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EU:s framtida klimatpolitiska ramverk -
nationella dtaganden och flexibiliteter

1. Inledning

EU befinner sig for nirvarande i en process for att utforma sin framtida klimatpolitik.
En rad strukturella fragor ligger pd bordet, bland annat vad giller i) utformning och
omfattning av de nationella dtaganden som ska férdelas ut pd medlemslinderna, ii)
vilken flexibilitet medlemsstaterna ska ges i hur dessa dtaganden kan uppfyllas, iii) hur
infangning och lagring av koldioxid och andra tekniska kolupptag ska regleras samt iv)
hur aktiviteter under artikel 6 1 Parisavtalet ska integreras i EU:s politik.

Denna promemoria utgér en delredovisning inom Konjunkturinstitutets
regeringsuppdrag att analysera forslag inom ramen f6r EU:s gréna giv (se
Konjunkturinstitutets regleringsbrev Fi2025/02364 (delvis)). Analysen fokuserar pa
frdgorna i) och ii) ovan, med sirskild tonvikt pa hur olika vigval kan férvintas paverka
klimatpolitikens kostnadseffektivitet, bade ur ett svenskt och ett EU-6vergripande
perspektiv (se bilaga 1 f6r de frigor som utgdr uppdraget). Promemorian berdr
oversiktligt vissa aspekter av handel med artikel-6-krediter. Den del av deluppdraget
som beror artikel-6-krediter redovisas i en sirskild promemoria (Konjunkturinstitutet
2020).

Nationella ataganden kan ha olika utformning och variera i hur stor del av ekonomin
de omfattar. I denna promemoria utgdr analysen frin de alternativ som presenteras i
”Background note Member State workshop on national climate targets and flexibilities
13 January 2026” (hirefter kommissionens bakgrundsrapport), som Europeiska
kommissionen distribuerade inf6r en workshop med representanter for
medlemslinderna. Bakgrundsrapporten diskuterar fyra alternativa vigval.

Dessa ar:

1. FPortsittning med nuvarande klimatpolitisk utformning, det vill siga nationella
ataganden f6r ESR- och LULUCF-sektorerna. ETS1 och ESR hills
separerade frin LULUCF. ETS2 ingér i ESR.!

2. Nationellt dtagande fOr liten ESR ddr ETS2 separeras fran ESR. I 6vrigt som

ovan.

1 ESR star for Effort Sharing Regulation, LULUCF for Land Use, Land-Use Changes and Forestry. ETS1 Star for
EU Emission Trading System och reglerar handel med utslappsrétter for vaxthusgasutslapp frén tillverkande
industrier och anlédggningar som producerar el och vdrme samt luftfartygs- och sjofartsoperatdrer (rederier).
ETS2 avser det utsldppshandelssystem fér byggnader och transporter som &r p8 vég att inféras.
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3. Jordbrukets utslipp fors in i LULUCF och bildar sektorn AFOLU
(Agricultural, Forestry and Other Land Uses). ETS2 ingdr i kvarvarande ESR.
AFOLU separeras frin ESR- och ETS-systemen.

4.  Ett ekonomidvergripande dtagande. Det enskilda medlemslandet far ett
itagande for alla sina territoriella utslipp. Atagandet kan avse landets
nettoutslipp eller avse separata kvoter f6r dess bruttoutslipp och
nettoupptag. ETS1 och ETS2 antas finnas kvar.

Tillgdnglig information om alternativens nirmare utformning ir knapp. Diskussionen i
promemorian hélls dirfér pd en férhéllandevis abstrakt niva och vilar pa flera
antaganden och tolkningar av de begrepp som introduceras i kommissionens
bakgrundsrapport. Ambitionen ér att sd lingt som méjligt redovisa hur olika
antaganden och tolkningar paverkar analysens slutsatser. Det ska noteras att analysen
nedan bortser fran att linder kan ha egna nationella eller sektorsvisa utslippsmal.

Efter diskussioner med Finansdepartementet har analysen avgrinsats till att 1
huvudsak behandla ett ekonomitvergtipande dtagande. Ovriga alternativ berors endast
oversiktligt. Denna avgransning ska inte tolkas som att det analyserade alternativet
bed6ms vara det mest kostnadseffektiva.

Promemorian ir strukturerat enligt f6ljande. Nista avsnitt rekapitulerar grundliggande
insikter om den typ av kvantitetsreglering av vixthusgasutslipp som EU:s
klimatpolitik utgdr exempel pa. Syftet dr att ge en analytisk grund f6r den féljande
diskussionen. I avsnitt 3 analyseras nationella ekonomidvergripande 4taganden utifrin
kostnadseftektivitetsperspektiv (nationellt och f6r EU som helhet). Avsnittet avslutas
med en 6versiktlig jimforelse mellan de vigval som ir listade ovan. I avsnitt 4
diskuteras kriterier for tilldelning av nationella dtaganden samt vissa designfrigor
sasom méjligheten dela upp det nationella atagandet i ett kirnmal (core-target) och en
del som kan uppfyllas med hjilp av flexibiliteter. Avsnittet diskuterar dven hur
intertemporal flexibiliteter paverkar mojligheten att nd punktmal f6r utslappen.
Avsnitt 5 sammanfattar analysen.

