i grd ruta nedan.

Unionsmal och nationella beting i LULUCF-sektorn

Europeiska ridet anger att den dverenskommelse som natts angdende LULUCF-sektorn inne-
bir att nettoupptaget 1 unionens samlade LULUCF-sektor ska vara 310 miljoner ton CO2e
2030. Samtidigt meddelar den svenska regeringen att éverenskommelsen innebir att nettoupp-
taget i den svenska LULUCF-sektorn ska 6ka med 4 miljoner ton i férhallande till det genom-
snittliga nettoupptaget 2016—2018.

Eftersom unionsmalet dr formulerat i absoluta termer, medan de nationella betingen é4r formu-
lerade i relativa termer (som en 6kning i férhallande till en basperiod) ér det inte klart om
medlemsstaternas nationella beting summerar till unionsmalet. Anledningen ér att méitningen
av hur stort nettoupptaget var under basperioden kan dndras 6ver tid. Omrikning av histo-
riska data kan bland annat géras om det sker en metodologisk utveckling eller om dataunderla-
get dndras vid en ny inventering (Naturvardsverket 2022b). I figuren nedan illustreras netto-
upptaget i den svenska LULUCF-sektorn baserat pa tva olika matningar (de métningar som
gjordes 2020 respektive 2021) samt det relativa betinget att 6ka nettoupptagen med 4 miljoner
ton (i férhallande till det genomsnittliga nettoupptaget basperioden 2016-2018) med utgings-
punkt i de tva mitningarna.

Figur: totalt nettoupptag (miljoner ton) i den svenska LULUCF-sektorn

1990 1995 2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030
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Nettoupptag (2020 rs méitning) — — Nettoupptag basperioden (2020 drs métning)
Nettoupptag (2021 ars matning) Nettoupptag basperioden (2021 ars matning)

®  Beting (baserat pd 2020 ars matning) Beting (baserat p& 2021 &rs matning)

Kallor: Naturvardsverket (2020 och 2021b).

Fran figuren kan det konstateras att nettoupptaget skiljer sig avsevirt mellan de tvd mitning-
arna. Det kan ocksa noteras att betinget (i termer av absolut nettoupptag) skiljer sig visentligt
beroende pa vilken mitning som ligger till grund f6r berdkningen. Berdkningen av unionsma-
let pa 310 miljoner ton dr baserad pa 2020 ars mitningar av medlemsstaternas nettoupptag un-
der basperioden. Om mitningarna av nettoupptaget under basperioden férindras dr det inte
lingre sakert att de relativa nationella betingen summerar till unionsmalet. Detta reser fragan
hur férindringar i mitningar av lindernas nettoupptag ska hanteras: ska forindringar adderas

61 Egentligen &r formuleringen i regeringens pressmeddelande "jamfért med dagens koldioxidupptag”. Det antas vara en férenk-
ling. Aren 2016-2018 &r den basperiod som anvénts i kommissionens berakningar.
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till lindernas beting (under antagande om ett kontant unionsmdl) eller kan det unionsdvergti-
pande malet pa 310 miljoner ton komma att dndras?

Eftersom den slutliga texten kring 6verenskommelsen dnnu inte finns tillgdnglig rader det osi-
kerhet kring lindernas LULUCF-beting, bade vad giller hur 6verenskommelsen ser ut och vad
den i praktiken innebir. I denna text antas att det nationella malet dr att nettoupptaget ska 6ka
med 4 miljoner ton.

Parallellt med férindringar i LULUCF-férordningen pagar andra férindringar som pdverkar skogs-
och marksektorn inom EU, bland annat EU:s skogsstrategi och kommissionens forslag till ny f61-
ordning om aterstillande av natur. I detta avsnitt analyseras endast effekterna av de 6verenskomna
forindringarna av LULUCF-f6rordningen.

4.1 Bidrar dverenskommelsen till kostnadseffektivitet?

Som nidmndes i kapitlets inledning har LULUCF-sektorn under lang tid varit den sektor som varit
minst klimatpolitiskt reglerad 1 EU-lagstiftningen. I det hir avsnittet diskuteras den styrning som nu
foreslds utifran ett kostnadseffektivitetsperspektiv. En kostnadseffektiv styrning innebér att mélen
f6r politiken uppnas till ligsta méijliga kostnad £6r sambhillet. I analysen antas malet f6r politiken
vara att EU ska uppfylla sitt dtagande i Parisavtalet genom att nettoutsldppen av vixthusgaser inom
unionen ska minska med minst 55 procent till 2030 jaimfért med 1990. Systemgrinsen f6r analysen
ir saledes EU. En utgingspunkt f6r en kostnadseffektiv styrning ér att skapa ett enhetligt pris pa
utslipp av vixthusgaser och upptag av koldioxid. Ett enhetligt pris gbr att utslippsminskningar och
upptagsokningar sker dir kostnaden dr som ldgst. Det kan dock finnas skil att avvika fran principen
om en enhetlig prissittning. Ett sidant skil 4r om prissittningen medfdr sidoeffekter som inte in-
ternaliseras av annan politik. Ett annat skil 4r om en enhetlig prissittning ger upphov till koldioxid-
lickage utanfor systemgrinsen.

EU:s klimatpolitik gar i en riktning som innebar att LULUCE-sektorn pd ett tydligare séitt integreras i den dver-
gripande klimatpolitiken. Fran ett klimatperspektiv kan vixande biomassa bidra till att binda kol och
dirmed minska koncentrationen av koldioxid i atmosfiren.®2 Biomassa kan dven bidra till minskade
utslipp av vixthusgaser genom att ersitta fossilt brinsles och fossila material saisom plast, betong
och stil.e* Eftersom biomassa pa olika sitt kan bidra till minskad koncentration av vixthusgaser i
atmostiren, samtidigt som skogsidgarna inte kompenseras f6r denna kollektiva nytta, 4r det fran ett
samhillsekonomiskt perspektiv effektivt att inkludera LULUCF-sektorn i den 6vergripande klimat-
politiken.

Mlet for unionens samlade LULUCK-sektor dr att ka nettoupptaget av kol i skog och mark. Detta innebar
att EU:s klimatpolitik 1 huvudsak fokuserar pa att stirka biomassans roll som kolsinka snarare dn

62 Grundamnet kol cirkulerar naturligt mellan biosfaren och atmosféren. Véxande skog absorberar koldioxid och kolet lagras i
biomassan. N&r traden dor upphor kolinlagringen och i samband med att biomassan bryts ner &tergdr koldioxiden till atmosfaren.
Genom att 6ka inlagringen av kol, antingen genom att utéka skogsarealen eller genom att ¢ka tillvaxten av biomassa i befintlig
skog, kan mangden koldioxid i atmosfaren minska.

63 Det ska dock noteras att &ven férbrénning av biobaserat brénsle ger upphov till koldioxidutslapp. I princip &r de koldioxidut-
sldpp som sker vid férbrénning av biobaserade branslen i samma storleksordning som de utslapp som sker vid férbranning av
fossila brénslen. Den stora skillnaden &r att n&r biomassan vaxer lagras koldioxid. Hur 18ng tid det tar innan biomassan ar ter-
vaxt varierar mellan olika typer av biomassa.

64 Nar skogen anvands som material i traprodukter sker det ingen omedelbar avgéng av koldioxid, utan kolet forblir lagrat i tré-
produkterna 6ver en langre tidsperiod. Hur lange kolet forblir i tréprodukterna varierar. P3 ett generellt plan kan exempelvis
pappersprodukter forvéntas lagra kol under en kortare tid an vad plankor som anvdnds som byggmaterial gor.
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biomassans roll som substitut f6r fossil energi och fossila material. Detta dr rimligt med tanke pd
hur EU:s 6vriga klimatpolitik dr utformad. I sektorer dir det finns fasta mal f6r de ackumulerade
fossila utslippen innebir en 6kad anvindning av biobaserade material och brinslen inte nigon for-
andring av de fossila utslippen eftersom de ér fixerade vid mélnivan. Betdnk exempelvis en situat-
ion dir en aktor viljer att bygga ett hus i tréd i stillet f6r i betong. Vid en fdrsta anblick férefaller an-
vindningen av biomassa ersitta de utslipp som skulle ha skett om huset i stillet hade byggts av be-
tong. Eftersom utslippen fran betongindustrin omfattas av EU ETS innebir dock materialsubsti-
tutionen att de utslippsritter som skulle ha anvints for att producera betongen till huset nu kan an-
vindas av ndgon annan aktér inom utslippshandelssystemet. De fossila utslippen blir dirmed of6z-
indrade.ss P4 liknande sitt innebdr ansvarsfordelningen ett tak £6r de fossila utslippen inom ESR-
sektorn. Nir det finns fasta utslippstak dr saledes substitutionseffekten begrinsad eller obefintlig.
Detta ska inte tolkas som att det inte finns ndgon klimatpolitisk intikt av biobrinsleanvindning. En
sddan finns, men den upptrader hir i form av ligre kostnader for att klara de uppsatta utslippsma-
len. Med andra ord, anvindning av biomassa tilliter 6kad aktivitet och energikonsumtion under de
tixerade utsldppstaken. Mot bakgrund av att EU:s 6vriga klimatpolitiska sektorer, det vill siga ESR-
och ETS-sektorn, har fasta tak for de fossila utsldppen dr det rimligt att fokus f6r EU:s klimatpoli-
tik 4r pd biomassans roll som kolsinka.

Mialet att 6ka nettoupptaget 1 unionens samlade LULUCF-sektor skapar, genom den politiska styr-
ning som krivs fOr att uppnd madlet, en efterfrigan pa aktiviteter som 6kar upptaget av koldioxid.
Samtidigt blir aktiviteter som 6kar utsldpp av vixthusgaser férknippade med en kostnad. Kostnaden
bestar i att ndgon annan aktér maste Ska upptaget f6r att kompensera f6r det 6kade utslippet.
Detta gor att priset pa utslipp och upptag i LULUCF-sektorn nirmar sig priset pa utslipp i de
andra klimatpolitiska sektorerna. P4 sa sitt bidrar forslaget till att EU pa ett kostnadseffektivt sitt
kan uppfylla sin del av Parisavtalet.

Det finns en grans for LULUCF-setorns bidrag till EU:s dvergripande 2030-mal. En begrinsning av net-
toupptagets bidrag innebir sannolikt att priserna i de klimatpolitiska sektorerna inte utjimnas helt.
Det i sin tur innebir att mer kostsamma utslippsminskningar i ETS- och ESR-sektorerna miste go-
ras for att nd det Overgripande unionsmalet, trots att det 4r mojligt att minska samma mingd vixt-
husgaser i atmosfiren pd ett mindre kostsamt sitt genom att 6ka nettoupptaget i LULUCF-sektorn.
Det finns dock ett antal faktorer som talar f6r en begrinsning av nettoupptagets bidrag. En sidan
faktor dr att upptag av koldioxid inte ir bestdndigt eftersom kol som finns lagrat i skogen kan aterga
till atmosfiren genom avverkning eller genom naturliga hindelser. En annan faktor rér svarigheten
att mata, 6vervaka och verifiera upptaget 1 LULUCF-sektorn. Ytterligare en faktor rér de sidoeffek-
ter som ett 6kat kollager kan ha pd andra miljdomriden. Det kan dirmed finnas omstindigheter
som motiverar en begrinsning av sektorns bidrag till det 6vergripande malet.

Det unionsovergripande 1. ULUCF-malet fordelas mellan medlemsstaterna genom nationella L ULUCE-beting.
Enligt kommissionens f&rslag ska de nationella betingen férdelas baserat pd medlemsstaternas andel
av EU:s totala brukade mark. Naturvardsverket (2022) konstaterar att de nationella malen skulle
kunna férdelas pa ett mer kostnadseffektivt sitt. De foreslar en férdelningsnyckel som dr baserad
pa sa kallad kostnadseffektiv potential och kan berdknas genom att studera hur mycket nettouppta-
get i respektive medlemsstats LULUCF-sektor skulle paverkas av ett givet pris pa koldioxid. Sa
linge det finns mojlighet att handla med LULUCF-krediter kan dock EU:s LULUCF-mal nds p4 ett
kostnadseffektivt sitt, eftersom handel medfor att priset pd utslipp/upptag utjimnas mellan

65 Biomassans olika roller behover inte med nédvandighet st i konflikt med varandra. Vissa atgarder i LULUCF-sektorn (som
exempelvis beskogning) kan resultera i bade 6kad kolinlagring och 6kad produktion av biomassa.

66 Med anledning av den sa kallade annulleringsmekanismen inom EU ETS kan dock de totala utslappen p&verkas om utslapps-
minskningen sker i nartid, se Konjunkturinstitutet (2021a).
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medlemsstaterna. Diremot paverkas kostnaden fér enskilda medlemsstater av hur de nationella be-
tingen fordelas.

Upptaget i LULUCE-sektorn inklnderar inte sa kallad bio-CCS9. Vid sidan av naturlig kolinlagring kan
koldioxid fingas in och lagras genom CCS eller bio-CCS. Om en akt6r som omfattas av EU ETS
fangar in och lagrar sina fossila utslipp (CCS) behover aktbren inte ticka dessa med utsldppsritter.
Det kan siledes finnas ekonomiska incitament att anvinda CCS om priset pa utsldppsritter dr till-
rickligt hégt. Eftersom utslippen av koldioxid med biogent ursprung inte behéver tickas med ut-
slappsritter saknas motsvarande incitament £6r bio-CCS. Ett mojligt sitt att skapa incitament till
bio-CCS vore att bokféra den koldioxid fran férbrinning av biomassa som fingas in och lagras som
okat upptag. Det dr moijligt att en sddan incitamentsstruktur dtminstone initialt behéver komplette-
ras med annan styrning fOr att investeringar 1 bio-CCS ska komma till stind. Det ér dndad olyckligt
att kommissionens forslag f6r LULUCF inte alls hanterar bio-CCS.68

4.2 LULUCF-betinget skapar behov av nationell politik

Som noterats 1 den grd rutan ovan finns det en osidkerhet kring det slutgiltiga nationella betinget for
den svenska LULUCF-sektorn. Det dr dock sannolikt att utan ytterligare styrning kommer Sveriges
nettoupptag att bli ligre dn det nationella betinget. I en nyligen genomférd kartliggning av den be-
fintliga styrningen som paverkar kolinlagringen i skogs- och jordbrukssektorn (Naturvirdsverket,
Skogsstyrelsen och Jordbruksverket 2022) nimns endast ett nationellt styrmedel som direkt syftar
till att 6ka nettoupptaget i LULUCF-sektorn, nimligen st6d till aterstillande och anliggning av vat-
marker.®7 Den svenska inriktningen férefaller i stillet i huvudsak vara inriktad p4 att astadkomma
ett 6verskott av ESR-kvotenheter som anvinds for att ticka ett underskott i LULUCF-sektorn och
pa sa sitt kunna bibehilla en given avverkningsniva. Exempelvis anger regeringen (Prop. 2022/23:1,
Utgiftsomrade 20 s 73):

"Som princip ska framtida overskott av ntslappsutrymmet fran den icke-handlande sektorn tas bort om det inte be-
hovs for att ticka eventuella underskott som kan uppsti i markanvindningssektorn (LULUCE-sektorn) frami-

»

ver.

Vidare anger regeringen’ som en kommentar till LULUCF-6verenskommelsen betydelsen av att
“forhandlingsresultatet virnat det svenska skogsbruket”. Detta forhallningssitt 4r i linje med tidigare rege-
ring™ som betonat vikten av bibehallna avverkningsnivaer.

67 Bio Energy with Carbon Capture and Storage.

68 Om bio-CCS hanteras under EU ETS genom att aktdren far en utslappsratt for varje ton koldioxid som deponeras s8 skulle
olika sétt att lagra biogent kol ges olika incitament. Bio-CCS skulle d8 erhlla en hogre subvention &n lagerh&llning genom I8ngli-
vade traprodukter och konstruktioner. Att ge bio-CCS en subvention lika med "skuggpriset” for LULUCF-sektorn skulle innebara
att samma tekniska I6sning ges olika incitament beroende p8 om det ar fossila eller biogena koldioxidmolekyler som deponeras.

6 Daremot pdverkas kolinlagringen av flera styrmedel med andra syften &n att framja kolinlagring.

70 T underlaget till kommande klimatpolitiska handlingsplan (Naturvardsverket, Skogsstyrelsen och Jordbruksverket 2022) Iam-
nas ett antal forslag som syftar till 6kade kolsankor i skogs- och jordbrukssektorn, déribland omvénd auktion for 6kad kolsénka
samt utokat stod till 8tervatning.

71 Se Regeringskansliet (2022).

72 "M8let inom LULUCF bedéms kunna uppnds genom ESR-6verskott, vilket m&jliggér en &rlig avverkning upp till och vad som

nationellt bedéms vara en h&llbar avverkningsniva.” www.regeringen.se/49e5b2/contentas-

sets/c60f6b78eb054126b939769af700c57c/kommenterad-dagordning-miljoradet-28-juni-2022_rev1.pdf (s 5).
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Tva centrala styrmedel f6r att minska de fossila utslippen i ESR-sektorn dr reduktionsplikten™ och
skattenedsittningar f6r rena biodrivmedel. Bida dessa styrmedel stimulerar anvindningen av bio-
drivmedel, vilket inte nédvindigtvis dr i linje med en politik f6r att 6ka lagerhéllningen av kol 1 skog
och mark. Konsekvenser av LULUCF-betinget pd den nationella styrningen i ESR-sektorn diskute-
ras i kapitel 5.