2. Kvantitetsreglering av vaxthusgasutslapp

EU har i grunden en kvantitetsreglering av vixthusgasutslippen. Sddan styrning kan
ske i tva grundformer. Direkt reglering av respektive aktors utslipp genom fixerade
individuella utslippsmal och reglering av de samlade utslippen genom
utslippshandelssystem. I den senare typen tilldelas aktSrerna Gverldtbara utslippstitter
som de sedan kan handla med varandra. ETS och ESR ir tva varianter av sddan
reglering. Nedan reserverar vi termen utsldppsritter till system dér foretag handlar
med varandra och anvinder termen utslippskvoter f6r det fall de handlande parterna
ar linders regeringar.2

Figur 1 och 2 nedan illustrerar utfallet under respektive ansats i fallet med tva linder. 1
figurerna mits Land A:s utslipp fran vinster till hger medan Land B:s utslipp miits
fran hoger till vinster. Det aggregerade utslippsmalet motsvaras av boxens bredd.

2 Utslappskovenheter anvands liktydigt med Annual Emission Allocation (AEA).
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Graferna (MMKa och MMK3) anger lindernas minskningskostnadssamband.
Annorlunda uttryck illustrerar respektive graf hur mycket konsumtionsutrymme landet
behéver ge upp for att minska sina utslipp med ytterligare en enhet. Analysen bortser
fran inkomsteffekter och andra allminjimviktseffekter.

Figur 1 illustrerar en reglering av lindernas utslipp dér Land A och Land B tilldelas
fixerade utsldppstak, g4 respektive g, utan maojlighet till handel med utslippskvotet.
For att begrinsa utslippen till dessa nivaer behover linderna inféra koldioxidskatter
motsvarande ta respektive tg. Politiken uppfyller dirmed det aggregerade
utslippsmalet. Kostnaden f6r Land A illustreras av den bld ytan, medan kostnaden fér
Land B illustreras av den streckade ytan. Den framreglerade allokeringen av
utslippsutrymme 4r inte kostnadseffektivt.

Att héja Land A’s utsldppstak marginellt och i motsvarande mén sinka taket f6r Land
B skulle minska kostnaderna f6r att nd det samlade utslippsmalet med ta-tp. Detta
tillats dock inte under denna form av direktreglering.

Figur 1 Direkt reglering av tva ldnders utslipp
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Anm. ta och ts koldioxidskatt i land A respektive land B. MMKa och MMKg ar marginalminskningskostnad fér land
A respektive land B. g, och gz utgdr det fixerade utsldppstaket i land A respektive land B. u; och up utgér den
kostnadseffektiva fordelningen av det tillgangliga utsldppsutrymmet.

Ett skal till att direktreglering av linders utsldpp inte leder till kostnadseffektiva utfall,
dven da de nationella utslippstaken foérdelats med sidan avsikt, dr att denna férdelning
bestims innan lindernas minskningskostnader dr kinda. De kostnadssamband som
realiseras kan visa sig avvika frin de som foérvintades nir férdelningen av
utslippsutrymme bestdmdes. Ett annat skil 4r att linder skiljer sig at i friga om bade
férmaga och vilja att bira klimatpolitiska kostnader. Utan mdjlighet att handla
kvotenheter och i franvaro av sidobetalningar reduceras klimatpolitiska férhandlingar i
praktiken till en friga om férdelning av minskningskostnader. Vad som ér politiskt
mojligt 1 sadana férhandlingar kan visa sig ligga langt ifran den kostnadseffektiva
tordelningen av utslippsutrymmet, sdsom illustreras i figur 1.

Kostnaderna for att nd det aggregerade utslippsmalet kan reduceras genom i)
sidobetalningar, ii) handel med kvotenheter eller iii) ndgon kombination av de tva.



Genom sidobetalningar skulle Land B kunna f6rmds att godta en ligre utslippskvort,
vilket ger utrymme att héja Land A’s utsldppstak. En potentiell nackdel med sadana
sidobetalningar dr att de kan vara svara att finansiera inom ramen f6r statsbudgeten.
En annan nackdel ir att Land B, givet pa férhand bestdmda sidobetalningar och
utslidppstak, bir risken férknippad med att dess minskningskostnader visar sig bli
hégre 4n forvintat.

Nir handel med kvotenheter 4r mojlig har varje land incitament att jimféra kostnaden
for ytterligare inhemska utslippsminskningar med det pris till vilket kvotenheter kan
handlas till. Ett enskilt land har incitament att ytterligare minska sina utslipp och
dirigenom frigéra enheter till f6rsiljning sd linge kostnaden f6r detta bedéms vara
ligre 4n priset pa kvotenheter. Omvint har landet incitament att képa kvotenheter sa
linge ytterligare inhemska utslippsminskningar kostar mer dn priset pa kvotenheter.
Figur 2 illustrerar ett fall med vil fungerande sidan handel. Land A kdper uy — q4
stycken kvotenheter frin Land B, som siljer g — up enheter. Lindernas
marginalkostnader utjimnas didrmed vid priset p*. Det aggregerade utslippsmalet nds
till en ldgre kostnad dn pa det sitt som illustreras i figur 1 ovan. Kostnadsbesparingen
motsvaras av summan av den bl respektive streckade ytan i figur 2. Den bla ytan visar
handelsvinsten f6r land A, medan den streckade ytan visar handelsvinsten f6r Land B.

Som figuren dr ritad dr Land B:s handelsvinst storre dn den streckade ytan i figur 1.
Land B tjdnar alltsd pa detta klimatavtal, det vill siga landets nettokostnader dr
negativa. Ju stdrre initial tilldelning Land B fir desto stérre handelsvinst gér det. Med
vil fungerande handel sd spelar tilldelningen inte ndgon roll f6r att nd
kostnadseftektivitet. Den kan didrmed utan nagra stérre kostnader anvindas fOr att na
en politiskt acceptabel férdelning av klimatpolitikens kostnader. Hirmed blir behovet
av sidobetalningar mindre.

Figur 2 Handel med 6verldtbara utslappskvoter
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Anm. ta och ts ar koldioxidskatt i land A respektive land B. MMKa och MMKg &r marginalminskningskostnad for
land A respektive land B. g, och gz anger den initiala férdelningen av utslappsutrymme. u; och uj utgdér den
kostnadseffektiva férdelningen av utslappen som uppstar vid handel av utslappskvoter. p* utgér priset pa
utslappskvoter vid fri handel.

Eftersom klimatpaverkan dr global spelar utslippens geografiska lokalisering ingen roll
for klimatets utveckling. Dirfor kan det tyckas att ett stort utslippshandelssystem for
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hela EU vore den mest kostnadseffektiva 16sningen. Men da det (dnnu) inte finns
nédgot klimatavtal som ger ett enhetligt globalt pris pa vixthusgasutslipp riskerar en
sddan 19sning att leda till omfattande utsldppslackage, det vill sdga att aktiviteter flyttar
fran EU till ldgprislinder. Nir sd sker minskar inte de globala utslippen i samma
utstrickning som EU:s hogkostnadslinder minskar sina utslipp. De globala utslippen
kan till och med komma att 6ka. Risken for utsldppslickage ér ett huvudskal till att EU
delat upp sin klimatpolitiska styrning av bruttoutslippen i tva sektorer — ETS1 (som
omfattar verksamheter utsatta fér internationell konkurrens och energiintensiva
verksamheter) och ESR f6r 6vriga utslipp.? Systemet har utformats for att ge ett
unionsgemensamt pris pa vixthusgasutslipp i konkurrensutsatt industri som dr ligre
in priserna i vissa andra delar av EU4

Under ESR tilldelas linder utslippskvoter. Nuvarande regelverk ger linderna
moijlighet att handla kvotenheter med varandra (artikel 5 i férordning (EU) 2018/842).
Hittills har férdelning av utslippskvoter mellan medlemsstaterna varit sidan att
fattigare linder fatt frikostiga kvoter medan rikare linder fatt férhallandevist sma
kvoter.s Avsikten far antas ha varit att handel med ESR-enheter ska leda till ett mer
kostnadseffektivt utfall in vad den initiala tilldelningen av utslippskvoter implicerar.
Vi kan ocksé notera att i Kommissionens konsekvensanalyser och
kostnadsuppskattningar antas att handeln fullt ut utjimnar lindernas
minskningskostnader, se exempelvis COM (2024).

Nigon omfattande ESR-handel har dock inte uppstitt. Utfallet har dirmed blivit en
ineffektiv férdelning av anstringningarna att minska utslippen och sidobetalningar
genom olika fonder. Aven om det kan vara for tidigt att dra definitiva slutsatset,
indikerar hittillsvarande erfarenheter att ETS1 har fungerat bittre dn ESR. Foretagen
inom ETS1 uppfyller i hdg grad sina skyldigheter medan flera medlemsstater riskerar
att inte na sin dtaganden enligt ESR.6

Avsaknad av omfattande handel med ESR-kvoter kan ha flera forklaringar.
Exempelvis kan det bero pa:

e att medlemsldndernas regeringar inte anser att marknadspriserna pa ESR-
kvotenheter korrekt speglar de samhillsekonomiska virden som stir pa
spel. I termer av figur 2 kan detta innebira att Land A tillskriver
inhemska utslippsminskningar ett yttetligare virde, och/eller att Land B
upplever extra kostnader for utslippsminskningar i det egna landet,
exempelvis pa grund av problem att klara férdelningspolitiska
restriktioner.

e att transaktionskostnaderna i samband med handel med ESR-enheter
upplevs vara f6r hoga.

3 Hittills har ETS-priser varit relativt 18ga i forh8llande till 8tgardskostnader for att minska utslappen i de rika
landernas ESR-sektorer.

4 For att ytterligare minska risken for utslappslackage har vissa verksamheter erhdllit gratistilldelning av
utsldppsréatter och nyligen har EU infért en gransjusteringsmekanism for koldioxid (CBAM) for vissa
produktgrupper.

5 Fordelningen av arliga utslappstilldelningar baseras i huvudsak pd medlemsstaternas BNP per capita med
justeringar for kostnadseffektivitet, se bilaga I i férordning (EU) 2018/842.

6 Naturvardsverket har analyserat forutsattningarna for EU:s medlemslander att klara sin 2030-3taganden
under ESR- och LULUCF-férordningarna och visar att det férvédntade underskottet &r stérre an det féorvéntade
Sverskottet (Naturvardsverket 2024).



e att systemets efterlevnadsmekanism dr svag, exempelvis om linder med
héga kostnader f6r ytterligare utslippsminskningar férvintar sig att det
inte att det dr f6rknippat med nimnvirda kostnader att inte uppfylla sina
ataganden.

Beroende pé vilken av dessa faktorer som man tror har storst forklaringsvirde kan
man dra olika slutsatser kring hur politiken bér utformas.

MAL FOR NETTO- RESPEKTIVE BRUTTOUTSLAPP

Ur ett principiellt perspektiv vore det optimalt att behandla alla utsldpp och sinkor
symmetriskt, oavsett om de hirrdr fran biogena koldioxidfldden eller fran férbrinning
av fossila brinslen. Detta kan i teorin uppnds genom nationella dtaganden baserade pa
nettoutsldpp. I praktiken dr dock en sddan ansats férknippad med betydande
utmaningar.