Sammantaget innebdr Sveriges kommande LULUCF-beting att det finns anledning att se &ver den
nationella klimatpolitiken pa omradet. Det dr i detta sammanhang viktigt att analysera hur olika styr-
medel kan utformas sd att malet kan nas till ligsta méjliga kostnad £6r samhillet.

En viktig utgingspunkt i diskussionen om kostnadseffektiv styrning mot 6kat nettoupptag i svensk
skog och mark ir att skogsdgarna fir anses ha bittre information 4n staten om kostnaderna f6r
olika atgirder. Detta talar for att det finns férdelar med att styra genom prissittning framfér direkt-
reglering av skogsidgarnas aktiviteter.

Prissattning av LULUCF-sektorns kolfléde innebdr att markigarna fir betalt f6r skogens upptag av
koldioxid medan anvindning av mark och biomassa som leder till utslipp beskattas med motsva-
rande belopp. Beskattningen kan utformas pa olika sitt. Lite forenklat kan de tva huvudalternativen
beskrivas som foljer. I det ena alternativet £6ljs kolets fléde och de aktiviteter dir koldioxiden fri-
gors till atmosfiren beskattas, det vill siga vid sjilva férbrinningen eller férmultningen av biomas-
san. I det andra alternativet beskattas all biomassa som skordas eller avverkas och markigaren far
gora avdrag for den del av biomassan som gir till langlivade triprodukter/-konstruktioner. Det se-
nare alternativet foljer den raidande konventionen fér bokféring av férindringarna i LULUCF-sek-
torns lagerhéllning av kol. En utférlig analys av de olika ansatserna gérs av Lintunen och Uusivuori
(2010).

Med vil fungerande prissittning av skogens utslipp respektive upptag far marknadsaktérerna inci-
tament att beakta skogens nyttighet som kolsinka. De marknadspriser som foljer reflekterar bade
det ekonomiska virdet av den ”substitutionseffekt” som uppstir nir biomassa ersitter fossila
material och brinslen™ och att biomassa till langlivade skogsprodukter f6rskjuter utslippen in i
framtiden. Markégaren ges incitament att anpassa sin skogsférvaltning och sina avverkningsbeslut
pé sitt som 6kar kolférradet i skog och mark. Initialt kan en sidan prissittning vintas leda till mins-
kade avverkningsnivder. Med tiden erhills en ny jaimvikt med lingre rotationsperioder. P4 lingre
sikt kan avverkningen komma att 6ka, sirskilt som politiken skulle gynna dterbeskogning (Lintunen
och Uusivuori 2016). Av den avverkade skogsravaran skulle det bli mer férdelaktigt att producera
linglivade triprodukter framfér kortlivade produkter som i nirtid frigdr koldioxid till atmosfaren.
Biobrinslen fran snabbvixande biomassa skulle bli mer férdelaktiga relativt de brinslen som base-
ras pé langsamt atervixande biomassa, och i dnnu hogre grad relativt fossila brinslen.”

Aven om principerna fér en effektiv styrning liter sig litt beskrivas moter en sidan politik flera ut-
maningar. Nedan diskuteras nagra av dessa kortfattat.”

73 Reduktionsplikten kréver att drivmedelsbolagen genom inblandning av biodrivmedel minskar utsléppen av fossila vaxthusga-
ser. Detta 6kar efterfrdgan pd biodrivmedel.

74 Som diskuterats i avsnitt 4.1 s& pdverkar anvandningen av biomassa inte de aggregerade utslédppen i system med fasta ut-
slappstak som EU ESR och EU ETS. Effekten uppstar i stallet i form av ldgre kostnader for att n& de uppsatta malen for de fossila
utslappen.

75 53 kallad bio-CCS bér prissattas pa motsvarande satt som beskrivits ovan. Som namnts ar det dock oklart om denna typ av
kollagring kommer att bokféras inom LULUCF-sektorn.

76 Fér en mer utférlig diskussion se Konjunkturinstitutet (2021d).
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En omstindighet som denna typ av prissittning behéver beakta dr att en del privatekonomiskt 16n-
samma dtgirder for att 6ka skogens kolinlagring kan vara férknippade med betydande negativa lo-
kala miljéeffekter. Dirfor kan det finnas skal att komplettera en sidan prissittning med vissa regle-
ringar som begrinsar eller forhindrar dtgarder med pataglig negativ lokal miljépaverkan (exempelvis
vissa former av gddsling och intensivodling). Dirutéver kan liggas till vissa dtgirder som stod till
dtervitning av dikade marker samt kop av skog som direfter skyddas frin avverkning. Aven om
malkonflikter inte alltid gar att undvika 4r det centralt att dessa identifieras och beaktas sa att vil-
grundade avvigningar gors. Vissa atgirder som avser att stirka de naturliga kolsdnkorna kan ha po-
sitiva sidoeffekter, exempelvis kan skydd mot avverkning gynna den biologiska mangfalden. Genom
att ta hiansyn till sddana effekter vid utformningen av klimatpolitiska styrmedel kan synergieffekter
realiseras.

Ett problem med att prissitta en regions skogliga kolfléden ir att det kan leda till 6kad avverkning
och dirmed 6kade nettoutslipp i andra regioner dir dessa kolfléden inte prissitts. Sadant &oldioxid-
ldckage kan uppstd bade inom ett land och mellan linder. Givet EU:s kommande LULUCF-f6rord-
ning dr det dock bara koldioxidlickage mellan EU och andra linder som kan bli problematiskt.
Skogsravara och -produkter handlas internationellt varfor flera analyser visar att lickage 4r ett po-
tentiellt allvarligt problem f6r en politik som avser att stirka skogen som kolsinka (Murray m.fl.
2004; Gan och McCarl 2007; Sun och Sohngen 2009). En geografisk bredd i den klimatpolitiska
styrningen av markanvindningssektorn dr dirfor centralt.

Ytterligare en viktig faktor att ta hdnsyn till vid styrningen av skogens kollager ér Jagrets bestindighet.
Till skillnad frin manga andra utslippsminskningar riskerar storre delen av ett givet upptag av kol-
dioxid i skogen att 1 fortid aterga till atmostiren 1 framtiden, antingen genom avverkningar eller ge-
nom naturliga stérningar i form av som exempelvis brinder, stormar och insektsutbrott. Hur an-
svarsférdelningen mellan stat och markégare ser ut fér den koldioxid som éterférs till atmosfiren
blir ddrmed centralt f6r kostnadseffektiviteten i styrningen.” Det ska dock betonas att ett styrmedel
som leder till utslippsminskningar idag men 6kade utsldpp 1 framtiden inte behover vara samhallse-
konomiskt ineffektivt, utan kan vara ett resultat av en optimal allokering av dtgirder 6ver tid.

En politisk styrning av skogens kollager som tar hinsyn till lickage, additionalitet och bestdndighet
kan medfSra betydande #ransaktionskostnader (kostnader £6r administration, lagstiftning, férhandling,
kontraktsutformning, mitning, 6vervakning och verifiering). Styrningen behéver utformas med
dessa kostnader i beaktande. I vissa fall kan transaktionskostnaderna vara s hoga att de ger skal att
implementera ett mindre triffsikert styrmedel.

Skogens tillvixt beror av olika lokala férhallanden som klimat och marktyper. Hur mycket koldiox-
idupptag per markareal som dstadkoms med en viss atgird varierar dirmed mellan olika platser. En
praxisbaserad styrning innebir dirfér alltid en viss effektivitetsforlust dd uniform betalning sker till
atgirder som ger olika resultat. Storleken pa denna effektivitetsforlust bestdms av skillnader i kost-

nader mellan olika markédgare fOr att pad marginalen 6ka upptaget ytterligare i skog och mark (Gren
och Aklilu 2016).

Avslutningsvis ska det noteras att styrkan i en kostnadseffektiv nationell styrning av skogens lager-
hallning av kol beror pa till vilka framtida priser som sa kallade LULUCF-krediter kan handlas in-
ternationellt. Samtidigt kan det finnas en fordel med att ge markdgarna storre forutsigbarhet genom

77 Om marké&garen &laggs all risk kanske denne inte vill delta i ett system dar skogsagarna frivilligt bjuder ut tjansten att lager-
halla kol i sin skog. Alaggs & andra sidan marké&garen ingen risk saknar denne incitament att vidta I6nsamma forebyggande &t-
garder. For en utforlig diskussion se Gren och Aklilu (2016).
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att lita dem mota ett fast inhemskt pris (skatt/subvention). Skulle detta pris resultera i ett undet-
skott f6r den svenska LULUCF-sektorn sa kan den svenska regeringen képa LULUCE-krediter
fran andra linder eller anvinda egna ESR-kvotenheter for att ticka upp underskottet, vilket som ér
minst kostsamt. I hindelse politiken leder till ett nationellt 6verskott av LULUCF-krediter sa kan de
sparas eller siljas.

4.3 LULUCF-betingets konsekvenser for svensk ekonomi

Vilka konsekvenser det nya LULUCF-betinget far pa svensk ekonomi beror pé vilka atgirder som
vidtas for att uppfylla dtagandet. P4 ett Overgripande plan kan dtgirderna delas in i tvd grupper: dels
atgirder som Okar lagerhéllningen av kol i svensk skog och mark, dels atgirder som innebir att ett
eventuellt underskott i nettoupptaget ticks genom att anvinda utslippsutrymme fran den svenska
ESR-sektorn eller genom kép av utsldppsutrymme fran andra linder. Nedan diskuteras f6rst ett an-
tal dtgirder for att 6ka lagerhdllningen. Notera att det dr just atgirder och inte styrmedel som ir fo-
kus for diskussionen. Vid en effektiv prissittning kommer priset féranleda olika atgirder, mixen av
atgirder beror pd vilket pris som etableras.

ATGARDER FOR ATT OKA LAGERHALLNINGEN I SKOG

For att 6ka lagerhallningen av kol i skog och mark kan ett antal olika atgirder vidtas. Dessa dtgirder
inkluderar:

1) minskat uttag av biomassa — vilket kan ske genom mindre intensiv avverkning eller genom
att arealer skyddas fran avverkning,

i) dterstillande av vitmarker — vilket kan ske genom dtervitning av dikad vitmark,

ii) aterbeskogning — vilket exempelvis kan ske genom aterbeskogning av jordbruksmark,

iv) Okad skoglig tillvixt — vilket exempelvis kan ske genom gédsling, optimal utglesning och
férebyggande av skogsskador,

v) lagerflytt — vilket kan ske genom att kollagret flyttas till lainglivade trdprodukter eller genom
infangning och lagring av biogen koldioxid (bio-CCS).

Atgirderna ir forknippade med en rad olika kostnader och intikter. Exempelvis innebir minskat
uttag av biomassa och aterstillande av vitmarker kostnader f6r samhillet 1 termer av minskade méj-
ligheter att omvandla skogen till inkomster och konsumentéverskott. Det motsatta giller for dtgir-
der som aterbeskogning och 6kad skoglig tillvixt.

Atgirderna ir dven forknippade med icke-prissatta kostnader och intikter fér samhillet. Exempel-
vis kan aterstillande av vitmarker 6ka den biologiska méngfalden. Vidare dr kvivegodsling som
okar skogstillvixten forknippad med 6vergédning och férsurning. Det finns dock restriktioner f6r
att mildra dessa problem, sa mdjligen kan den negativa externa effekten dirmed antas vara internali-
serad.

Baserat pa den litteraturgenomomgang som gors i Konjunkturinstitutet (2021d) dras slutsatsen att
det framstir som att det finns potential att 6ka nettoupptaget i LULUCF-sektorn till férhallandevis
liga samhillsekonomiska kostnader, bade pa kort och lingre sikt. Det konstateras dock att vid en
styrmedelsutformning 4r det viktigt att beakta de potentiellt stora (positiva och negativa)

78 Konsumentéverskott (KO) avser skillnaden mellan det pris som konsumenter &r villiga att betala fér en vara eller tjdnst och
det marknadspris de faktiskt betalar. Ett 6kat KO medfér en vélfardshdjning for konsumenterna.
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sidoeffekterna av den 6kade kolinlagringen.” Av utrymmesskil upprepas inte litteraturgenom-
gangen hir, intresserade ldsare hdnvisas i stillet till Konjunkturinstitutet (2021d). En studie som
publicerats efter litteraturgenomgangen ar dock vird att nimna i detta sammanhang: i Gong m.fl.
(2022) gbrs berikningar av kostnaden f6r olika atgirder som dkar upptaget i den svenska skogen.
De étgirder som studeras dr: gbdsling, skydd av skog, férlingd omloppstid, energiskogsodling och
beskogning. Forfattarna finner att dtgirdskostnaden f6r gédsling dr ca 0-200 kronor per ton COze,
skydd av skog dr ca 200 kr per ton COze, t6rlingd omloppstid (5-20 ar) dr ca 320-450 kr per ton
COge, energiskogsodling dr ca 120-320 kr per ton COze och iterbeskogning 0—96 kr per ton
COze.® Hur stor effekten och dirmed kostnaden blir bygger till stor del pa vilken tidspetiod som
beaktas.st De berdknade dtgirdskostnader kan grovt approximeras till kostnaden for att ytterligare
Oka nettoupptaget i skogen och kan diarmed sittas i relation till marginalkostnaden for att minska
utslippen i andra delar av ekonomin, dir kostnaden for utslippsminskningar i ESR-sektorn skattas
till mellan 2 100—6 000 kronor per ton beroende pa vilken atgird som vidtas (Trafikverket 2020
Riksrevisionen 2020). For en djupare diskussion om detta se avsnitt 6.1.

I Konjunkturinstitutet (2021d) anvinds allmin jimviktsmodellen EMEC f6r att studera hur effek-
ten av de olika dtgirderna som listats i punkt i—v ovan fortplantar sig i olika delar av ekonomin. I
analysen anvinds ett jimforelsescenario dir Sverige ndr utslippsmalet for transportsektorn och ut-
slippsmalet f6r hela ESR-sektorn 2030. I alternativscenarierna dér de skogliga dtgirderna anvinds
Okar inlagringen av kol med 5 miljoner ton relativt jimférelsescenariot. Som noteras i studien bor
resultaten tolkas med forsiktighet och primirt ses som indikativa. For att simulera atgirden ’mins-
kat uttag” antas dels ett scenario dir en skatt liggs pa insatsvaruanvindningen av skogsravara och
biomassa, dels ett scenario dir en skatt liggs pd utslipp av biogen koldioxid. I bada scenarierna
minskar efterfrigan, vilket leder till minskad inhemsk produktion av skogsrdvara. Samtidigt 6kar ex-
porten av biobrinsle medan exporten av skogsravara endast paverkas marginellt. Lingre ner i for-
ddlingsvirdeskedjan minskar produktionen av, framfér allt, massa och pappersvaror. I scenariot dir
biogena utslipp beskattas faller fjarrvirmeproduktionen betydligt. Atgirden aterstillande av vat-
marker” kan inte representeras pa ett bra sitt i EMEC och simuleras dérfor inte i studien. For att
simulera atgirden “aterbeskogning” antas ett scenario dir staten kdper skog som direfter inte av-
verkas. Detta begrinsar utbudet pd skogsrévara, vilket leder till hégre priser pd och 6kad import av
skogsrivara. Produkter som produceras av skogsrivara piverkas dock relativt lite. Atg;firden ”Okad
skoglig tillvixt” simuleras genom att anvindningen av arbetskraft och kapital i skogsbranschen sub-
ventioneras.s2 Detta leder till att utbudet av skogsravara kar betydligt samtidigt som priset sjunker.
For att koldioxidinlagringen ska 6ka med 5 miljoner ton behéver produktionen 6ka relativt mycket
eftersom dven anvindningen av skogsravara 6kar till £6ljd av det ligre priset. Slutligen simuleras dt-
girden “lagertlytt” genom beskattning av biogen koldioxid i kombination med att teknik f6r avskilj-
ning av biogen koldioxid f6rs in i modellen. Scenariot ger kvalitativt samma effekter som scenari-
erna for “minskat uttag”.

79 Negativa sidoeffekter ar exempelvis 6vergédning och férsurning, estetiska effekter pa landskapet vid intensiv odling, samt
effekter pd rekreationsmoéjligheter vid intensivodling. Positiva sidoeffekter &r exempelvis 6kad biologisk m&ngfald och vattenre-
ning vid dterstallande av v8tmarker.

80 Kostnadsberakningarna bygger pd antaganden om en viss storlek p& dtgarden samt uppskattade effekter av dtgarden p& kol-
sankan under olika tidsperioder. Kostnaden kan ses som en genomsnittskostnad for en given storlek pd dtgarden. Det &r ocksd
viktigt att notera att dessa berdkningar inte tar hansyn till de fulla samhallsekonomiska kostnaderna, exempelvis innebar ett
permanent skydd en samhallsekonomisk intékt i termer av bevarande av biologisk mangfald.

81 Exempelvis tar &terbeskogning av nedlagd jordbruksmark férhallandevis 18ng tid, medan kvévegddsling av skogsmark, energi-
skogsodling och permanent skydd av skog ger snabbare effekt. De finner ocks3 att det kade upptaget som féljer av forlangd
omloppstid férvisso ar omedelbar, men kortvarig.

82 Detta okar tillvaxten, och &ven avverkningen, av skog, men ocks8 inlagringen av kol i skog som inte avverkas. Detta ska tol-
kas som att det finns 8tgérder som kan 6ka produktionen i skogen, vars resurskostnader bestdr i att det behdvs arbetskraft och
maskiner (kapital) for att genomféra dem. Atgérderna ar inte I6nsamma ur ett féretagsekonomiskt perspektiv, och genomférs
darfor inte utan ytterligare styrning. En subvention av kostnaderna for arbetskraft och kapital i skogsbranschen leder till att 8t-
garderna vidtas.
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ATGARDER FOR ATT TACKA ETT UNDERSKOTT I LULUCF-SEKTORN

Om Sverige inte uppnar det nationella betinget f6r LULUCF-sektorn kan underprestationen tickas
med 6verprestationer 1 den egna ESR-sektorn eller genom k&p av 6verprestationer frin andra lin-
ders ESR- eller LULUCF-sektorer.

Figur 15 Overforing av dverprestation i ESR-sektorn for att ticka en underprestation i
LULUCF-sektorn

Utslapp
s

ESR-utslappskvot
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I figur 15 illustreras en situation dér de faktiska utslippen i den svenska ESR-sektorn understiger
den svenska ESR-utslippskvoten (det vill siga didr Sverige 6verpresterar i férhéllande till den nat-
ionella utslippskvot som tilldelats genom EU:s ansvarsférdelning) samtidigt som det faktiska netto-
upptaget i LULUCF-sektorn understiger det nationella LULUCF-betinget. Eftersom Sverige 6ver-
presterar i ESR-sektorn anvinds inte alla tilldelade ESR-kvotenheter for att ticka utslippen i ESR-
scktorn. En méjlig strategi f6r att uppfylla LULUCF-dtagandet dr att anvinda de frigjorda enhet-
erna for att ticka underprestationen i LULUCF-sektorn.

Historiskt sett har Sverige évertriffat sitt EU-dtagande vad giller ESR-utslippen. Overskottet av
ESR-kvotenheter hade kunnat séljas till andra linder, men har hittills alltid annullerats. Exempelvis
annullerade Sverige ett 6verskott motsvarande ca 5,8 miljoner ton f6r 2018 (Energimyndigheten
2021b). Genom att annullera 6verskottet har Sverige bidragit till att EU:s totala utslipp har minskat
(vtterligare). Som diskuteras 1 kapitel 5 finns dven en 6verenskommelse om att ytterligare skirpa ut-
slippskvoten f6r den svenska ESR-sektorn. Detta minskar det potentiella Sverskottet fran den sek-
torn. Eftersom Sveriges sjilvpitagna mal f6r ESR-sektorn fortfarande ligger under den foreslagna
ESR-utslippskvoten kan Sverige i ett éverskott av ESR-kvotenheter dven i framtiden. En annan
tinkbar strategi fOr att dtminstone bidra till att klara det nya LULUCF-dtagandet dr dérfor att i
framtiden annullera firre ESR-kvotenheter och i stillet anvinda enheterna for att ticka en under-
prestation i LULUCF-sektorn.

En tredje strategi dr att kopa ESR-kvotenheter och LULUCF-krediter (6verprestationer i LULUCF-
sektorer) frin andra medlemsstater. Vilket utbud av utslippsutrymme som kommer att finnas till-
gingligt £6r handel och vad priset pa sidant utslippsutrymme kommer blir dr idag inte kint. For att
fa en uppfattning om huruvida det kommer att uppsta handel med ESR-kvotenheter och LULUCF-
krediter har olika typer av analyser gjorts. Exempelvis noterar Naturvirdsverket (2021b) att vid en
jaimforelse mellan lindernas potentiella malscenarier och ett scenario f6r utslippen med beslutad
politik uppstar ett betydande underskott av ESR-enheter inom unionen. En siddan analys tar dock
inte hinsyn till att medlemsstaterna kommer att dndra sin politik med anledning av genomférandet
av Fit for 55. Den tar heller inte hdnsyn till vilka incitament som finns f6r handel. Om
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medlemsstaterna har olika marginalkostnader for utslippsminskningar/upptagsokningar finns det
incitament f6r handel eftersom linderna da dmsesidigt tjdnar pa att handla med varandra. Ett exem-
pel pa en analys som bade tar hinsyn till férdndringar i politiken och incitamenten f6r handel ér
kommissionen (COM(2021) 609 final). Dir studeras vilket pris pa koldioxid som skulle behévas £6r
att sluta gapet mellan ett potentiellt LULUCF-beting f6r medlemsstaternas3 och kommissionens hu-
vudpolicyscenario®. Under givna antaganden finner kommissionen att vid ett pris pd 5 euro per ton
COze (ca 0,05 kronor per kilo CO2¢) kommer de 13 linder som har ett férvintat nettoupptag som
ar ligre 4n LULUCF-betingen tjidna pé att k6pa LULUCF-krediter frin de 14 linder som har ett
férvintat 6verskott av LULUCE-krediter (s 40). I kommissionens konsekvensanalyser antas ett pris
pa 0,05-0,1 kronor per kilo COze f6r LULUCF-krediter och ett ptis pa 1,5 kronor per kilo f6r
ESR-enheter (under férutsittning att alla medlemsldnder deltar fullt ut i handeln). Hur manga
LULUCF-krediter och ESR-kvotenheter som faktiskt blir tillgingliga f6r handel beror pa vilka poli-
tiska beslut som tas av respektive medlemsstat. Utbudet beror ocksd pa en rad osikra faktorer, né-
got som blir extra tydligt i LULUCF-sektorn dir oférutsedda skogsskador kan medféra ett ligre
nettoupptag dn férvintat.

De olika atgirderna for att ticka ett underskott i den svenska LULUCF-sektorn kan siledes sam-
manfattas i f6ljande punkter:

1) Ytterligare minska utslippen i den svenska ESR-sektorn
i) Annullera firre ESR-kvotenheter
1) Kopa ESR-kvotenheter eller LULUCF-krediter frin andra linder

Alla atgirderna ger samhillet en intikt i termer av undvikta kostnader f6r att 6ka nettoupptaget i
LULUCF-sektorn. Kostnaden for att ytterligare minska utsldppen i ESR-sektorn dr hég, sannolikt
betydligt hégre 4n kostnaden £6r att 6ka nettoupptaget i LULUCFE-sektorn, eftersom Sverige redan
har ett hogt (delvis implicit) pris pd fossila koldioxidutsldpp 1 ESR-sektorn. Kostnaden for att an-
nullera firre ESR-kvotenheter dr att EU:s totala nettoutslidpp blir hdgre dn vad de annars skulle ha
blivit. Kostnaden for att képa utslippsutrymme fran andra linder beror pa vilket pris pa ESR-kvot-
enheter och LULUCF-krediter som etableras.

I Konjunkturinstitutet (2021d) simuleras effekten av olika strategier fOr att ticka ett underskott i
LULUCF-sektorn p4 olika delar av den svenska ekonomin. Atgiirden “annullera fiarre ESR-enheter”
innebir en kostnad som motsvarar virdet av minskade utslipp. Den minskade annulleringen far
dock inga effekter pi marknadens funktionssitt. Atgirden “minska utslippen i ESR-sektorn ytterli-
gare” simuleras genom att ytterligare héja koldioxidskatten inom ESR-sektorn sd att summan av de
minskade utslippen 1 ESR-sektorn och den 6kade kolinlagringen uppgir till 5 miljoner ton.

Analysen pekar pa att kostnaden f6r ytterligare minskade ESR-utsldpp drabbar niringslivet som hel-
het och framfor allt utslippsintensiv verksamhet. Det kan i sammanhanget noteras att dven i skogs-
branschen och trivarubranschen faller produktionsvolymen. Det inhemska produktionsbortfallet
ersitts delvis med import. Slutligen modelleras dtgirden ”Sverige kper ESR-enheter eller
LULUCF-krediter fran andra linder” genom att introducera en offentligt finansiell kostnad som fi-
nansieras genom lagre transfereringar till hushéllen. Hushallen kompenserar delvis inkomstbortfallet
med att Oka arbetsutbudet, vilket gor att effekten av férslaget pa den svenska ekonomin blir begrin-
sad.

83 Det alternativ som kommissionen kallar 1.2.
84 Det s8 kallade MIX-scenariot.
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JAMFORELSE MELLAN OLIKA ATGARDER FOR ATT NA ETT STRIKTARE NATIONELLT BETING
FOR LULUCF-SEKTORN

Genom att jaimféra BNP och hushéllsnyttanss £6r de olika dtgirderna for att klara ett hdgre nation-
ellt LULUCF-beting konstaterar Konjunkturinstitutet (2021d) att:

- Ett uppfyllande av LULUCF-betinget innebdr ligre BNP och ldgre hushallsnytta dn om
milet inte nds. Detta giller f6r samtliga av de studerade scenarierna i férhallande till ett
jimforelsescenario.ses” Effekten dr dock relativt liten.

- Den st6rsta minskningen av BNP och hushallsnyttan sker i scenariot dir ytterligare atgir-
der vidtas i den egna ESR-sektorn.

- Skillnaden i effekt mellan de olika skogliga scenarierna ir f6r sma och modellansatsen ar
tor grov fOr att kunna dra ndgon slutsats om vilken skoglig strategi som ir att féredra.

- Den ligsta BNP-minskningen sker dd ESR-kvotenheter eller LULUCF-krediter képs fran
andra linder. Detta resultat bygger pa ett antagande om att priset pd ESR-kvoten-
heter/LULUCF-krediter 4t 0,6 kronor per kilo COze, vilket ligger nigonstans emellan de
priser som kommissionen anvinder i sina analyser (0,05—1 kronor per kilo t6r LULUCF-
krediter och 1,5 kronor per kilo f6r ESR-kvotenheter). Vad priset p4 ESR-kvotenheter och
LULUCF-krediter blir dr forstas inte kdnt. Resultaten ska dirmed tolkas med férsiktighet.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att EU:s politik gir i en riktning som innebir att markan-
vindningssektorn pa ett tydligare sitt integreras 1 EU:s 6vergripande klimatpolitik. Det striktare ma-
let £61 unionens samlade LULUCF-sektor bidrar bade till minskade globala utslipp och till att EU
kan uppfylla sitt dtagande i Parisavtalet pa ett mer kostnadseffektivt sitt. En striktare klimatpolitik
medf6r dock en kostnad: £6r Sveriges del innebir det nya LULUCF-betinget ligre BNP och ligre
hushéllsnytta 4n vad som annars skulle vara fallet. Hur stor kostnaden blir beror pa vilken strategi
som anvinds for att uppfylla det nya betinget. Genom att handla med utslippsutrymme finns méj-
lighet att nd kostnadseffektiva 16sningar. Handel gér det dven méjligt att kompensera £6r oférut-
sedda hindelser i den egna LULUCF-sektorn. Det dr dock oklart vilket pris pa utslippsutrymme
som kommer att etableras. De analyser som Konjunkturinstitutet har gjort pekar vidare pa att det
kostar mindre att vidta skogliga atgirder i den egna markanvindningssektorn dn vad det gér att an-
vinda utsldppsutrtymme frin den egna ESR-sektorn for att klara det nationella LULUCF-betinget.
Modellanalyserna inkluderar inte administrativa kostnader f6r att implementera styrmedlen, kostna-
der fOr att Gvervaka regelefterlevnad eller riskpremier £6r osikra utfall. Som beskrivits ovan ér
LULUCF-sektorn av flera anledningar svdrreglerad, exempelvis pd grund av svarigheter att mita
upptaget, svérigheter att vervaka regelefterlevnad och risken att nettoupptaget dndras pd grund av
oférutsedda hindelser, exempelvis skogsskador. Med tanke pa de stora kostnadsskillnaderna som
finns mellan skogliga dtgirder och dtgirder 1 den svenska ESR-sektorn dr det 4nda relevant att stilla
frigan om den svenska regeringens strategi att anvinda ett éverskott frin ESR-sektorn for att ticka
ett underskott i LULUCF-sektorn dr vird priset.

Gong m.fl. (2022) drar slutsatsen att det i dagsliget inte finns nédvindiga férutsittningar for att ge-
nomfora vare sig statliga kop av kolsdnka frin markigare genom omvind auktion eller handel med
kolkrediter skapade genom skogliga atgirder. De rekommenderar ddrfor tillfilligt stéd till utvalda
atgirder medan forutsittningar for nédvandig infrastruktur utreds.

85 M3ttet hushallsnytta tar hansyn till bade nyttan av varu-/tjanstekonsumtion och nyttan av fritid.
86 ESR-malet antas nds bade i jamférelse- och alternativscenarion.

87 Utom for scenariot dar farre ESR-enheter annulleras eftersom kostnaden for detta scenario bestér i varderingen av de mins-
kade utsldppen, ndgot som inte modelleras i EMEC.
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5 Reformering av ESR-f6rordningen

Foreslaget till reformering av ESR-forordningen och darigenom den lagre utslappskvoten for den
svenska ESR-sektorn far inte ndgra direkta pris- och stuktureffekter pa den svenska ekonomin. An-
ledningen &r att Sveriges sjilvpatagna utslappsmal for ESR-sektorn ir ligre dn den kvot Sverige er-
haller. Konsekvenserna for Sverige stannar darmed vid ett formogenhetstapp och/eller forlorade
annulleringsmdjligheter. Reformforslaget innebar att skillnaden mellan EU:s ambition for Sverige
och de sjdlvpatagna madlen minskat betydligt. Trots det star Sverige infér centrala klimatpolitiska
avvagningar vad galler styrningen av ESR- och LULUCF-sektorerna. Den nationella strategin forefal-
ler vara att uppfylla EU:s beting for den svenska LULUCF-sektorn via frigjorda ESR-kvotenheter. Det
krdver att sddana ESR-kvotenheter inte annulleras, inte séljs eller behovs for att tacka svenska ESR-
utsldpp. Ett sitt att hantera det &r via en hdrdare styrning av svensk ESR-sektor vilket kan medféra
relativt hoga kostnader. Analysen visar att bland annat jordbrukssektorn d& skulle drabbas relativt
hart.

ESR-sektorn ticker aktérer som inte regleras av EU:s befintliga system f6r handel med utslippsrit-
ter (EU ETS), och omfattar exempelvis vixthusgasutslipp fran litt industri, vigtransporter och
jordbruk. ESR ir foérkortning f6r Effort Sharing Regulation, vilket syftar pa att EU:s totala ut-
slippsminskningar férdelas pa medlemslinderna enligt givna regler, ansvarsférdelningsférordningen
(EU 2018/842). Den viktigaste parametern som bestimmer hur stora utslippsminskningar respek-
tive medlemsstat ska dstadkomma 4r BNP per capita, vilket innebir att linder med relativt hég
BNP per capita paférs en relativt hog procentuell utslippsminskning.

Kommissionen foreslar att malet f6r EU:s samlade ESR-sektor ékar fran 30 till 40 procent ut-
slippsminskning till 2030, jimfért med 2005 (COM(2021) 555 final). Fér att na denna héjda ambit-
ion foreslds ett antal skirpningar f6r ESR-sektorn. De som diskuteras hirefter dr:

1. Ligre nationella utslippskvoter, vilket innebir krav pa stérre utslippsminskningar i med-
lemsldndernas ESR-sektorer.

2. Skirpt unionsovergripande specifikt utslappskrav for nya litta fordon, métt som gram kol-
dioxidutslipp per kilometer.

3. Ett nytt EU-6vergripande utslippshandelssystem f6r egenuppvirmning av byggnader samt
vigtransporter, ETS BRT (Buzldings and Road Transports).

Utéver dessa forslag kan det nya LULUCF-betinget paverka politiken i den svenska ESR-sektorn. 1
detta avsnitt diskuteras effekten av de tre ESR-f6rslagen pa svensk ekonomi och politik samt inter-
aktionen mellan politiken i LULUCF- och ESR-sektorn.

Effekterna av EU:s forslag maste forstas 1 ljuset av Sveriges egna nationella mal f6r ESR-sektorn
samt hur vixthusgasutsldppen 1 den svenska ESR-sektorn dr férdelade. Kapitlet inleds ddrfér med
en kort beskrivning av den svenska ESR-sektorn.

5.1 Nationella mal och utsliapp i den svenska ESR-sektorn

Sverige har sedan tidigare tva nationella, sjilvpatagna etappmal till 2030 — ett £6r ESR som helhet
och ett specifikt for transportsektorn (Prop. 2016/17:146). Som framgick i kapitel 2 relateras det
svenska ESR-malet till 1990 ars utslippsniva. Relaterat till 2005, som ér det basir EU utgér ifrin £6r
ESR, innebir det svenska ESR-malet att utslippen av vixthusgaser 1 svensk ESR-sektor ska minska
med 61 procent 2030. Malet giller under férutsittning att inga sa kallade kompletterande atgirder
anvinds. Med kompletterande dtgirder avses exempelvis 6kat upptag av koldioxid i skog och mark,
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bio-CCS och utslippsminskande dtgirder i andra linder. Om kompletterande dtgirder anvinds fullt
ut ska utslippen minska med 52 procent 2030 jimfort med 2005. For transportsektorn anger ut-
slippsmalet att vixthusgasutsldppen frdn inrikes transporter (utom inrikes luftfart som ingar 1 EU
ETS) ska minska med minst 70 procent senast 2030 jamfért med 2010.

De historiska utslippen av vixthusgaser i den svenska ESR-sektorn beskrivs i figur 16. Utslippen ar
uppdelade efter var de sker (i transportsektorn och &vrig ESR-sektor) samt efter typ av vixthusgas.
Till héger i figuren illustreras de nationella etappmalen till 2030.