Svirigheterna att méita LULUCF-sektorns lagerhéllning av kol, stora naturliga
variationer i lagerhéllningen och betydande risker f6r utslippslickage gér det svart att
reglera sektorns nettoutslipp pa samma sitt som bruttoutslippen regleras i andra delar
av klimatpolitiken.” Med nationella dtaganden formulerade i termer av nettoutslapp
riskerar dessa problem att fortplanta sig till den 6vriga klimatpolitiska styrningen. Det
tinns dérfor skal att separera LULUCF-sektorn fran styrningen av bruttoutslippen.

Ridande bokféringskonvention att nollrikna utsldppen vid f6rbrinning av biomassa
och 1 stillet bokf6éra dessa utslipp som att de uppstar vid avverkningen av skogen
innebir att det dnd4 finns en koppling mellan linders bruttoutslipp och LULUCF-
sektorn. Exempelvis kan mer ambitiésa mal f6r bruttoutslippen vintas 6ka
efterfridgan pd biobaserade brinslen och produkter, vilket i sin tur kan minska
LULUCF-sektorns lagerhallning.

Sammanfattningsvis krivs uppfoljning och styrning av LULUCF-sektorns kolupptag,
trots att de naturliga kolupptagen dr behiftade med betydande osikerhet och ir
svarstyrda. En sadan styrning boér emellertid ske inom ramen f6r en separat pelare.
Det bér noteras att nyss ndmnda problem 4r mindre f6r koldioxidinfingning med
permanent lagring. Dock kan stark fokusering pd infangning och lagring av koldioxid
fran forbrinning av biomassa indirekt komma att paverka lagerhillningen i LULUCF-
sektorn, se Konjunkturinstitutet (2025b).

3. Ekonomiévergripande nationella éitaganden

Med ekonomidvergripande dtagande avses att medlemslinderna tilldelas nationella
ataganden som omfattar samtliga territoriella utslipp. Aven om terminologin indikerar
att det skulle handla om direktreglering av lindernas utslidpp ér alternativa tolkningar
mojliga. Nedan anliggs tva tolkningar och vi analyserar sedan under vilka
forutsittningar respektive system kan generera kostnadseffektiva utfall, bade ur ett
enskilt lands perspektiv och f6r EU som helhet. Mer precist sa studeras alternativen:

7 Fér en mer utforlig diskussion se exempelvis Konjunkturinstitutet (2025a) och Naturv8rdsverket (2026).
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1. Ekonomi6vergripande dtagande for utslippen 7landet ndr ETS1 och ETS2 dr
helt fristiende system.

2. Ekonomi6vergripande atagande nir tilldelning till ETS1 och ETS2 tas frin
lindernas dtagande.

Atagandena kan avse lindernas bruttoutslipp eller nettoutslipp. Mot bakgrund av
diskussionen i avsnitt 2 sd fokuserar dock diskussionen nedan pé dtaganden som avser
bruttoutslippen. LULUCF-betraktas saledes som isolerat fran utslippen i ESR, ETS1
och ETS2 och det bortses frin att styrningen inom de senare kan paverka
lagerhallningen i skog och mark. Som nimnts ovan bortser analysen dven fran att
linder kan ha egna nationella eller sektorsvisa utsldppsmal.

EKONOMIOVERGRIPANDE ATAGANDE - FRISTAENDE ETS1 OCH ETS2

I detta avsnitt tolkas ett ckonomiévergripande atagande som att varje medlemsland
tilldelas ett faststillt tak f&r sina territoriella utslipp. Summan av lindernas utslippstak
motsvarar EU:s 6vergripande madl 6 bruttoutslippen. Enligt denna tolkning tillats
ingen handel med atagande-enheter mellan medlemslinderna.

Denna typ av ekonomiévergripande atagande innebir att de samlade utsldppen frin
landets ETS1- och ETS2- aktdrer och utslippen fran den del av ESR-sektorn som inte
omfattas av ETS2 (rest-ESR) inte far 6verstiga landets utslippstak (). Annorlunda
uttryckt dr landets utsldppsrestriktion Upest—gsg + Uprs1 + Ugrsz < q. Dirmed fér
utsldppen i den del av landets ESR-sektor som inte omfattas av ETS2 inte Sverstiga
Urest—ESR = § — Ugrsy — Ugrsz. Det antas att utslippshandelssystemen ETS1 och
ETS2 tillférs utslippsritter i sdrskild ordning och att dessa inte har nigon koppling till
lindernas ekonomi6vergripande dtaganden.

Figur 3 illustrerar fallet utan nationell extra styrning av inhemska ETS1- och ETS2-
aktorer. Sa som figuren ér ritad sa slipper dessa ETS-aktorer da ut Uugrgsg respektive
UgTsz. Den lodrita linjen i det vinstra diagrammet indikerar det utslippsutrymme
detta limnar till landets rest-ESR. Foér att halla utslippen vid denna niva, krdvs en
skatt motsvarande % Denna skattesats kan inte férvintas ligga nira priserna i
handelssystemen. For ett land med en lag kvottilldelning kan det antas att denna skatt
ligger betydligt 6ver handelssystemens priser.8 Sd som figuren ér ritad genereras tre
olika priser pa vixthusgasutslipp i landet. Det ekonomiévergripande dtagandet nas
alltsd inte pa ett kostnadseffektivt sitt. Kostnaderna for att pé detta vis uppfylla
landets ekonomidvergripande dtagande illustreras av de streckade ytorna i figuren. Det
kan vidare noteras att utslippstaket f6r den sektor som inte omfattas av nigot ETS-
system, Uyest—EsR, i0te dr kint f6r beslutsfattaren 1 f6rvig. Detta eftersom biade ETS-
sektorernas minskningskostnadssamband och de EU-gemensamma priserna inte ér
kinda. Detta medf6r 6kad osikerhet i styrningen, vilket inte kan fangas i denna
schematiska analys.

8 Det kan till och med bli s att det ekonomiévergripande mélet inte gér att uppnd. Detta sker om landets ETS-
aktorers samlade utslapp blir hégre &n det ekonomidvergripande 3tagandet.
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Figur 3 Ekonomidvergripande dtagande i form av nationellt utslappstak
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Anm. MMK &r marginalminskningskostnad i respektive sektor. ugrs, och ugrg, utgdr utsldppen i ETS2 respektive
ETS1. uyes—psg Utgor den utslappsrestriktion som systemet ger. pers2 och pers: dr priset i respektive ETS-system
och t &r den koldioxidskatteniva som krévs i sektorn rest-ESR for att uppna utslappsrestriktionen.

I det exempel som illustreras i figur 3 kan kostnaderna for att uppfylla landets
ckonomidévergripande dtagande reduceras genom att de prisincitament som uppstar i
de tva handelssystemen kompletteras med nationell styrning. Figur 4 illustrerar ett fall
ddr detta sker enbart genom nationell beskattning, tgrg, av de inhemska aktorerna
inom ETS2. Dessa aktorer méter ddrmed ett samlat utslippspris motsvarande
PEeTs2 = PeTs2 T tgrsy vilket leder till ytterligare utslippsminskningar och ett ligre
utslipp Uppg,. Hirigenom Gkar det utslippsutrymme som blir tillgingligt fér landets
rest-ESR. Detta illustreras med att den lodrita linjen i det vinstra diagrammet
forskjuts at héger. Den koldioxidskatt som krivs i rest-ESR f6r att det nationella
atagandet ska uppfyllas, tgrg, blir dirmed ligre dn den skatt som krivdes i franvaro
av nationell styrning av ETS2-akt6rernas utslapp.

De minskningskostnader som didrmed undviks i rest-ESR-sektorn, relativt fallet utan
nationell styrning, illustreras av den streckade ytan i det vinstra diagrammet.
Okningen i anpassningskostnad for de inhemska aktérerna i ETS2 illustreras av den
streckade ytan i det mittersta diagrammet. Sammantaget minskar kostnaderna for att
né landets dtagande.

9 For att h8lla illustrationen enkel antas har att den nationella sker i form av beskattning av de inhemska
aktorerna inom ETS2. Styrningen kan forstds dven ske p8 andra satt, som inte innebér prisp8slag for de
inhemska aktorerna i ETS2. Kostnaden fér s8dan styrning I8ter sig dock inte illustreras i den typ av diagram vi
har anvénder.



Figur 4 Effekter av nationell beskattning av inhemska ETS2-aktorer
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i ETS2 blir d& uj,s,. t &r den koldioxidskatt som krévs fér att nd malet i rest-ESR, ,,s,_zsz, NAr nationell
styrning inforts pa ETS2-utslappen.

Det ska notera att analysen bortser frin potentiella effektivitetseffekter av att statens
intikter fran drivmedelsbeskattningen paverkas. Det ska dven noteras att det ovan
identifierade skilet f6r nationell styrning av de egna ETS-akt6rerna gar utbver
incitament som ges av eventuella positiva externaliteter av inhemska
utslippsminskningar.

Det ska noteras att den extra nationella styrningen av ETS2-akt6rerna inte minskar
EU:s samlade utslipp, utan endast flyttar utslippen inom unionen pé ett sitt som
sinker de svenska dtagandekostnaderna. De utsldppsritter som nu inte beh&vs f6r att
ticka utslipp f6r de inhemska ETS2-aktSrerna siljs till aktérer i andra linder.
Kostnaderna for att nd det aggregerade utslippsmalet f6r ETS2 Skar, da aktérerna
inom systemet inte lingre méter samma kostnad £6r utslipp.0 Med andra ord ger
denna typ av ekonomi6vergripande dtagande exempellandet incitament att bedriva en
nationell politik som snedvrider de EU-gemensamma utslippshandelssystemen. !t

Hur starka dessa incitament 4r beror pa stotleken pé landets ekonomitvergtripande
atagande, minskningskostnaderna i landets rest-ESR och hur stora de egna ETS-
aktorernas utslipp visar sig bli. Linder som tilldelas en férhallandevist liten
utsldppskvot far starkare sidana incitament medan linder som fir en relativt stor kvot
far svagare sidana incitament. Det bor noteras att ett land vars utslippskvot kan klaras
med en koldioxidskatt i rest-ESR-sektorn som ligger under ETS-priserna, inte kan
sidnka sina dtagandekostnader genom att beskatta de egna ETS-akt6rerna. Landet
saknar alltsd incitament att inf6ra ytterligare nationell styrning. Sammantaget kan detta
led till betydande skillnader mellan de kostnader f6r utslipp som ETS-aktorer 1 olika
linder méter.

Aven om linder med en relativt lag kvottilldelning genom nationell extrapolitik kan
sanka koldioxidskattenivaerna i sina rest-ESR-sektorer dr det svirt att férvinta sig
fullstindig utjimning av skattenivierna. Aven i denna del av ESR uppstir

10 1 det fall inhemska ETS1-aktérer beskattades skulle utsléppslackage dven kunna ske genom att inhemska
aktorer flyttar verksamhet till lander utanfér EU, varvid den nationella politiken skulle kunna 6ka de globala
utsldppen (se Konjunkturinstitutet 2025).