Figur 16 Svenska ESR-utslédpp fordelat p& olika vixthusgaser
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Anm. Med F-gaser avses vate-fluor-kol-féreningar, fluor-kol-féreningar samt svavelhexafluorid. Malen for ovriga ESR-sektorn ar
uttryckta givet att transportsektorn ndr sitt mal. Det vill sdga, nas inte transportsektorsmalet s maste 6vrig ESR-sektor minska
utslappen mer.

Kélla: SCB (miljorakenskaperna).

Merparten av utslippen utgdrs av koldioxid, vilka i huvudsak sker i transportsektorn. I vrig ESR-
sektor kommer koldioxidutslippen bland annat fran egenuppvirmning och arbetsmaskiner. Av fi-
guren framgar ocksa att en relativt stor andel av utslippen av vixthusgaser i 6vrig ESR-sektor inte
ir koldioxid utan primirt metan och lustgas frin jordbrukssektorn.

Vidare framgir att mélet f6r transportsektorn ir betydligt mer ambitidst dn f6r 6vrig ESR-sektor.
Nir Sverige sitt transportmal innebir det vixthusgasutslipp om drygt 6 miljoner ton 2030 (bla
streckad stapel till hoéger i figur 16), medan 6vrig ESR-sektor fér slippa ut ungefir 15 miljoner ton
om kompletterande dtgirder anvinds fullt ut (brun streckad stapel). Utan kompletterande atgirder
miste utsldppen ner till drygt 10 miljoner ton (r6d prick) 1 Svrig ESR-sektor.

5.2 En lagre utslippskvot for Sverige

Pa EU-niva hanteras utslippen i ESR-sektorn genom att EU delar ut utsldppskvotenheter till med-
lemsstaterna enligt ansvarsfordelningsférordningen. Kommissionen har i Fit for 55 foreslagit en re-
viderad ansvarsférdelning som innebir skirpta utslippskvoter f6r samtligass medlemsstater (COM
(2021) 555 final). Enligt forslaget maste Sveriges utslipp av vixthusgaser inom ESR-sektorn minska
med minst 50 procent till 2030 jamfért med 2005. Det innebir en skirpning av nuvarande ut-
slippskvot f6r svensk ESR-sektor med 10 procentenheter. Sverige kan dock dka sitt

88 Utom Malta som behller nivan 19 procents utsl&ppsminskning till 2030.
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utslippsutrymme genom att kopa ESR-kvotenheter fran andra medlemslinder. P4 motsvarande sitt
kan Sverige behéva minska sina ESR-utsldpp mer 4n vad kvoten anger fOr att frigéra utslippskvot-
enheter som kan anvindas fOr att till exempel ticka ett underskott i den svenska LULUCF-sektorn
(se kapitel 4).

Den 8 november 2022 niddde radet och parlamentet en preliminir 6verenskommelse om ESR-f6r-
slaget. Denna ska formellt antas men innebir i praktiken att det hégre ESR-milet f6r unionen och
lindernas respektive utslippskvoter godkints. Radet och parlamentet har ocksa enats angdende de
flexibiliteter som medlemslinderna kan anvinda for att uppna sina respektive ataganden for ESR,
se faktaruta 5.

Faktaruta 5: flexibiliteters®

Spara och lina

Det dr méjligt f6r medlemslinderna att spara och ldna utsldppskvotenheter. Fér 2021 kan
medlemslinderna, om deras utslipp var ligre dn deras 4rliga tilldelning, spara upp till 75 pro-
cent av sin arliga utsldppstilldelning f6r det aret till efterf6ljande ar fram till och med 2030.

Nir det giller dren 2022—-2029 kommer ett medlemsland att kunna spara upp till 25 procent av
sina drliga kvottilldelningar till och med éret i fraga och anvinda dem under de efterféljande
aren till och med 2030. Samtidigt kommer linderna, under ar da utsldppen ir hogre én tilldel-
ningen, kunna ldna tilldelningar fran det f6ljande aret pa upp till 7,5 procent av sina arliga ut-
slappstilldelningar £6r dren 20212025 och upp till 5 procent 61 aren 2026—2030.

Kipa och sdlja

Overenskommelsen gor det méijligt att kdpa och silja utslippstilldelningar mellan medlems-
linder, vad giller upp till 10 procent av deras arliga utsliappstilldelningar f6r aren 2021-2025
och 15 procent for daren 2026—2030.

Medlemslidnderna kommer att kunna anvinda en begrinsad mingd krediter som skapas ge-
nom upptag av vixthusgaser inom LULUCF-sektorn f6r att klara sina ESR-dtaganden. Denna
flexibilitet kommer att delas upp i tva perioder, fran 2021 till 2025 och fran 2026 till 2030,
utan mojlighet till Gverféring mellan perioderna.

Nyttiande av EU ETS-utslappsritter

Overenskommelsen bibehiller d4ven en flexibilitet mellan EU ETS och ESR. Via denna mek-
anism far nio medlemslinder mellan 2021-2030 utnyttja en begrinsad mingd utsldppsritter
for att kunna kompensera for utslipp inom sina ESR-sektorer.

EFFEKTER AV EN LAGRE UTSLAPPSKVOT FOR SVENSK ESR-SEKTOR

Effekter 61 Sverige av att erhalla en ligre utslippskvot (ett mindre utsldppsutrymme) f6r sin ESR-
sektor bor analyseras beaktat de svenska egeninitierade ESR-malséttningarna. Figur 17 visar de fak-
tiska totala utslippen av vixthusgaser i svensk ESR-sektor fordelat pd inrikes transporter (orange
stapel), egenuppvirmning (bld stapel) samt Gvrigt (gra stapel).

89 Huvudsakligen ett referat av pressmeddelande, se www.consilium.europa.eu.
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Figur 17 Faktiska utsldapp inom ESR och malnivder 2030
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Kallor: Konjunkturinstitutet (2021a) och Naturvrdsverket.

Till héger i figuren belyses Sveriges egna nationella 2030-mal £6r utsldppen frin inrikes transporter
(orange streckad stapel). Dessutom visas Sveriges 2030-mal f6r hela ESR-sektorn med och utan
kompletterande édtgirder (gron stapel respektive svart tvirstreckad stapel). Det svenska ESR-malet
ar mer ambitidst 4n EU:s nya utslippskvot (svart stapel). 0 Givet att de svenska malen nas paverkas
den svenska ekonomin dérfér inte direkt av att EU ger Sverige en ligre utslippskvot f6r ESR-sek-
torn. Detta oavsett om Sverige uppfyller sitt nationella ESR-maél med eller utan kompletterande ét-
girder (svart stapel dr hogre dn bdde den gréna och den tvirstreckrandiga i figur 17). Om komplet-
terande dtgirder anvinds innebdr det dock att det blir ett mindre &verskott av ESR-kvotenheter
som kan anvindas for att ticka ett underskott i LULUCF-sektorn. Detta diskuteras i avsnitt 5.5.

Vi har hir fokuserat pa att det svenska etappmalet till 2030 fortfarande dr mer ambitidst 4n EU:s
kvot t6r Sverige. Det bor dock noteras att den ligre kvottilldelningen dnda innebir ett f6rmogen-
hetstapp eller minskade méjligheter till framtida annulleringar. Férmdgenhetstappet kan approxime-
ras utifrin antaget internationellt pris pa kvotenheterna, skuggpriset for svenska transportmalet eller
skuggpriset f6r den svenska LULUCF-sektorn multiplicerat med 4,35 miljoner ton COse. Fér 2030
far vi dé ett spann om ca 1 till 8 miljarder kronor beroende pa prisantagande. Alternativt annulleras
kvotenheterna och da ska 4,35 miljoner ton multipliceras med Sveriges virdering av att ytterligare
minska EU:s samlade och dirmed virldens utslipp.

5.3 Skirpta koldioxidskrav for litta fordon

Sedan 2009 finns EU-Gvergripande krav relaterade till utslippen av koldioxid fran nya litta fordon.
Kraven anges i gram utsldpp per kilometer, utan hinsyn till graden av inblandning av biobrinslen.
En konsekvens av detta dr att kraven verkar till fordel f6r framfor allt el- och vitgasbilar och till
nackdel f6r fordon med férbrinningsmotorer, dven om de senare kors pa till exempel biobrinslen.

Ar 2021 innebar dessa krav att varje fordonstillverkare skulle uppfylla ett genomsnittligt specifikt
utslipp, enligt dd gillande mitmetod, om hégst 95 gram koldioxid per kilometer f6r nya

9 Detta &r ndgot av en forenkling. Eftersom EU:s mal satter ett utslappsutrymme for perioden 2021 till 2030 p&verkas malupp-
fyllelsen av utslappsbanan fram till 2030, inte bara utslappen i malaret.
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personbilar’t och 147 gram koldioxid per kilometer f6r nya litta nyttofordon (litta lastbilar). Nu-
mera sitts kraven enligt en ny méitmetod, en kdrcykel som bittre ska avspegla utslipp vid verklig
korning. Beslutade krav anges i faktaruta 6 och illustreras 1 figur 18. Dir framgar ocksa EU-kom-
missionens forslag till ytterligare skirpningar. For tillverkare som inte nar sitt bindande mal utgar en
straffavgift om 95 euro per gram extra utslipp utéver tillverkarens utslippsmal. Om exempelvis till-
verkarens mdl dr 95 gram medan dennes genomsnittliga utslipp dr 120 gram tillkommer en avgift
om 25 gram * 95 euro = 2 375 euro per nyregistrerat fordon.

Faktaruta 6: koldioxidkrav for nya ldatta fordon

Enligt rddande krav ska utsldppen i gram koldioxid per kilometer minska pé foljande sitt jim-
tort med 2021:

e Nya personbilar: 15 procent minskning till 2025 och 37,5 procent minskning till 2030.

e Nya litta nyttofordon: 15 procent minskning till 2025 och 31 procent minskning till 2030.

Enligt foreslagna krav?? ska utsldppen i gram koldioxid per kilometer minska pa féljande sitt

jamfort med malen 2021:

e Nya personbilar: 55 procent minskning till 2030 och 100 procent minskning till 2035.

e Nya litta nyttofordon: 50 procent minskning till 2030 och 100 procent minskning till
2035.

Kallor: (EU) 2019/631 och COM(2021) 556 final.

Figur 18 Radande och féreslagna utslidppskrav
Vanster vertikal axel visar genomsnittliga utsldpp (gram COz/km) enl. NEDC, héger: enligt WLTP
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Anm. Historiska genomsnittliga officiella CO,-utslapp (i blatt), historiska CO»-krav (i svart) och kommissionens foreslagna krav
till 2030 respektive 2035 (i gront) for europeiska personbilar. Véarden vid streckad linje avser &rliga historiska minskningstakter.
Alla CO-vérden i figuren enligt NEDC. CO-vérden enligt WLTP pa hdger vertikal axel uppskattas baserat p& en genomsnittlig
korrelationsfaktor pa 1,21 (WLTP/NEDC).

Kalla: ICCT (2021).

91 Dessa bestammelser andrades 2014 och innebar att de genomsnittliga CO,-utslappen frén nya bilar skulle minska till 95 g/km
till 2021. Fér 2020 gjorde en infasningsbestammelse det majligt for tillverkare att uppfylla m&let p& 95 g/km genom att inte in-
kludera 5 procent av fordonen med de hdgsta koldioxidutslappen i deras respektive flotta (ICCT 2021).

92 T slutet av oktober 2022 n&dde parlamentet, raddet och kommissionen en trepartséverenskommelse om skarpta utslappskrav
for latta fordon. Overenskommelsen ska antas formellt av rddet och parlamentet men innebar i princip att Fit for 55-férslagen
om skarpta utslappskrav ar beslutade. www.regeringen.se/pressmeddelanden/2022/10/eu-nar-overenskommelse-om-skarpta-
utslappskrav-for-latta-fordon/.
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Flera fordonstillverkare aviserade under 2021 att de planerar att fasa ut fordon med férbrinnings-
motorer pa (atminstone) den europeiska marknaden till senast 2035. Detta kan rimligen tolkas som
ett resultat av de skirpta kraven som féreslas i Fit for 55. Figur 19 illustrerar éversiktligt fordonstill-
verkares aviserade planer fér de kommande aren.

Figur 19 Tillverkares aviserade andel forsdljning av nya elbilar i Europa
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Anm. PHEV: plug-in hygrid electric vehicles, BEV: battery electric vehicles. Gra rutor: ingen officiell avisering.

Kalla: ICCT (2021).

”

I enlighet med ovan har till exempel Volkswagen meddelat att de: ... will stop selling combustion engines
cars in Enrope by 2035 as it shiffs to electric vehicles, but later in the United States and China”, Audi att de frin
2026 “...will only launch new all-electric models on the global market” och att de:”. .. will phase ont the production

“

of the last internal combustion engines by 2033” och Volvo att de kommer att vara: “.. a fully electric car

company by 2030793

Som diskuteras ytterligare i senare delar av det hir kapitlet har Konjunkturinstitutets allmin jim-
viktsmodell, EMEC, nyligen vidareutvecklats for att beakta effekterna av EU:s befintliga ut-
slippskrav £6r nya litta fordon. Inom ramarna f6r denna rapport har inte funnits méjlighet att be-
akta att kraven pd ligre specifika utsldpp i nya fordon nu ytterligare skirps (fran -37,5 till -55 pro-
cent, se faktaruta 6). Modellberikningar visar emellertid att EU:s hogt stillda befintliga krav i bety-
dande grad driver nybilsmarknaden mot en hégre andel elbilar. Det kan dirfor forvintas att skidrpta
krav yttetrligare paskyndar denna utveckling av nybilstlottan.

93 Se www.reuters.com/business/sustainable-business/vw-end-sales-combustion-engines-europe-by-2035-2021-06-26/,
www.audi-mediacenter.com/en/press-releases/audi-ceo-duesmann-at-berlin-climate-conferenceaccelerated-transition-to-e-mo-
bility-14069 och www.media.volvocars.com/global/en-gb/media/pressreleases/277409/volvo-cars-to-be-fully-electric-by-2030.
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5.4 Ett nytt system for handel med utslappsritter

ETS BRT (ETS Buildings and Road Transports) ir ett nytt unionsdvergripande system for handel med
utslippsritter. Systemet som omfattar byggnader och vigtransporter liknar EU ETS, men enligt
kommissionens forslag ska ETS BRT-utsldppen fortsatt rdknas in under ESR. Systemets samman-
fattas kort i faktaruta 7.

Faktaruta 7: ett handelssystem for byggnader och transporter, ETS BRT

Det nya systemet f6r handel med utslippsritter, ETS BRT, féreslds omfatta utslidpp av koldi-
oxid frin egenuppvirmning av byggnader samt utslipp frin vigtransporter. Aven om utslip-
pen fran dessa sektorer omfattas av ett nytt handelssystem ska de fortsatt tillriknas ESR-sek-
torns utslapp.

Atagandet inom ETS BRT liggs pa de som tillhandahiller fossila brinslen sisom drivmedels-
distributérer och gasleverantorer. Malet 4r att minska utslippen inom sektorn med 43 procent
till 2030, jamfort med 2005. Reglerna f6r ETS BRT skrivs in i det befintliga EU ETS-direkti-
vet, men ETS BRT ska betraktas som ett fristiende utslippshandelssystem. Det innebir att
utslappsritter i ETS BRT inte dr giltiga i EU ETS, och vice versa.

Kélla: COM (2021) 551 final.

EFFEKTER AV ETS BRT

Via det nya utslippshandelssystemet, ETS BRT, féreslds en hogre grad av EU-gemensam utslipps-
politik. En viktig skillnad mellan ETS BRT och det befintliga utslippshandelssystemet, EU ETS, ér
att ETS BRT inte ir ett fristdende utsldppshandelssystem eftersom utslippen fortsatt ska riknas till
ESR-sektorns utslipp. Som figur 20 visar innebdr detta att ETS BRT ir ett system ("ETS-bubbla”)
inom vilket utslippen dr faststillda pa férhand (’takade”) men ddr detta system ingér i ett storre sy-
stem (en ”ESR-bubbla”).

Figur 20 ETS BRT: principiell illustration
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Om ETS BRT-bubblan betraktas enskilt kan den liknas vid EU ETS, dir den si kallade vattens-
ingseffekten dr central. Det innebir att breda utslippsreducerande atgirder som vidtas i exempelvis
svensk ETS-sektor frigbr utsldppsritter som kan anvindas for att ticka ytterligare utslipp i andra
medlemslinder. Det vill siga, extraatgirder i den svenska ETS-sektorn leder inte till minskade ut-
slipp pa EU-niva. Detta tar bort mojligheten att via svensk klimatpolitik paverka de unionsévergti-
pande EU ETS-utslippen genom ytterligare utslippsminskningar i svenska anldggningar. Samma
mekanism dr verksam i det nya utslippshandelssystemet, ETS BRT. Ytterligare utslippsminskningar
1 exempelvis svensk transportsektor leder inte till minskade utsldpp frin egenuppvirmning av bygg-
nader och transporter pa EU-niva eftersom utslippen bestdms av antalet utsldppsritter som tilldelas
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marknaden. Att utsldppen frin ETS BRT fortsatt ska riknas till ESR komplicerar emellertid ana-
lysen.