11 Effekten uppstdr dven nar ETS-aktdrerna omfattas av andra typer av nationell styrning &n beskattning,
exempelvis subventioner eller andra klimatpolitiska incitament.
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snedvridningar mellan medlemsldnderna. For att eliminera denna typ av ineffektivitet
krédvs handel med kvotenheter. Sidan handel 4r dock inte méjlig under den tolkning
av ekonomidvergripande dtagande vi hir anlagt.

For att summera: Detta system kan leda till tre potentiella effektivitetsforluster. For
det f6rsta kan olika aktSrer inom landet vintas méta olika kostnader £6r utsldpp,
beroende pa i vilken sektor de befinner sig. For det andra, kan systemet, i franvaro av
ESR-handel, vintas leda till olika utsldppspriser i lindernas rest-ESR-sektorer. For det
tredje, kan systemet vintas generera ett utfall dir olika ETS-akt6rer méter olika
kostnader for utslipp beroende pa i vilket land de befinner sig i.

Sammantaget innebir ett ekonomidvergripande mal, dir ETS-sektorerna fortsitter att
regleras enligt nuvarande ordning och dir handel med ESR-kvotenheter mellan
medlemslidnder inte tilldts, att omvandlingstrycket i det klimatpolitiska systemet kan
komma att variera avsevirt mellan medlemslinderna. Linder med relativt lig
kvottilldelning kan férvintas anligga ett hdgre omvandlingstryck inom sina delar av
ETS-systemen och samtidigt behéva tillimpa hégre priser pa utslipp i sina
kvarvarande ESR-sektorer dn andra medlemsstater. I Sverige kommer rest-ERS i
huvudsak att omfatta utslipp fran jordbruk och avfallshantering. Ett hégre
omvandlingstryck i dessa sektorer dn i §vriga Europa riskerar att komma 1 konflikt
med andra samhillsmal saisom exempelvis forsorjningsberedskap och leda till
utslippslickage.

EKONOMIOVERGRIPANDE ATAGANDE - ETS1 OCH ETS2 FAR TILLDELNING
FRAN DET NATIONELLA ATAGANDET

Ekonomi6vergripande dtagande kan dven tolkas som att linderna tilldelas nationella
utsldppskvoter, precis som ovan, men nu dras tillférseln av utsldppsritter till ETS1
och ETS2 fran dessa kvoter. Denna process kan vara mer eller mindre samordnad. I
detta avsnitt antas att varje medlemsland sjéilv beslutar hur stor andel av sin nationella
kvot som ska tillféras ETS-systemen (genom gratistilldelning och/eller auktionering).i2
Detta liknar hur EU:s klimatpolitik fungerade under Kyotoprotokollets férsta period
2008-2012. Inledningsvis antas att handel med kvotenheter mellan linder inte 4r
tilliten.

Under detta system har varje land ett intresse att viga kostnaden for att Sverféra
yttetligare utslippsutrymme till ETS-systemen mot intdkten av att gbra sd, det vill sidga
viga kostnaden fOr ytterligare utslippsminskningsatgirder i sin rest-ESR-sektor mot
det pris utslippsritter kan auktioneras till.

Linder vars utslippskvot dr sddan att de kan uppfylla sina ataganden med
koldioxidskatter som understiger priserna i utslippshandelsystemen har incitament att
tillféra ytterligare utsldppsritter. Detta sker tills dess att kostnaden for ytterligare
utslippsminskningar i rest-ESR motsvarar priset pa utsldppsritter inom ETS-
systemen. Eftersom linderna reagerar pa samma utsldppsrittspriser skulle deras
koldioxidskattesatser utjamnas till det pris vilket utslippsritter kan handlas inom
ETS1 och ETS2. Om alla linder tilldelas tillrickligt stora kvottilldelningar skulle

12 Analysen beaktar inte att auktioneringsintékter potentiellt kan anvéndas till att sénka andra skatter som
skapar snedvridningar i ekonomin.
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denna utjimning ske 6ver hela unionen och EU:s samlade utsldppsmal skulle nas pa
ett kostnadseffektivt sitt, aven utan ESR-handel.

Linder som har tilldelats utslippskvoter som kriver en nationell koldioxidskatt hégre
in priset pd utsldppsritter kommer dock inte vilja 6verfra nagot utslippsutrymme till
ETS1 eller ETS2. Dirmed sker i detta exempel ingen fullstindig utjimning av
prisnivierna i lindernas rest-ESR-sektorer. FOr att minska eller eliminera denna
ineffektivitet krdvs handel med ERS-kvotenheter.

Med det ovan beskrivna decentraliserade systemet skulle utsldppstaken inom ETS1
och ETS2 inte vara faststillda pa férhand vilket medfor stérre osikerhet kring
prisutvecklingen pa utsldppsritter 4n i dagens system. Detta beror bland annat pd att
de samhillsekonomiska marginalkostnadssambanden inte dr observerbara och kan
variera mellan medlemslinder samt paverkas av politiska 6verviganden. Mot denna
bakgrund dr det svért att i forvig férutse hur medlemslinderna kommer att agera nir
de fordelar sina utslippskvoter mellan olika klimatpolitiska sektorer, vilket riskerar att
ge upphov till ineffektiva och svarforutsidgbara utfall.