Diskussionen kan foras utifran figur 20. Utsldppen i ETS BRT-bubblan bestims av hur ménga ut-
slippsritter som tilldelas systemet. De totala utslippen i den stérre ESR-bubblan bestims av det
totala antalet ESR-kvotenheter, som ges av bordeférdelningen. Utsldppen frin svenska inrikes
transporter utgdr saledes en delmingd av bide ETS BRT och ESR. Om Sverige minskar utslippen
fran transportsektorn resulterar det i att det frigérs ESR-kvotenheter under ESR likvil som ut-
slippsritter under ETS BRT. Vad som ska hiinda med kvotenheterna avgdrs av regeringen. De kan
spatas, siljas, annulleras eller anvindas fOr att ticka ett underskott i LULUCF. Vad som hinder
med utsldppsritterna bestims av privata aktérer — drivimedelsleverantdrerna. Dessa kan sparas, sil-
jas eller annulleras. Annullering dr knappast ett rimligt alternativ for vinstdrivna aktorer.

Sa linge utsldppsritterna inte annulleras £6rblir utslippen inom ETS BRT de samma eftersom varje
utsldppsritt forr eller senare kan antas anvindas £or att ticka utslipp. Om Sverige annullerar de
ESR-kvotenheter som har frigjorts, i linje med hur Sverige har agerat tidigare, eller alternativt, an-
vinder dem f6r att ticka underskott i LULUCE, blir dock ESR-bubblan mindre. Det vill siga, en
svensk politik som reducerar utslippen inom svensk transportsektor leder till att de totala utslippen
fran EU:s ESR-sektor blir ligre. Reduktionen kommer dock slutligen ske utanfér ETS BRT, till ex-
empel inom jordbruket, eftersom politiken inte paverkar antalet utslappsritter.

Konjunkturinstitutet (2021c) for ett resonemang om att konstruktionen med ett handelssystem inuti
en annan utslippsbubbla kan begrinsa handeln i systemet jimfért med om det var ett fristiende
handelssystem (som EU ETS). Tanken 4r att en medlemsstat som ser att dess drivimedelsleverantd-
rer koper BRT-utsldppsritter kan vilja motverka detta for att slippa behéva gora atgirder i, till ex-
empel, sin jordbrukssektor fOr att inte riskera att Overskrida sin utslippskvot. Ett sitt skulle vara att
beskatta sin egen BRT-sektor hardare si att efterfragan pd utslippsritter trycks ner. Férutser driv-
medelsaktérerna ett sidant beteende minskar rimligen deras benidgenhet att handla.*

Mboijligen ska ETS BRT-f6rslaget ses som mer politiskt genomférbart f6r medlemslinder som maéste
minska sina ESR-utslipp for att nd sina utslippskvoter, till exempel jimfoért med att inféra héga
drivmedelsskatter. ETS BRT kommer da att "hjilpa” dessa staters regeringar att fa upp drivmedels-
priset utan att de aktivt behéver héja politiskt kontroversiella skatter. I sammanhanget kan nimnas
att alternativa férslag har diskuterats sedan kommissionen lanserade Fit for 55. Ett forslag ér att
ETS BRT enbart (initialt) ska omfatta kommersiella aktorer.5

Forslaget till ETS BRT som aviserats i Fit for 55 medfor att ytterligare utslippsminskningar i
svensk ETS BRT-sektor exempelvis genom att uppfylla transportsektorsmalet, inte kan paverka
EU:s totala ETS BRT-utslipp. Argumentet for det svenska transportsektorsmalet dr ddrmed inte
lika starkt ur ett klimatpolitiskt perspektiv.

94 Ett satt att I6sa de problem som diskuteras i samband med ETS BRT &r att genomféra s kallad obligatorisk skuggning, se
vidare Konjunkturinstitutet (2021c).

95 www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2022/698890/EPRS_BRI(2022)698890_EN.pdf (s 11).
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5.5 Implikationer f6r nationell ESR-politik

Som vi varit inne pa tidigare har svensk klimatpolitik under lang tid varit starkt inriktad mot ESR-
sektorn. Det har resulterat i att den utslippskvot som Sverige tilldelats av EU medgivit ett hégre
utslippsutrymme dn det som kommer av den svenska politiken. Effekter pd svensk ekonomi ar si-
ledes en produkt av svensk politik och inte den utslippskvot som EU pafért.

Emellertid innebiér den 6verenskommelse som radet och parlamentet slutit att skillnaden mellan
EU:s ambition f6r Sverige och vira sjilvpitagna mal minskat. I tabell 2 illustreras detta genom att
jimfora den tidigare utslippskvoten med den nya utslippskvoten som EU nu alagt Sverige. Av
detta blir det tydligt att skillnaden i utslippsutrymme har sjunkit frin drygt 5 miljoner ton COxe till
strax under 1 miljon ton.

Tabell 2 EU:s utsldppskvot, det svenska ESR-malet med kompletterande dtgirder och
skillnaden ddaremellan

Miljoner ton COze

Tidigare Ny Svenskt

utslappskvot utslappskvot ESR-mal ficloseldan) e @

2030 26,1 21,75 20,9 26,1-20,9=5,2 21,75-20,9=0,85

Kalla: Naturvardsverket.

KOMPLETTERANDE ATGARDER

I tabell 2 relaterades EU:s nya utsldppskvot till det svenska ESR-malet, det vill sdga det svenska
sjilvpétagna utslippsutrymme som medges vid maximalt nyttjande av kompletterande atgirder.
Som tidigare nimnts menas med kompletterande atgirder exempelvis 6kat nettoupptag i skog och
mark. Genom att genomfora sidana dtgirder tilldter svenskt regelverk hogre utsldpp i svensk ESR-
sektor. For 2030-malet far 3,9 miljoner ton (8 procentenheter) utgdras av sidana atgirder vilket ger
ett samlat utslippsutrymme om 20,9 1 stéllet f6r 17 miljoner.

Implikationerna fér svensk ESR-politik av att avstd kompletterande atgirder dr att det kriver en
tuffare nationell styrning i ESR-sektorn. Det kan ske via ytterligare utslippsminskningar inom trans-
portsektorn och/eller via att styra hardare i 6vrig ESR-sektor. Eftersom kraven pa utslippsminsk-
ningar redan 4r hogt stillda i transportsektorn kan ett beslut att avstd kompletterande dtgirder stilla
hégre krav pa reglering av 6vrig ESR-sektors utslipp. I 6vrig ESR-sektor aterfinns inte minst jord-
brukssektorns utslipp varav frimst metan och lustgas kan var svara att minska med mindre dn
minskad produktion. En natutlig invindning mot en siddan politik dr siledes att detta inte later sig
goras annat 4n till en sammantaget hég kostnad i ESR-sektorn som helhet. Det kan trots det finnas
politiska motiv till en sadan strategi.

Notera att “kompletterande atgirder” dr en svensk konstruktion med vilka Sverige tilldter sina sjilv-
patagna nationella ESR-mal att nds. Didremot foreligger - i och med EU:s reformerade klimatpolitik
— numera ett samband mellan dessa dtgirder och det sitt pd vilket Sveriges ESR-mal respektive vart
EU-itagande i LULUCF kan nis. Sambandet kan gbra det potentiellt mindre attraktivt f6r svenska
politiker att anvinda sig av kompletterande atgirder.

Motiv till att nd& mal utan kompletterande dtgéarder

Resonemangen som fOrs hirefter ir bitvis komplexa och kriver dirfér en viss man av upprepning
for att bli begripliga. Som atergavs i kapitel 4 har Sveriges regering tolkat det svenska LULUCF-
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betinget som ett krav om &6kat nationellt nettoupptag om 4 miljoner ton vixthusgaser.” Vidare har
regeringen aviserat att detta atagande ska uppfyllas via ett 6verskott av kvotenheter i ESR-sektorn
for att pé sd sitt kunna bibehalla en given avverkningsniva.

En distinktion foreligger mellan analysen i kapitel 4 och den som gérs hir. I kapitel 4 dtergavs be-
rikningar fran 2021 i vilken Konjunkturinstitutet analyserade méjligheten att minska utslippen i
ESR-sektorn ytterligare for att frigdra ESR-kvotenheter f6r att anvinda f6r att ticka en underpre-
station i LULUCF. Atgirden “minska utslippen i ESR-sektorn ytterligare” simulerades i EMEC ge-
nom att ytterligare hoja koldioxidskatten inom ESR-sektorn sa att summan av de minskade utsldp-
pen iden sektorn och den 6kade kolinlagringen uppgick till 5 miljoner ton.

Regeringens intentioner var vid publiceringen av Konjunkturinstitutets drliga miljdekonomiska rap-
port 2021 inte lika uttalat inriktade pa att anvinda ESR-kvotenheter pd sd sitt att avverkningsnivin
skulle kunna bibehéllas. Hirefter diskuteras ddrfor snarare en antagen politisk intention om att inte
nimnvirt 6ka kolinlagringen (tolkat utifrdn att avverkningsnivéin inte ska minska) samtidigt som
ESR-kvotenheter ska frigoras.

Extremfallet av en sidan intention illustreras f6r malaret 2030 genom att siffersitta figur 16 i kapitel
4 (figur 21). ESR-malet utan kompletterande atgirder 4r 17 miljoner ton, vilket ger 4 miljoner ton
Over att anvinda for att ticka ett underskott i LULUCF och dnda ge en viss mangd ESR-kvoten-
heter (strax under 1 miljoner ton) att annullera. En sidan strategi innebdr i ndgon man att samma
enheter anvinds for att na tvd ambitioner — bade det svenska ESR-milet och LULUCF-betinget.

Figur 21 Overforing av overprestation i ESR-sektorn for att ticka en underprestation i
LULUCF-sektorn - siffersatt
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Om nu dnda den politiska strdvan dr att nd ESR-malet och LULUCF-betinget pé detta sitt dr en re-
levant fridga om det inte vore rimligt att ga 1 motsatt riktning. Det vill siga att 6ka nettoupptaget i
LULUCEF och anvinda det som en kompletterande atgird i ESR.

Motiv till att n& mal med kompletterande dtgéarder

Hir antas att Sveriges LULUCF-beting 2030 kriver ett 6kat nettoupptag (blastreckad ruta) om 4
miljoner ton koldioxidekvivalenter och att detta klaras genom skogliga atgirder 1 Sverige. Vidare an-
tas att upptaget anvinds till fullo som en kompletterande dtgird for att nd det svenska

9 1 férhallande till det genomsnittliga nettoupptaget basperioden 2016-2018 (se kapitel 4).
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egeninitierade malet f6r ESR-sektor (gulstreckad ruta). Detta kan relateras till malnivaerna i figur
21. Skillnaden hir 4r dock att Sverige i stillet 6kar nettoupptaget av vixthusgaser med 4 miljoner
ton och anvinder det som en kompletterande atgird i ESR. Pilen i figur 22 gér saledes fran
LULUCEF till ESR i stillet fr tvirtom. Vidare, om Sverige anvinder kompletterande atgirder pa
detta sdtt finns dnda ett visst utrymme f6r annullering av ESR-kvotenheter (gristreckad ruta).

Figur 22 Okat nettoupptag bdde som en kompletterande &tgird i ESR-sektorn samt for att
uppfylla LULUCF-3tagandet

Utslapp
'y
ESR-utslappskvot
ESR-mal mk > A% Overprestation = mojlighet att annullera ESR-beting
ESR-mél uk 7 Kompletterande
dtgérder
i form av okat
nettoupptag
v
A, Okat nettoypptag .
Upptag  LULUCF-beting =LULUCF-atagandet nds

Det klimatpolitiska ramverket (Prop. 2016/14:146) anger att kompletterande atgirder i skog och
mark ska vara additionella. Det betyder att de ska omfatta upptag av koldioxid i skog och mark som
foljer av ytterligare atgirder (utéver de atgirder i LULUCK som redan genomfors). Medan den
torstnimnda strategin (figur 21) som diskuterats i detta avsnitt ryms inom ramarna for bade EU:s
och Sveriges regelverk kan saledes den sistnimnda (figur 22) potentiellt bedémas av Sveriges rege-
ring som otilliten. Det bor dock noteras att bida strategierna innebir samma klimatavtryck. Det
bor ocksa noteras att det identiska klimatavtryck som alltsa f6ljer - oavsett vilken av de bdda alter-
nativen som tillimpas - dr hégre dn en klimatpolitik som medfér reella utslippsminskningar i bada
sektorerna och saledes inte bara dverprestation i en sektor som kvittas mot underprestation i en an-
nan.

MODELLANALYS AV DE TVA ALTERNATIVA KLIMATPOLITISKA STRATEGIERNA

EMEC anvinds for att analysera effekter av de tva alternativa klimatpolitiska strategierna som dis-
kuterades ovan. I bidda scenarierna antas att Sverige nir bide ESR-milet och LULUCF-itagandet.

Den forsta strategin avser den som visades principiellt i figur 21. Det vill sdga att Sverige nr sitt
ESR-mal utan kompletterande atgirder (férkortat uk) vilket innebdr att de svenska ESR-utslippen
ska minska med 61 procent. I EMEC benimns strategin for policyscenario "POL_uk”.

Den alternativa strategin 4r att utslippen i stillet minskas med 52 procent och att kompletterande
atgirder (férkortat mk) i LULUCF-sektorn anvinds for att ticka upp de utslippsminskningar som
fattas fOr att det svenska ESR-malet kan nds. Denna strategi benimns i EMEC {6r policyscenario
”POL_mk” och kan sigas representera strategin som illustreras principiellt 1 figur 22. Det dr emel-
lertid komplext att explicit modellera LULUCF-sektorns nettoupptag i EMEC, och det har inte va-
rit méjligt att gbra inom ramen f6r denna rapport. Kostnaden f6r de kompletterande dtgirderna
sdtts darfor exogent till 2 000 kronor per ton. Det vill sdga, vi antar ett lika hdgt pris pd nettouppta-
get som det pris vi antar for att kopa ESR-kvotenheter eller LULUCF-krediter frin annat
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medlemsland. Sdsom hinvisades till i kapitel 4 pavisar exempelvis Gong m.fl. (2022) betydligt ligre
kostnader for 6kat nettoupptag. Kostnaden for nettoupptag kan didrmed férvintas vara ldgre i prak-
tiken. Det innebir ocksa att den skillnad i effekt som uppstar mellan de tva policyscenarierna san-
nolikt 4r underskattad.

Vidare, till skillnad frin de modellanalyser som hittills genomforts inom Konjunkturinstitutets rege-
ringsuppdrag om EU:s grona giv utgér analysen hir fran ett uppdaterade referensscenario. Uppda-
teringen, som gjordes under hésten 2022, innebar bland annat att modellens basar dndrades frin
2015 till 2019 samt nya omvirldsantaganden (till exempel rérande importpriser pa energivaror,
ETS-priset och virldsmarknadspriser pa annat dn energi). Till referensscenariot 2022 har ett antal
yttetligare f6rdndringar hir inkorporerats. Med anledning dirav bendmns detta alternativa” refe-
rensscenariot ALTREF. Bland annat antas 1 ALTREF, 1 jimforelse med referensscenariot 2022, en
snabbare teknisk utveckling av elbilar, att bonusen pa elbilar och laddhybrider utgér fran och med
2023 och att férmansbeskattningsregler som gynnat ink&p av elbilar successivt fasas ut under en
femarsperiod med start 2023. Vidare beaktas effekten av EU:s utslippskrav via i modellen vilket gér
att elbilar blir billigare relativt fordon med férbrinningsmotorer. Dessutom har antagits att hushal-
len vid val av ny bil svarar mer pa en given férindring av relativpriserna. Slutligen ingar en full re-
duktionsplikt, det vill sdga beslutade reduktionspliktsnivéer till 2030.

Tabell 3 Beskrivning av scenarier

Scenario Kort beskrivning

ALTREF Referensscenario 2022 (REF2022) +
v Teknisk utveckling pa elbilar (elbilar blir billigare i snabbare takt)
Bonus pa elbilar och laddhybrider noll frén 2023
Implicit subvention av elbilar genom férmansreglerna fasas ut med start 2023,
helt utfasad 2027
v" Poolning enligt EU:s utslédppskrav (elbilar billigare, forbranningsbilar dyrare)
v Hogre elasticitet pa nybilsvalet &n i REF2022
v" Full reduktionsplikt, dvs enligt lagen om reduktionsplikt
POL_mk ALTREF + uppfyller ESR-mé&let med 8 procentenheter kompletterande dtgarder*

POL_uk ALTREF + uppfyller ESR-malet utan kompletterande &tgarder

Anm. * Som namndes ovan antas kostnaden for de kompletterande 8tgérderna till 2 000 kronor per ton. Det vill séga, vi antar
ett lika hogt pris pa nettoupptaget som det pris vi antar for att kopa LULUCF-krediter frdn annat medlemsland.

Kalla: Konjunkturinstitutet.

I figur 23 visas skillnaden i bruttoproduktion per bransch som uppkommer om det svenska ESR-
malet nds utan kompletterande atgirder i stillet f6r med kompletterande atgirder. Analysen indike-
rar bland annat att jordbrukssektorn paverkas relativt mycket. Jordbrukets bruttoproduktion 4r nir-
mare 6 procent ligre 2030 1 fallet da inga kompletterande dtgirder anvinds. Vidare sjunker brutto-
produktionen 1 branscher sisom Gvriga metaller, kemi-, plast- och gummiindustri samt gruvniring
med mellan ungefir 2 och 3 procent 2030. En generell slutsats 4r att om ESR-mdlet nds utan kom-
pletterande édtgirder for att frigbra en relativt stor midngd ESR-kvotenheter kan det komma till en
relativt h6g kostnad f6r bland annat jordbruket. Samtidigt som det sannolikt dr betydligt mindre
kostsamt att gbra det motsatta - att 6ka nettoupptaget 1 LULUCF och anvinda det som en kom-
pletterande dtgird 1 ESR.