Detta talar f6r ett behov av nagon form av 6vergripande koordinering. Ytterligare
potentiella skil till koordinering 4r dels att stora linder annars kan ha méjlighet att
péverka prisbildningen, dels att det finns situationer dir ett lands kvottilldelning i hég
grad samspelar med andra samhillsmal, exempelvis inom jordbrukssektorn. Vidare
kan nationella beslut komma att firgas av hur eventuella prisstabiliseringsmekanismer
t6r ETS1 och ETS2 ir utformade.

Den tolkning av ekonomi6vergripande ataganden dar tillférseln av utsldppsritter till
ETS1 och ETS2 dras frin de nationella kvottilldelningarna har vissa potentiella
effektivitetsférdelar, inte minst genom att handeln med utsldppsutrymme sker indirekt
via auktionering snarare 4n genom direkta férhandlingar mellan regeringar. Detta kan
gora systemet politiskt mer genomférbart, sirskilt om den begrinsade vilja till
mellanstatlig handel som priglat ESR-systemet hittills har berott pa héga
transaktionskostnader.

En viktig implikation 4r att systemet inte ger incitament till nationella extradtgirder
inom de egna delarna av ETS-systemen: sidana dtgirder minskar inte de egna
atagandekostnaderna utan leder frimst till snedvridningar och till att andra aktorer
eller linder kan uppfylla sina mal till ligre kostnader. Samtidigt kan konstruktionen i
viss mdn underlitta f&r fattigare linder att silja utslippsutrymme via auktionering,
vilket kan vara en férdel om det ursprungliga problemet med begrinsad ESR handel i
huvudsak berott pa hdga transaktionskostnader och institutionella hinder snarare 4n
pa bristande ekonomiska incitament.

Graichen (2026) argumenterar dock for att det finns en nackdel med att inféra denna
typ av system eftersom de anser att solidaritetsmekanismen inom ESR i praktiken
skulle avskaffas f6r de utslipp som omfattas av ETS-systemen. De menar att
franvaron av nationell extrapolitik i de rikare linderna skulle driva upp priset pa
utslippsritter i ETS2 med potentiellt negativa effekter f6r utsatta hushall. Detta
behéver dock inte nédvindigtvis bli utfallet. Linder med relativt hog kvottilldelning
skulle 1 ett sddant system kunna erhalla betydande intdkter genom att auktionera ut en
stor mingd kvotenheter till ETS2-akt6rer. Det erhillna intiktsutrymmet skulle kunna
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anvindas for att kompensera eller pa annat sitt stddja hushéll som paverkas negativt
av hégre priser inom ETS-systemet.

JAMFORELSE MELLAN VAGVALEN I BAKGRUNDSRAPPORTEN

Ur ett strikt kostnadseffektivitetsperspektiv, med EU som systemgtins, framstar
alternativet med en liten dterstiende ESR-sektor och separata ETS1 och ETS2 som
mest fordelaktigt. I ett sidant system skulle kostnaden for ytterligare utslipp inom
respektive handelssystem vara lika i alla medlemslinder. Endast en liten del av EU:s
bruttoutslipp skulle d4 omfattas av nationella ataganden. Eventuell frinvaro av handel
inom ESR, dven i nista klimatpolitiska period, skulle da fd begrinsad betydelse f6r den
samlade kostnadseffektiviteten. Med fungerande ESR-handel skulle full
kostnadseffektivitet kunna nas.

De 6vriga alternativen tenderar att skapa storre variation i de kostnader f6r
vixthusgasutslipp olika aktérer moter, beroende pa vilken sektor och/eller i vilket
medlemsland de befinner sig. Samtidigt kan alternativen ha férdelar i andra
dimensioner, bland annat nir det giller hur klimatpolitikens kostnader férdelas mellan
aktorer och medlemslinder. Det bor dock noteras att om handel med
ESR-kvotenheter tillits och faktiskt kommer till stind, kan 4dven de andra alternativen
komma att uppvisa hog kostnadseffektivitet.

4. Kriterier for tilldelning och vissa fragor
rorande flexibilitet

I detta avsnitt diskuteras 6versiktligt vissa frigor rérande kriterier £6r tilldelning av
nationella ataganden samt olika former av flexibilitetsmekanismer. Mer precist

diskuteras:
o implikationer av olika kriterier f6r férdelning av nationella dtaganden,
. nationella dtaganden uppdelade i ett kirnmadl (core target) och en del som
uppnis med flexibiliteter,
o nya flexibilitetsmekanismer sisom KPI och artikel-6-krediter, samt
. budgetmal kontra punktmal.

Analysens fokuserar pd hur f6rdelning av klimatpolitikens kostnader och den
overgripande kostnadseffektiviteten paverkas.