58



Figur 23 Procentuell skillnad i bruttoproduktion av att uppfylla det svenska ESR-mdlet utan
kompletterande dtgirder jamfért med kompletterande atgarder
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Anm. I figuren har exkluderats branscher dar skillnaden i bruttoproduktion ar marginell (£0,2 %). Dessutom har raffinaderier,
raffinaderier HVO och gas exkluderats.

Kalla: Berdakningar med EMEC.

Jamférs BNP 2030 f6r de bada fallen visar modellberikningarna att BNP blir drygt 7 miljarder kro-
nor ldgre 2030 i fallet d4 malet nds utan kompletterande dtgirder jaimfort med nir kompletterande
atgirder anvinds full ut (och underskottet i LULUCE l6ses genom att képa ESR-kvotenheter eller
LULUCF-krediter fran andra linder).

For att sammanfatta, bade nuvarande och tidigare regering har signalerat att ett verskott i ESR-
sektorn kan anvindas for att ticka ett underskott i LULUCF-sektorn. Den politiska ambitionen £6-
refaller inte heller vara att 6ka nettoupptaget (annat in mojligen marginellt). Detta kan, i ndgon me-
ning, dndra syftet med den svenska klimatpolitiken. Den tidigare svenska klimatpolitiska inrikt-
ningen kan i viss man sdgas varit uppbyggd pa att Gverprestera i ESR-sektorn och annullera 6ver-
skottet. Ett av argumenten bakom den politiken har varit att Sverige ska ga fére och visa vigen i kli-
matpolitiken. En politik som bygger pd att ett 6verskott i ESR-sektorn i stillet anvinds for att ticka
underskottet i LULUCF-sektorn kan innebira att:

e  Sverige avstir méjligheten att annullera ESR-kvotenheter f6r att méjliggora hégre avverk-
ning i svensk skogssektor.

e  Motivet f&r ett fortsatt ambitidst transportsektorsmdl och en tuffare styrning i den Svriga
ESR-sektorn féridndras fran att vara klimatpolitiskt relaterat till att i stillet i viss mén av-
hjilpa de potentiella negativa ekonomiska effekter som f6ljer av en styrning av svenskt
skogsbruk som innebir ligre avverkning.
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6 Konsekvenser av ford nationell klimatpolitik

Sverige har lange fort en mer ambitios klimatpolitik dn de krav som beslutats pa EU-niva. I och med
Fit for 55 blir skillnaden i ambitionsnivd dock mindre. Samtidigt innebir den svenska klimatpolitiken
begriansningar for hur Sverige kan utnyttja flexibiliteter bAde gentemot EU och inom Sverige. I det
har kapitlet diskuteras konsekvenser av detta.

I féregaende kapitel har vi diskuterat EU:s kommande klimatpolitik och dess konsekvenser f6r Sve-
rige. Sveriges klimatpolitiska mal till 2030 kan relateras till motsvarande beting f6r Sverige som
stillts upp pa EU-niva. Fér ETS-sektorn har Sverige inget utslippsmal till 2030. Forslagen i Fit for
55 kommer att paverka den svenska ETS-sektorn genom ett hogre pris pd utslippsritter.

F6r LULUCF-sektorn har Sverige inget eget mél men enligt Fit for 55 ska det svenska nettouppta-
get till 2030 ha 6kats med 4 miljoner ton koldioxidekvivalenter (relativt basperiodens niva). Vad gil-
ler ESR-sektorn sa har Sverige stillt upp nationella mal som innebir hogre krav pa utslippsminsk-
ningar 4n vad EU-6verenskommelser kriver. Sveriges ESR-mal till 2030 4r striktare dn vad Sverige
aldggs i bordeférdelningen enligt Fit for 55, men skillnaden har blivit mindre. Utan handel innebir
Fit for 55 att Sverige maste minska sina utslipp inom ESR-sektorn till 2030 med 50 procent jamfort
med 2005. Det svenska malet 4r 52 procents minskning om kompletterande atgirder anvinds fullt
ut och 61 procent utan kompletterande dtgirder. Skillnaden mellan 52 och 61 procent motsvarar
ungefir 4 miljoner ton koldioxidekvivalenter.

I nettotermer — sett 6ver bade utsldppen frin ESR och upptagen 1 LULUCF — ir saledes Sveriges
malformulering och EU:s beting f6r Sverige t6r 2030 nira nog likvirdiga (givet att Sveriges netto-
upptag annars skulle ligga krav vid basperiodens nivd). Samtidigt begridnsar den svenska mélformu-
leringen Sveriges méjligheter att utnyttja de flexibiliteter som EU:s politik medger. Den minskade
flexibiliteten kan medfora ytterligare kostnader £6r klimatpolitiken.

6.1 Kostnaden for den svenska politiken — principiellt

Som har diskuterats ovan s har den svenska klimatpolitiken varit jimforelsevis ambitids, t-
minstone vad giller fram till 2030. Sverige har motiverat sin ambitiésa klimatpolitik med att vi ska
vara ett féregangsland — ett exempel f6r andra att f6lja. Det handlar siledes om en ambition att
f6rmd andra linder att gbra mer genom exempelvis att demonstrera f6r omvirlden att kraftiga ut-
slippsminskningar kan férenas med ekonomisk tillvixt, smart styrmedelsutveckling eller genom att
vi utvecklar ny teknik som andra direfter kan ta del av.””

Den svenska klimatpolitiska malformuleringen leder emellertid till merkostnader. En kostnadseffek-
tiv klimatpolitik innebir att den samhillsekonomiska marginalkostnaden f6r utslippsminskningar
(vid maluppfyllelse) ér lika 6ver hela ekonomin. Om sd inte ér fallet kan utslippsminskningar flyttas
fran dir de kostar mycket (hog marginalkostnad) till dir de kostar mindre. P4 sa sitt kan kostnaden
for att nd ett givet utslippsmal minimeras.

Figur 24 ger en generell illustration av hur flexibilitet mellan sektorer leder till kostnadseffektivitet.
Figuren visar tvd sektorer, A och B. De har i utgangsliget tilldelats olika stora krav pa utslipps-
minskningar — A storre dn B. Sektor A skulle till exempel kunna vara inrikes transporter och sektor
B 6vriga ESR-sektorn. De rita linjerna utgor respektive sektors marginalkostnad f6r

97 For en diskussion om hur och varfor ett litet land som Sverige kan agera foregdngsland se till exempel Konjunkturinstitutet
(2019) eller Greaker m.fl. (2019).
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utslippsminskningar (MAC%). Fér bada sektorerna giller att marginalkostnaden stiger desto mer
utslippsminskningar som gors. Ytan under respektive marginalkostnadskurva utgér totalkostnaden
for genomforda utslippsminskningar inom respektive sektor. I utgangsliget, markerat med Tillde-
lat, 4r marginalkostnaden f6r sektor A hégre dn for sektor B. Den totala kostnaden fér sektor A ut-
gors av ytan I+1I+1III och f6r sektor B av ytan IV.

Lat oss nu inféra en flexibilitet mellan sektorerna, till exempel genom att tillita de bida sektorerna
att handla utslippsreduktioner med varandra. I utgingslidget, benimnt ”Tilldelat” i figuren, ér sektor
A villig att betala sektor B for att minska sina utslipp sé att A kan 6ka sina. B ir villig att acceptera
ett sidant erbjudande eftersom ytterligare utslippsminskning i den sektorn kan ske till relativt lag
kostnad. Det kan sdledes etableras ett pris sd att bide A och B far det bittre 4n i utgangsliget. En
sadan “handel” kommer fortga tills marginalkostnaden 1 A och B ir lika, det vill sdga i den f6rdel-
ning av utslippsreduktioner som illustreras med streckade linjen ”Utfall” i figuren. I den punkten
ges totalkostnaden f6r sektor A av ytan I och £6r sektor B av ytan III+IV. Den totala utslippsre-
duktionen dr sdledes lika stor som innan. Men genom att omférdela hur stor del av den totala re-
duktionen som sker inom vilken sektor har den totala kostnaden minskat med motsvarande yta 1I.

Figur 24 Illustration - flexibilitet och kostnadseffektivitet

MAC
Utfall Tilldelat
MAC sektor A —f——i. ™
1l
MAC utfall -
MAC sektor B
I moow
Reduktion sektor B Reduktion sektor A
Tilldelat sektor A " Tilldelat sektor B
Flex utfall sektor A ! Flex utfall sektor B

Ett sitt att uppna lika marginalkostnader 1 hela ekonomin 4r genom ett skapa en uniform prissitt-
ning av utsldppen. Detta kan till exempel uppnds antingen genom en (uniform) koldioxidskatt eller
genom ett system for handel med utsldppsritter. Det kan finnas skl till att politiken avviker fran
sddana l6sningar. Bland annat kan det ha att géra med politisk acceptans eller férdelningsfragor
som inte fullt ut kan hanteras med tillgingliga f6érdelningspolitiska instrument. Alternativt kan det
ha att géra med att det finns andra marknadsmisslyckanden som inte fullt ut kan hanteras pa annat
sitt. Som utgangspunkt dr det dnd4 intressant att studera vad kostnaderna skulle vara om marginal-
kostnaderna inom ESR-sektorn vore lika £6r alla aktbrer och varfor sa inte dr fallet idag.

For att strukturera upp diskussionen utgir vi fran tre nivaer dir marginalkostnaderna kan skilja sig
at:

1. Mellan olika medlemsstaters ESR-sektorer.
2. Mellan olika delsektorer inom den svenska ESR-sektorn.

98 Frén engelskans Marginal Abatement Cost.
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3. Mellan olika styrmekanismer inom en ESR-delsektor.
I alla dessa fall gar det att tinka i termer av figur 24.

Marginalkostnaden skiljer sig mellan olika medlemsstaters ESR-sektorer

Olika medlemsstater har olika utslippskvoter under bérdeférdelningen och olika méjligheter att
uppné dessa kvoter. I avsaknad av handel dr det didrfér hogst osannolikt att alla medlemsstater har
exakt samma marginalkostnad i maluppfyllelse. Snarare dr det troligt att det finns nigon medlems-
stat (A) vars marginalkostnad 4r hégre 4n ndgon annans (B). P4 motsvarande sitt som i figur 24
finns det di en mojlighet f6r linderna att handla ESR-kvotenheter med varandra pa ett sitt sa att
béida staterna tjinar pa handeln. Att A i detta exempel tjdnar dr enkelt att se eftersom de genom
handel kan undvika de mest kostsamma utslippsminskningarna. Aven B kommer emellertid tjina
pd handeln eftersom de kommer fi mer betalt 61 de sdlda enheterna 4n vad det kostar att minska
utslippen i motsvarande grad. Givet att A och B delar handelsvinsten lika kommer A att minska
sina kostnader (netto efter att de betalat B) med den del av yta 11 i Figur 24 som ligger ovanfér
MAC utfall samtidigt som B (netto efter kostnaderna f6r extra utslippsreduktioner) tjainar den del
av II som ligger under MAC utfall.

Som de svenska malen dr formulerade begrinsas Sveriges mojligheter att handla ESR-kvotenheter
med andra linder. En del av det nationella ESR-malet fir nis med hjilp av kompletterande dtgir-
der. Hit riknas handel med andra linder — det vill siga att Sverige képer ESR-kvotenheter fran en
annan medlemsstat som sldpper ut mindre 4n sin ESR-kvot. Det svenska etappmalet f6r 2030 be-
grinsar denna méjlighet till 8 procentenheter. Om det utrymmet dr uttémt kan Sverige inte képa
fler ESR-kvotenheter dven om de skulle finnas tillgdngliga till priser som dr ligre dn vad ytterligare
utslippsminskningarna skulle kosta att genomféra i Sverige. Det vill siga, marginalkostnaden skiljer
sig 4t mellan ESR-sektorn i Sverige och i andra medlemsstater.

Pa ett principiellt plan vore en global handel att féredra eftersom det skulle bidra till global kost-
nadseffektivitet. Det finns utrtymme f6r sidan handel inom ramen f6r Parisavtalets paragraf 6. Hir
diskuteras dock enbart handel mellan EU:s medlemsstater. Anledningen ér att det fortfarande dr
oklart hur handel under Parisavtalet kommer fungera. Till exempel kan kontraproduktiva incita-
ment skapas nir linder kan handla med varandra samtidigt som de sjélva anger sina utslippsmal
(Helm 2003).

Marginalkostnaden skiljer sig mellan olika delsetorer inom den svenska ESR-sektorn

Sverige har malsatt vixthusgasutslippen fran transportsektorn, som utgér en del av ESR-sektorn.
Marginalkostnaden f6r utslippsminskningar inom transportsektorn skiljer sig darfor fran marginal-
kostnaden i 6vriga ESR-sektorn.

Tidigare 1 rapporten, se till exempel figur 106, har det visats att inrikes transporter ska std for en stor
del av de utslippsminskningar som krivs f6r att nd det svenska ESR-malet till 2030. Om transport-
sektorns mal nas behover 6vriga ESR-sektorn nistan inte sinka sina utslipp alls jamfort med 2020.
Konsekvensen av en sadan politik dr att marginalkostnaden inom transportsektorn blir hdgre dn i
ovriga ESR. Det vill sdga, det finns en méjlighet att reducera kostnaderna genom att stilla ligre
krav pd utslippsminskningar inom transportsektorn men samtidigt stilla motsvarande hégre krav
pa Ovriga ESR-sektorn.

Marginalkostnaden skiljer sig mellan olifa styrmekanismer inom en ESR-delsektor

Det kan finnas en serie olika styrmedel som styr mot olika aspekter inom respektive (del-)sektor.
Inom transportsektorn finns till exempel klimatpolitiskt motiverad styrning riktad mot nybilsparken
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(till exempel bonus-malus), brinslena (till exempel reduktionsplikt) och trafikarbetet (till exempel
stadsmiljéavtal). Styrmedelsfloran leder till att utslippsminskningar pa marginalen kommer kosta
olika mycket beroende pé hur de uppstar.

Som exempel kan nimnas att Trafikverket (2020) uppskattar kostnaden f6r att minska vigtrafikens
koldioxidutslipp med ett kilogram till (i) 2—4 kronor om det sker genom elektrifiering eller energief-
fektivisering, (i) 2,1-2,5 kronor om det sker genom inblandning av biodrivmedel, respektive (iii) 5,2
kronor om det sker genom édtgirder som reducerar trafikarbetet. Riksrevisionen (2020) uppskattar
marginalkostnaden fOr att reducera utsldppen genom att subventionera lagutslippande bilar till ca 6
kronor per kilogram undviken koldioxid.

Poidngen med ovanstiende diskussion ér att illustrera att den svenska klimatpolitiken sannolikt inte
leder till maluppfyllelse pa ett kostnadseffektivt sitt. Anledningen 4r att politiken, genom att inte
fullt ut utnyttja flexibiliteter, med all sannolikhet leder till att marginalkostnaden f6r utslippsminsk-
ningar inte dr lika 6ver hela ekonomin. Det ska igen poingteras att det i flera fall kan finnas goda
skil till att politiken inte dr kostnadseffektivt utformad. Dessa bér dock vigas mot de merkostnader
som uppstar.

6.2 En uppskattning av merkostnaden f6r den svenska politiken

De ineffektiviteter som beskrivits ovan ger samhaillsekonomiska merkostnader for att nd klimatma-
len. Det dr dock svart att siga hur stora dessa merkostnader dr. Med hjilp av EMEC ir det mojligt
att géra en grov uppskattning av storleksordningen. Genom att simulera scenarier dir svensk politik
nirmar sig en kostnadseffektiv utformning utan respektive med handel med ESR-kvotenheter, och
jimfora det med ett scenario dir ESR-madlet nds genom att behélla beslutad klimatpolitisk struktur,
sa kan kostnaden uppskattas.” Dessa scenatier beskrivs i tabell 4.

99 Scenariot som ndrmar sig en kostnadseffektiv utformning utan handel med kvotenheter innebér i princip att marginalkostna-
den mellan olika delsektorer i den svenska ESR-sektorn utjamnas, det vill sdga “niv8 2” som diskuteras i avsnitt 6.1. I scenariot
som narmar sig en kostnadseffektiv utformning med handel med kvotenheter utjdmnas i princip marginalkostnaden inom delsek-
torer i den svenska ESR-sektorn, och dessutom mellan svensk och andra medlemsstaters ESR-sektorer, det vill séga niva 1 och
2 som diskuteras i avsnitt 6.1.
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Tabell 4 Beskrivning av scenarier

Beskrivning

Referensscenario Beskriver utvecklingen av svensk ekonomi och utslépp givet
(ALTREF) beslutad politik (se tabell 3).

Referensscenario lag Utdver antaganden i referensscenariot sédnks reduktionsplikten
reduktionsplikt till 15 procent.

Malscenariol ESR-malet om 61 procents minskning av COze-utslappen till
Beslutad politik utan handel 2030 nds. Antaganden utéver vad som antas i

referensscenariot:
o Koldioxidskatten héjs proportionerligt tills m&inivan nés.

Mélscenario 2 ESR-malet om 61 procents minskning av CO»e-utslappen till
Uniform politik utan handel 2030 nas. Antaganden utdver vad som antas i
referensscenariot:

e Forandring av svenska klimatpolitiska 3tgérder:
- Alla nedséttningar av koldioxidskatten tas bort
- Flygskatt samt klimat- och industrikliv tas bort
- Koldoxidskatt satts endast p8 den fossila komponenten i
drivmedelsblandningen.
- Reduktionsplikt satts till 15 procent inblandning
e Koldioxidskatten hojs till malnivén nds

Malscenario 3 ESR-malet om 61 procents minskning av COe-utslappen till
Uniform politik med handel 2030 nés (inklusive handel med ESR-kvotenheter). Antaganden
utdver vad som antas i mlscenario 2:
o For att nd mélnivdn hojs koldioxidskatten samt handel
med ESR-kvotenheter tillats.

o Priset pa kvotenheter antas vara 2 kronor per kilo
koldioxid.

For att nd det svenska ESR-malet mdste utsldppen vara ca 19 procent ligre 2030 jimfért med ut-
sldppen 1 referensscenariot (se figur 25). Utslippsminskningen kan ske med eller utan handel med
ESR-kvotenheter. I malscenario 1 med beslutad politik utan handel héjs den befintliga koldiox-
idskatten sa att ESR-milet nas. I de tva malscenarierna med uniform klimatpolitik (malscenario 2
och 3) antas att den svenska styrningen 1 form av reduktionsplikt, klimatkliv med mera tas bort eller
sinks kraftigt. I stillet anvinds en uniform koldioxidskatt vilket utjimnar marginalkostnaden och
dirmed hojer effektiviteten. Det bér noteras att om den svenska styrningen tas bort utan att nagot
annat styrmedel inférs Skar de svenska utslippen relativt kraftigt till 2030 (jaimf6ér den andra stapeln
1 figur 25 dir reduktionsplikten sitts till 15 procent inblandning).

Nir handel med ESR-kvotenheter tillits (mélscenario 3) kommer den svenska inhemska styrningen
av koldioxidutslipp vara svagare dn i referensscenariot. Utslippen i Sverige blir dirmed hégre dn i
referensscenariot (orange del av femte stapeln i figur 25). For att uppnd ESR-milet képs darfor
kvotenheter fran andra linder (bld del av femte stapeln i figur 25). Koldioxidskatten héjs sa att den
motsvarar priset pa kvotenheter (2 kronor per kilo) for att f till stind de utslippsminskande dtgir-
der i Sverige som kostar mindre dn kvotenheterna. I malscenarierna 1 och 2, med beslutad politik
respektive uniform politik utan handel, sker hela utslippsminskningen i Sverige. Utsldppsminsk-
ningen inom EU ir densamma i alla malscenarier eftersom det utslippsutrymme som Sverige antas
kopa fran andra EU-linder leder till minskade utslipp i dessa linder, det vill siga den klimatpoli-
tiska effekten 4r densamma i mélscenatierna.
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Figur 25 Utslapp och handel med kvotenheter 2030
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Kélla: Berékningar med EMEC.

Modellresultaten visar att nidr handel med kvotenheter frain andra EU-ldnder tillits 6kar BNP nagot
jimfort med referensscenariot 2030 (se figur 26). Detta trots att kvotenheter frin andra EU-linder
kops in till ett virde motsvarande ca 23 miljarder kronor. Politiken innebir att priset pa utslipp
jimnas ut, vilket omférdelar utsldppsutrymme inom Sverige samtidigt som mdjligheten att handla
med kvotenheter medf6r att de mest kostsamma inhemska utslippsreduktionerna kan undvikas.
Klimatpolitiken blir ddrmed mer effektiv mitt i BNP-termer. Bade Sverige och de medlemslinder
som siljer kvotenheter vinner pd handeln. Handel och ett mer enhetligt pris leder till att EU:s sam-
lade kostnad f6r att na klimatmalen minskar. Som ses fran figur 26 ir BNP-effekterna, mitt som
procentuella férindringar relativt begrinsade. 100

Figur 26 BNP 2030
Procentuell forédndring jamfort med referensscenariot
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Kalla: Berékningar med EMEC.

Om handel med ESR-kvotenheter inte tillits miste mer kostsamma inhemska dtgirder anvindas
tor att uppna Sveriges ESR-mal. Koldioxidskatten maste ddrmed héjas £6r att dessa dtgiarder ska
komma till stind. I scenariot med uniform politik blir skatten drygt sex ganger sa hog i férhallande
till 2019 4rs niva. Aven i scenariot med befintlig politik krivs att koldioxidskatten héjs med nistan
lika mycket, trots att reduktionsplikten skirps och andra styrmedel bibehalls i scenariot. Det ér en
indikation pi att med den nuvarande utformningen av styrmedelsmixen 4r koldioxidskatten inte ett

100 T absoluta tal motsvarar en ékning av BNP med 0,6 procent 2030 nara 40 miljarder kronor i 2019 8rs prisniva.
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effektivt styrmedel jaimfért med en harmoniserad och uniform koldioxidskatt. Det dr dven en for-
klaring till varfér BNP dr niagot hégre under uniform 4n under beslutad politik.

Politiken i de olika scenarierna leder till att kostnader férdelar sig olika i ekonomin. Ett exempel pa
detta dr hur drivmedelspriserna vid pump utvecklar sig i de olika fallen. Detta illustreras i figur 27.
Fréin figuren ses att bensinpriset behéver 6ka kraftigt f6r att malet ska nas med beslutad politik utan
handel. Anledningen till att pumppriset pd bensin stiger mer dn f6r diesel i det scenariot dr att re-
duktionsplikten leder till en storre fossil andel 1 bensin 4n i diesel. Eftersom koldioxidskatten pa re-
spektive drivmedel riknas om fOr att spegla fossilinnehallet, sa ér skatten pa bensin hégre dn pé die-
sel. Nir skatten héjs 1 modellen f6r att nd malet behdlls denna relation och dérfér stiger pumppriset
tor bensin mer édn for diesel.

Forklaringen till varfér dieselpriset stiger mindre dn bensinpriset i fallen med uniform politik ér lik-
nande. I de hir fallen sitts inblandningen till minst 15 procent bade fér bensin och diesel. Om skat-
ten pa den fossila delen ir tillrickligt hég kan det dock bli 16nsamt att blanda in mer biodrivmedel
in sd. Anledningen till att pumppriset pd diesel stiger mindre dn f6r bensin 4r hir att priset pa diesel
redan i referensscenariot har pressats upp som en f6ljd av reduktionsplikten.

Figur 27 Drivmedelspriser vid pump 2030
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Kélla: Berékningar med EMEC.

I scenarierna med befintlig politik och uniform politik utan handel med kvotenheter medfér den
héga koldioxidkostnaden en snarlik strukturomvandling dir produktionen i vissa branscher péver-
kas negativt (se figur 28). I scenariot dir kvotenheter handlas ér brinslekostnaderna ligre 4n i bade
referensscenariot och i scenariot som inte tilliter handel. Koldioxidskatten dr ungefir en tredjedel
av den skatt som krivs nir kvotenheter inte handlas. Speciellt paverkas bruttoproduktionen i trans-
portbranscherna samt branscher dir kostnaden f6r brinsle till arbetsmaskiner utgér en stor kostnad
sd som 1 jord- och skogsbruk.10! I dessa branscher 6kar bruttoproduktionen relativt referensscena-
riot nir kvotenheter handlas.

101 Kemiindustrin och raffinaderier, som &r direkt kopplade till brénsletillverkning, péverkas negativt i alla mélscenarierna. I ke-
miindustrin tillverkas etanol samt &ven insatsvaror till bioraffinaderier.
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Figur 28 Bruttoproduktion per bransch 2030
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Kalla: Berdakningar med EMEC.

Ovanstiende diskussion utgdr en illustration av effekter av olika strategier. Den dr dock endast en
llustration. Att inféra en uniform skatt pa alla fossila koldioxidutslipp i ESR-sektor och samtidigt
sitta koldioxidskatten pa den biogena komponenten till noll fungerar till exempel inte under energi-
skattedirektivet som det nu ser ut. Vidare dr priset, och tillgingligheten, pa ESR-kvotenheter
mycket osiker. Samtidigt ska det konstateras att ovanstiende diskussion endast fokuserar pa koldi-
oxidutslippen inom ESR-sektorn. En bredare politik som dven reducerar utslipp av andra vixthus-
gaser som metan och lustgas, skulle kunna reducera kostnaderna f6r méluppfyllelse ytterligare.
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7 Avslutande kommentar

En observation som betonas flera ginger 1 denna rapport dr att Fit for 55 stiller krav pa klimatpoli-
tiken 1 Sverige som ir i paritet, 1 varje fall i nettotermer, med de svenska nationella klimatmélen till
2030. Det finns atminstone tva reflektioner som kan goras utifrin denna observation.

En reflektion dr att om Sverige inte nar sina nationella klimatpolitiska mal till 2030 finns en klar risk
att vi inte heller nar vira EU-dtaganden. Utrymmet innan Sverige da dven skulle misslyckas med att
uppfylla sin kvot under bérdeférdelningen och sitt beting under LULUCF, utan handel med andra
lander, ar litet.

En annan reflektion dr att det inte lika ldtt kan hivdas att Sverige fortfarande gar fére inom klimat-
politiken. Méjligen kan detta ses som ett tillfille att se ver den svenska politiken och utslippsma-
len med ambitionen att dessa ska harmoniera bittre med EU:s politik pad omradet.

Vad som ska ske med den svenska klimatpolitiken fram&ver dr en politisk fraga. I princip finns tre
mojligheter:

1. Behill nuvarande klimatpolitiska mal
2. Skirp klimatpolitiken f6r att behalla Sveriges position som ett féregangsland
3. Formulera en svensk klimatpolitik som bittre harmonierar med EU:s

En skirpt klimatpolitik medfér extra kostnader. Samtidigt kan det argumenteras for att det finns
férdelar med att Sverige dr ett féregingsland. Huruvida férdelarna verviger kostnaderna dr genu-
int svirt att objektivt berdkna. I slutindan blir det en frdga f6r politiken att avgora.

En svensk klimatpolitik som bittre harmonierar med EU:s klimatpolitik skapar stérre méjligheter
att utnyttja de flexibiliteter som den senare medfér. Dessa kan vara i form av handel med andra lin-
der sa att utslippsminskningar sker dir de kostar minst inom EU. Men det kan ocksa vara i form av
omférdelningar av var utslippen sker inom svensk ESR-sektor. Att harmonisera den svenska politi-
ken med EU:s kan ddrmed bidra till att EU:s klimatpolitiska mal nds till en ligre kostnad. Det kan
argumenteras for att detta kan ha stérre potential att paverka andra stora utslippslinder 4n vad Sve-
riges tidigare klimatpolitiska strategi har haft.

Oavsett vad man anser om rangordningen mellan alternativ 2 och 3 framstir emellertid det forsta
alternativet, att behalla de nuvarande svenska klimatpolitiska etappmalen, som tveksamt. Det skulle
innebira att de extra kostnader Sverige har tagit pd sig, genom att anvinda en politik som i sam-
manhanget dr relativt stelbent, kvarstdr samtidigt som Sverige svitligen fortsatt kan sdgas bidra till
den globala klimatomstillningen genom att vara ett féregiangsland.
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Appendix A: Konjunkturinstitutets allman
jamviktsmodell, EMEC

Environmental Medium-term Economic Model, EMEC

EMEC fangar samspelet mellan olika delar i den svenska ekonomin med sdrskilt fokus pa hur
olika energibirare produceras och konsumeras samt hur detta ger upphov till olika typer av
utslipp. Grunden i modellen utgérs av ett antal ekonomiska aktérer som interagerar med
varandra genom att efterfriga och bjuda ut varor, tjanster och produktionsfaktorer pa mark-
naden. AktOrerna i fraga dr hushall'%?, foretag 1 naringslivsbranscher!?® samt den offentliga sek-
torn!04,

Hushallen maximerar sin nytta givet inkomst och radande priser. Perfekt konkurrens rdder pa
alla marknader, dir de vinstmaximerande fGretagen tar priserna for givna och gor ekonomisk
nollvinst. Sverige ar en liten Sppen ekonomi och kan inte paverka priserna pa varldsmark-
naden.

Ekonomisk tillvixt i modellen drivs bland annat av att arbetskraften vixer till £6ljd av befolk-
ningstillvixt samt av 6kad arbetsproduktivitet i néringslivet. I takt med att ekonomin vixer
Okar investeringarna i fysiskt kapital och dirmed ocksa kapitalstocken, vilket férstirker den
ckonomiska tillvixten. Virldshandeln antas 6ka i snabb takt s att efterfrigan pd svenska ex-
portprodukter 6kar snabbare dn tillvixten i den svenska ekonomin.

Sveriges ekonomi paverkas dven av prisforindringar pa energirdvaror och utslippsritter. I mo-
dellen 4r utvecklingen av virdmarknadspriserna pa energiravaror och utslippsritter inom EU:s
utslippshandelssystem exogena. Ekonomin paverkas dven av beslutad energi- och klimatpoli-
tik. I modellen finns alla huvudsakliga energi- och klimatpolitiska styrmedel representerade,
bland annat energi- och koldioxidskatter BNP-indexering av punktskatter pa drivmedel,
bonus-malus-systemet samt reduktionsplikt f6r biodrivmedel. Modellen ér kalibrerad till SCB:s
national- och miljérikenskaper f6r 2019.

102 Modellen innehé&ller sex representativa hushall som definieras utifrn inkomst (6ver/under medianinkomst) och bostadsort
(landsbygd, tatort eller storstad).

103 Modellen innehé&ller 34 naringslivsbranscher, klassificerade utifrdn SNI-koder. Varje bransch producerar en eller flera produk-
ter, klassificerade utifrdn SNI- och SPIN-koder.

104 pen offentliga sektorn finns representerad b&de som producent och som konsument. Den producerande delen fungerar precis
som néringslivsbranscherna, vilket innebér att den huvudsakligen producerar tjanster med hjalp av insatsfaktorer. P utgiftssi-
dan anvéander den offentliga sektorn sina inkomster, som frémst utgérs av skatteintakter, till offentlig konsumtion och transfere-
ringar till hushallen.
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Appendix B: Branschindelning 1 EMEC

Bransch

Jordbruk
Skogsbruk

Gruvnaring

Livsmedel
Travaruindustri
Massa & papper
Raffinaderier
Bioraffinaderier
Kemiindustri
Plast & gummi

Mineralindustri

Jarn & stal

Ovr. metaller
Metallvaruindustri
Verkstadsindustri
Fordonstillverkning
Ovr. tillverkning

El

Gas

Fjarrvarme

VA & avfall
Byggindustri

Handel
Jarnvéagstransport
Passagerartransport
Lastbilstransport
Sjotransport
Lufttransport

Ovr. transporter

Hushallstjanster

IT & kommunikation
Bank

Fastighetsverksamhet

Foéretagstjanster

Offentlig verksamhet

SNI-koder

AO1, AO3
AO2
B

C10-15
c16
C17-18
C19 (del)
C19 (del)
C20-C21
c22

C23

C241-243
C244-245
c25
C26-28
C29-30
C31-33
D351
D352

D353

E36-39
F41-43

G
H491-492
H493
H494-495
H50

H51

H52-53

Beskrivning

Jordbruk och jakt samt service i anslutning hartill; Fiske och
vattenbruk

Skogsbruk

Utvinning av mineraler

Framstéllning av livsmedel och drycker samt tillverkning av
tobaksvaror, textilier, klader, I&der, lader- och skinnvaror
med mera

Tillverkning av tra och varor av trd, kork, rotting o.d. utom
mobler

Pappers- och pappersvarutillverkning samt grafisk produktion
och reproduktion av inspelningar

Tillverkning av stenkolsprodukter och raffinerade petroleum-
produkter

Tillverkning av biodiesel (HVO och FAME)

Tillverkning av kemikalier och kemiska produkter samt till-
verkning av farmaceutiska basprodukter och lakemedel

Tillverkning av gummi- och plastvaror

Tillverkning av andra icke-metalliska mineraliska produkter

Framstéllning av jarn och stdl samt ferrolegeringar; tillverk-
ning av ror, ledningar, ihdliga profiler och tillbehor av stal
och annan primarbearbetning av stal

Framstéllning av andra metaller an jérn och gjutning av me-
tall

Tillverkning av metallvaror utom maskiner och apparater
Tillverkning av datorer, elektronikvaror, optik, elapparatur,
6vriga maskiner

Tillverkning av motorfordon, slépfordon, pahdngsvagnar och
andra transportmedel

Tillverkning av mébler och annan tillverkning samt reparation
och installation av maskiner och apparater.

Generering, éverforing och distribution av elkraft

Gasforsorjning; distribution av gasformiga brénslen via ror-
nat

Forsorjning av varme och kyla

Vattenforsorjning, avloppsrening, avfallshantering, atervin-
ning, sanering, efterbehandling av jord och vatten samt an-
nan verksamhet fér fororeningsbekdmpning.

Byggverksamhet
Handel samt reparation av motorfordon och motorcyklar
Jarnvagstransporter: passagerartrafik och godstrafik

Annan landtransport, passagerartrafik

Véagtransport, godstrafik och flyttjdnster samt transport i
rérsystem

Sjétransport

Lufttransport
Magasinering och stddtjénster till transport samt post- och
kurirverksamhet

Hotell- och restaurangverksamhet, utbildning, vard och om-
sorg, kultur, ndje och fritid; annan serviceverksamhet samt
forvarvsarbete i hushallet; hushdllens produktion av diverse
varor och tjénster for eget bruk.

Hushallstjanster (hotell, restaurang, utbildning, friskvard, un-
derhélining, idrott osv

Information- och kommunikationsverksamhet

Finans- och forsakringsverksamhet

Fastighetsverksamhet

Verksamhet inom juridik, ekonomi, vetenskap och teknik
samt uthyrning, fasthetsservice resetjanster och andra stéd-
tjanster

Offentlig férvaltning och férsvar; obligatorisk socialférsékring
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Appendix C: Lista 6ver forkortningar

Forkortning

AFIR
Bio-CCS
CBAM
CO2
CO2e
CORSIA
CCs
EES
EMEC
ESR
ETD

ETS BRT
EU ETS
LRF
LULUCF
MSR
NEDC
SAF
WLTP

Definition

Alternative Fuels Infrastructure Regulation

Bio Energy with Carbon Capture and Storage

Carbon Border Adjustment Mechanism

Koldioxid

Koldioxidekvivalenter

Carbon Offsetting and Reduction Scheme for International Aviation
Carbon Capture and Storage

Europeiska ekonomiska samarbetsomrddet
Environmental Medium-term Economic Model

Effort Sharing Regulation

Energy Tax Directive (Energiskattedirektivet)

Emission Trading System Buildings and Road Transports
EU Emission Trading System

Linjar reduktionsfaktor

Land Use, Land-use Change and Forestry

Market Stability Reserve

New European Driving Cycle

Sustainable Aviation Fuel

Worldwide Harmonised Light Vehicles Test Procedure
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Vetenskapliga Radets utblick

Ar 2021 antog EU en ny klimatlag som innebir en skirpning av ambitionsnivan i den EU-gemen-
samma klimatpolitiken. EU:s klimatlag innebir att vixthusgasutsldppen inom unionen ska minska
med minst 55 procent till 2030 jaimfért med 1990, och att EU ska vara klimatneutralt senast ar
2050. Ett paket med forslag pa hur milen ska uppnas presenterades av EU-kommissionen under
benimningen “Fit for 55”. Aven om forslagen fortfarande dr under férhandling ir det troligt att
den slutférhandlade produkten kommer att ligga nira kommissionens forslag. Forslaget omfattar
torindringar av alla de delar som ingar i EU:s klimatpolitik. Det innebdr bl.a. skdrpningar i handels-
systemet, EU ETS, minskade utslipp frain ESR-sektorn, dvs. de utslapp som ligger utanfér EU
ETS, och skirpta och bindande krav pd nettoupptag frin skogs- och jordbruk (LULUCF). Sam-
mantaget dr Fit for 55-férslaget ett mycket omfattande och komplext paket vars konsekvenser f6r
sambhille och ekonomi kommer att bli betydande.

Syftet med drets miljéekonomiska rapport dr dels att beskriva och analysera hur de viktigaste f6rsla-
gen i paketet paverkar svensk ekonomi, dels diskutera hur paketet kommer att paverka den svenska
nationella klimatpolitiken. Fit for 55 dr komplext och omfattande och det kommer dirfor att pa-
verka svenska hushall och svenskt niringsliv pa olika sitt. Vetenskapliga Radet menar dérfor att det
ir viktigt att genomlysa férslaget och analysera vilka och hur stora effekterna kan bli. Inte minst ér
det av stor vikt att beslutsfattare och allminhet fir en forstielse f6r paketets innehdll och vilka kon-
sekvenserna kan bli f6r hur den svenska nationella klimatpolitiken kan och bér utformas.

Arets rapport skiljer sig frn tidigare ars rapporter pa ett ganska avgorande sitt. Tidigare ars rappor-
ter har varit fristiende, eller sjilvstindiga, och dirmed ~analystunga”. Arets rapport bygger i stillet
pé underlagsrapporter med grundliggande analyser som genomférts under 2021 och 2022 som en
del i ett regeringsuppdrag. En viktig konsekvens av detta dr att drets rapport dr littare” eftersom
teori- och empiritunga analyser inte alltid explicit gis igenom i rapporten, utan hinvisas till i under-
lagsrapporter. En férhoppning med detta arbetssitt dr att drets rapport ska vara mera littlist och
dirmed mer tillginglig £6r en bredare grupp av ldsare. Vetenskapliga Radet dr positiv till f6rind-
ringen, men har samtidigt noterat att det kriver en férindring av Radets arbetssitt. Radet bor nu i
storre utstrickning vara med tidigare i processen, dvs. redan nir underlagsrapporterna tas fram ef-
tersom det dr frimst ddr som analysen kan granskas och diskuteras ur ett vetenskapligt perspektiv.

Med detta sagt konstaterar Vetenskapliga Rddet att arets rapport ar vilskriven, och dven om den
grundliggande teoretiska och empiriska analysen inte alltid redogérs for explicit konstaterar vi att
den vilar pa underlagsrapporter av hdg kvalitet med vetenskaplig h6jd. Vidare menar Ridet att rap-
porten lyckats med att beskriva detta vildigt komplexa material pa ett mycket pedagogiskt sitt.

En allmin observation frin Vetenskapliga Radet ér att en icke obetydlig del av analysen av effekter
pa svensk ekonomi gérs med EMEC, den allminjimviktsmodell som fortjanstfullt utvecklats av
Konjunkturinstitutet. Modellen har utvecklats och férfinats under manga ar och ér vil beskriven i
underlagsrapporterna. EMEC ir en modell f6r svensk ekonomi dir omvirldsfaktorer tas f6r givna
och dir Sverige betraktas som en liten 6ppen ekonomi”, dvs férindringar som sker i Sverige, ex-
empelvis till £6ljd av férindrad svensk nationell klimatpolitik, antas inte fi nagra effekter pd andra
linders ekonomier eller pa priser varor som handlas pa virldsmarknaden. Exempelvis betyder det
att priset pa olja och biobrinslen bestims utifran och inte paverkas av svensk politik eller férindrad
efterfragan i Sverige.

Som beskrivs i drets rapport har svensk klimatpolitik blivit alltmer sammanbunden med klimatpoli-
tiken inom EU. Fit for 55 paketet som analyseras i arets rapport ir visentligen forslag som paverkar
inte bara Sverige utan samtliga linder. Det ér till och med troligt att konsekvenserna av paketet dr
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storre f6r EU som helhet dn f6r Sverige. Detta dr en killa till osikerhet i analysen med EMEC, ef-
tersom EMEC ér en modell 6ver enbart svensk ekonomi. Férslaget om minskat utsldppstak i EU
ETS, exempelvis, far sannolikt den effekten att priset pa utsldppsritter stiger, vilket innebér hogre
produktionskostnader f6r de industrier som ingir i systemet. 1 f6rlingningen paverkas de enskilda
lindernas ekonomier direkt beroende pé vilken industristruktur man har, men medlemslinderna pa-
verkas dven indirekt via handel. Ett hégre pris pa utsldppsritter kan sdledes paverka svensk eko-
nomi direkt genom att de industrier som ingar méter ett hdgre pris, men dven indirekt pa grund av
ligre ekonomisk aktivitet i 6vriga EU, vilket paverkar svensk export och import. Analysen med
EMEC fangar dock endast den direkta effekten av det hégre priset pa utslippsritter. Den indirekta
effekten kan inte fingas i EMEC, i alla fall inte enkelt, eftersom modellen endast beskriver svensk
ekonomi. Detta lyfts ocksa fram och forklaras i rapporten. Vetenskapliga Radet menar att inte
minst av detta skl ska resultaten tolkas med viss forsiktighet, men vi vill &ven framhalla att det vore
av stort virde om framtida analyser pa ett bittre sdtt kunde inkludera de indirekta effekterna, exem-
pelvis genom att koppla EMEC till modeller som syftar till att analysera effekter pd EU- och global
niva.

Rapporten bestir av sex kapitel. I kapitel 1 ges en kort bakgrund och en beskrivning av syfte, av-
grinsningar och disposition. I kapitel 2 ges en éversiktlig redogdrelse £6r Fit for 55 paketet. Veten-
skapliga Radet konstaterar att Konjunkturinstitutet lyckats vil med att beskriva detta mycket kom-
plexa lagpaket. I kapitel 2 ges dven en bild av den svenska nationella klimatpolitiken och hur den
kopplar mot Fit for 55.

En av de viktigaste delarna i Fit for 55 paketet dr den f6reslagna reformeringen av EU ETS. I kort-
het innebir reformeringen minskad tilldelning, utfasning av gratistilldelning av utsldppsritter i kom-
bination med en grinsjusteringsmekanism, samt en utvidgning av EU ETS till att omfatta sj6fart.
En analys av hur dessa f6érandringar kan paverka de industrier som ingar i EU ETS och i férling-
ningen svensk ekonomi ges i kapitel 3. En slutsats fran analysen ér att den minskade tilldelningen i
EU ETS fir negativa effekter pa den svenska jirn-, stil- och kemiindustrin, men liten effekt pa eko-
nomin som helhet. En annan slutsats ér att inférandet av en grinsjusteringsmekanism (sd kallad
”koldioxidtull”), i kombination med utfasning av gratistilldelning, sannolikt har en positiv effekt pa
jarn-, stil- och kemiindustri men en negativ effekt pa cementindustrin. Slutsatsen bygger pa anta-
gandet att de kapitalintensiva branscher som paverkas har héga intrideskostnader. En tredje huvud-
slutsats dr att utvidgningen till sjéfart innebir relativt stora kostnadsékningar for brinsle, men att de
ekonomiska effekterna blir begrinsade, dels pa grund av att kostnadsandelen f6r brinsle ér relativt
liten, dels att det sker en anpassning av logistiklésningar.

Vetenskapliga Rddet menar att analysen 1 allt visentligt ger stéd 4t de slutsatser som dras i rappor-
ten. Forslaget om skirpt tilldelning i EU ETS analyseras genom att anta att priset pa utsldppsritter
stiger 6ver tid. Detta 4dr korrekt, men fingar — som papekats ovan — enbart den direkta effekten pé
svensk industri och ekonomi. Skirpt tilldelning far sannolikt effekter dven pa 6vriga linders eko-
nomi, vilket da naturligen spiller 6ver pa svensk ekonomi. Det dr i dagslaget oklart hur stora dessa
indirekta effekter dr. Vetenskapliga Rddet noterar dock att denna begrinsning papekas pa ett flertal
stillen i rapporten. Slutsatsen gillande grinsjusteringsmekanism och utfasning av gratistilldelning
bygger i huvudsak pé en teoretisk analys, men de antaganden som gors dr enligt Vetenskapliga Ra-
det rimliga och till stéd for slutsatsen. Vetenskapliga Radets slutsats ér att analysen i kapitel 3 dr ge-
digen och vilar pa vetenskaplig grund, samtidigt som den ir presenterad pi ett pedagogiskt sitt.

I kapitel 4 diskuteras och analyseras moijliga effekter av de férslag som rér markanvindningssek-
torn, LULUCF. Den kanske viktigaste delen 1 detta, i alla fall 61 svensk del, dr férslaget om en
skirpning av nettoupptaget av vixthusgaser 1 markanvindningssektorn. Forslaget innebir en bety-
dande 6kning av nettoupptaget £6r Sverige, och dé inte minst i den svenska skogssektorn. Ett antal
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atgirder for att mota kravet diskuteras och analyseras. En 6vergripande slutsats dr att uppfyllande
av detta krav fir negativa effekter pd svensk ekonomi i termer av minskad BNP, men effekten ar
relativt liten. Vidare visar analysen att om man som atgird viljer att minska utslippen 1 ESR-sek-
torn for att ticka underskottet 1 LULUCF, exempelvis genom att héja koldioxidskatten, blir kostna-
den hégre d4n om man viljer dtgirder som 6kar nettoupptaget i svensk skog. Exempel pa atgirder
som Okar nettoupptag i skog och mark ir édterstillande av vatmarker, gédsling av skog, minskat ut-
tag av biomassa och aterbeskogning av jordbruksmark. Analysen ir, enligt Vetenskapliga Rddet,
mycket gedigen och vilar pa en vetenskaplig grund (en grund som aterfinns i 2021 ars miljéekono-
miska rapport). Liksom 1 f6rra drets rapport lyfts det fram att skogs- och markigare i mangt och
mycket saknar incitament f&r att f6r samhillet I16nsamma atgirder ska vidtas. Vetenskapliga Radet
menar att sidana incitament dr mycket viktiga i strivan mot en effektiv klimatpolitik.

I kapitel 5 diskuteras f6rslaget om en reformering av ESR-sektorn som finns i Fit for 55 paketet.
For det forsta innebir det skirpta beting f6r medlemsstaterna. For svensk del innebir det att utsldp-
pen fran ESR-sektorn ska minska med 50 procent till 2030 jimfort med 2005. Fér det andra inne-
bér det skirpta utslippskrav f6r littare fordon, och for det tredje ett inférande av ett nytt utslapps-
handelssystem inom EU f6r utsldpp som kommer fran vigtransporter och egenuppvirmning. En
slutsats gillande det skirpta betinget 4r att det sannolikt inte far ndgra effekter f6r Sveriges del ef-
tersom de svenska nationella mélen redan idag dr ambitidsare 4n den av EU f&reslagna skidrpningen.
Vetenskapliga Radet menar att slutsatsen bygger pa antagandet att de indirekta effekterna via mins-
kad ekonomisk aktivitet i Gvriga EU inte far nagra, eller sma, aterverkningar pa svensk ekonomi. Av
detta skl bor slutsatsen tolkas med viss forsiktighet.

En annan slutsats ar att effekterna pa svensk ekonomi snarare beror pa hur vi viljer att nd de nat-
ionellt satta malen. Viljer Sverige bort de kompletterande atgirder som dr tillitna blir kostnaden
hégre dn om vi viljer att nyttja dessa atgirder. Forslaget om ett nytt utslippshandelssystem f6r vig-
transporter och egenuppvarmning beskrivs och analyseras 1 kapitlet. Vetenskapliga Rddets menar att
beskrivningen dr bra, men ocksa visar att det féreslagna systemet dr mer eller mindre obegripligt
och ologiskt. A ena sidan 4r det tinkt som ett unionsoévergripande handelssystem, 4 andra sidan ska
utslippen bokforas i respektive lands ESR-sektor. Som beskrivs 1 rapporten far detta konstiga och
svarhanterliga effekter 1 hanteringen av méluppfyllelse, vilket Vetenskapliga Radet instimmer i. Ve-
tenskapliga Ridets forslag dr dirfor att man fran svensk sida férséker astadkomma en f6rindring i
riktning mot att vigtransporter och egenuppvirmning antingen inkluderas i nuvarande EU ETS,
eller att man i ett fOrsta steg skapar ett separat handelssystem med ett unionsévergripande mal, f6r
att pd sikt eventuellt kunna sammanféra de tva systemen.

I kapitel 6 f61s en diskussion som enligt Vetenskapliga Radet dr mycket viktig. Dir diskuteras
svensk klimatpolitik och hur den férhaller sig till den nya aviserade klimatpolitiken f6r EU som hel-
het. Trots skidrpningar pa EU-niva dr den svenska klimatpolitiken mer ambitids. Dessutom innebir
den nuvarande svenska klimatpolitiken begrinsningar 1 utnyttjande av olika flexibla mekanismer
bade inom Sverige och gentemot EU. Inom Sverige, exempelvis, har vi ett vergripande mal for
ESR-sektorn, men utdver det ett separat och ambitiGsare mal f6r transportsektorn. Detta skapar en
inflexibilitet som leder till onédigt héga kostnader £6r att nd det Svergripande malet. Ett annat ex-
empel dr att det saknas mal och styrning gentemot LULUCF-sektorn. Med andra ord, skogs- och
markdgare har inga incitament att bidra till minskade utslipp eller 6kat upptag. Sannolikt innebir
detta att sektorn inte bidrar till det Gvergripande milet pa ett kostnadseffektivt sitt. Liknande argu-
mentation giller i relationen till Gvriga linder inom EU. Hogre svenska krav dn 6vriga EU innebir
sannolikt hogre kostnader, och eftersom Sverige har valt att inte anvinda sig av flexibla mekanismer
fullt ut, dvs, képa ESR-kvoter fran andra linder, fordyras klimatpolitiken. En slutsats som dras ar
att vi dr ganska langt fran en effektiv klimatpolitik som minimerar kostnaderna, bide pa grund av
skillnader 1 marginalkostnader mellan sektorer inom Sverige, och mellan Sverige och andra EU-
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linder, vilket ocksa understéds av analysen med EMEC. Sammantaget stoder Vetenskapliga Radet
diskussionen och analysen, och menar att diskussionen miste lyftas fram tydligt. Kopplat till detta
delar Vetenskapliga Radet det som lyfts fram i rapportens sammanfattning, att det finns skil att se
Over den svenska klimatpolitiken si att den bittre harmoniserar med EU:s politik.

Sammanfattningsvis menar Vetenskapliga Radet att drets rapport dr viktig. Den diskussion som fors
kring utformningen av klimatpolitiken i Sverige lir inte minska kommande ar och arets rapport kan
dirfor fungera som ett faktaunderlag 1 diskussionerna. Rapporten visar ocksa pa komplexiteten i
fragorna och dirmed pé behovet av mer forskning och utvecklingsarbete. Inte minst ser Vetenskap-
liga Rddet ett behov av att sammanlinka EMEC med liknande modeller f6r 6vriga EU.
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