KRITERIER FOR TILLDELNING

Nationella ataganden kan foérdelas ut pa olika sitt. I debatten nimns ofta att
tilldelningen bér folja en omvind rangordning av linders BNP per capita sa att relativt
fattiga linder fir en storre tilldelning 4r rikare linder. Andra alternativ ér att linder
som gitt fore och redan minskat sina utslipp ska premieras genom storre tilldelning.
Det har dven anforts att kostnadseffektivitet bor fa en stérre tyngd och att
tilldelningen bér konvergera 6ver tid. Ur ett kostnadseffektivitetsperspektiv dr det
dock de priser pa vixthusgasutslipp som olika aktSrer méter som ska konvergera
(6ver tid och rum), inte tilldelning eller utslapp.
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Hur EU:s utsldppsutrymme fordelas mellan medlemsldnder och sektorer kan ha
betydande konsekvenser f6r bade klimatpolitikens nettokostnader och dess
kostnadseffektivitet. Med vil fungerade och utvecklad utslippshandel spelar emellertid
den initiala férdelningen av de nationella dtagandena en mindre roll f6r
kostnadseftektiviteten. Sidan utslippshandel kommer att omférdela det tillgangliga
utslippsutrymmet pa ett sitt som sikerstiller att utslippsminskningarna genomférs
dir de dr som billigast, oavsett vilken férdelningsnyckel som anvints vid den initiala
tilldelningen. Dirmed kan den initiala férdelningen av EU:s utsldppsutrymme i stillet
anvindas som ett instrument for att paverka férdelningen av klimatpolitikens
kostnader mellan medlemslinder, exempelvis genom att 6ka vissa linders
handelsvinster, och pa sa sitt bidra till en politiskt mer acceptabel kostnadsférdelning
samt minska behovet av explicita sidobetalningar.

Stérre tilldelning till ndgra innebdr dock fortsatt kade kostnader £6r andra. Med vil
fungerande utslippshandeln ér det dock mindre kostsamt f6r rikare linder med laga
kvoter att ge upp ytterligare utslippsutrymme, dn nir sidan handel inte tilldts.

Begrinsningar av utslippshandeln kan fa pdtagliga effekter pa hur klimatpolitikens
kostnader férdelas 6ver EU:s medlemslidnder och kan dven paverka férutsittningarna
att genom val av foérdelningsnyckel na fram till en politiskt acceptabel 16sning. I fallet
med ekonomidvergripande dtagande fOr utslippen 7landet, vilket innebdr att ESR-
handel inte 4r moijlig (se avsnitt 3), har ytterligare tilldelning lagt eller inget virde f6r
linder som redan fitt ett stort utslippsutrymme. Samtidigt ser rikare linder, som ofta
har héga atgirdskostnader i rest-ESR och som till f6ljd av nationell extrapolitik har
minskningskostnader i sina delar av ETS-systemen som ligger 6ver priserna pa
utslippsritter, stora kostnader av ytterligare minskning av deras tilldelning. Detta kan
gora det svarare att komma Gverens utan sidobetalningar.

Med ekonomiévergripande atagande dir tillférseln av utsldppsritter till ETS1 och
ETS2 tas fran lindernas kvottilldelning blir situationen det annorlunda. Fattigare
linder ser hela tiden ett virde av att f4 6kad tilldelning dd det innebir att de kan
auktionera ut fler utslippsritter till ETS1 och ETS2. Foér rikare linder som befinner
sig hogt upp p4 sitt minskningskostnadssamband (6ver det hogsta ETS-priset) ges
virdet av en 6kning av den egna tilldelningen av den inhemska marginalkostnaden f6r
utslippsminskningar. Bigge lindertyperna har didrmed starka incitament att f6rhandla
fram ytterligare Skning av den egna tilldelningen.

KARNMAL OCH FLEXIBILITETSDEL

Ett kirnmadl (core target), kompletterat med ytterligare en del som kan uppfyllas
genom flexibiliteter, tolkas i detta avsnitt som att linder tilldelas nationella dtaganden
som endast till viss del far klaras genom kop av utslippsutrymme fran andra linder,
exempelvis genom kép av ERS-enheter.3 Detta dr saledes en situation som liknar hur
Sveriges nationella utslippsmal f6r ESR-sektorn i viss mén kan klaras genom
utslippshandel som en del av de kompletterande atgirderna. Jamfort med ett fall med
fri flexibilitet (se figur 2) innebir detta en handelsbegrinsning pd koparsidan,
varigenom klimatpolitikens totala kostnader Skar.

13 Flexibiliteten kan dven avse artikel-6-enheter. I detta avsnitt fokuserar vi dock p& handel med ESR-enheter.
Kop av artikel-6-enheter analyseras i Konjunkturinstitutet (2026).

13



Hur képarlinders respektive siljarlinders nettokostnader pdaverkas av en sidan
begrinsning av ESR-handel 4r inte lika entydigt. Om siljarsidan har en stark
térhandlingsposition kan den begrinsade handeln komma att ske till ett hogt pris,
vilket innebdr att landet kan gynnas av flexibilitetsbegransningen jaimfért med ett
scenario med fri utslippshandel.

figur 5 effekter av begransad esr-handel
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anm. ta och t» ar koldioxidskatt i land a respektive land b innan inférandet av begransad utslappshandel. mmka
och mmks, ar marginalkostnad for utslappsminskningar i land a respektive land b. g, och g utgér tilldelningen
av utsldppskvoter i land a respektive land b. u; och uj; utgér den kostnadseffektiva férdelningen av utslappen
som uppstar vid fri handel av utslappskvoter. p* utgér priset pa utslappskvoter vid fri handel. t, och t; utgér
hogsta respektive lagsta priset pa utsldppskvoter vid begransad handel for att uppnd den nya fordelningen av
utslapp u, respektive uj.

illustreras en situation ddr handeln mellan linderna tillits men i begrinsad
omfattning. Férdelningen av utsldppen iland A och B férindras frin g, respektive qp
till u, respektive Uy nir handeln tillits. Om handeln mellan linderna sker till priset t's
gbr Land B en handelsvinst motsvarande den streckade triangeln plus den ménstrade
rektangeln. Medan Land A:s vinst motsvaras av den enfirgade bla triangeln. Om
diremot képarsidan har en starkare férhandlingsposition sa att handeln sker till priset
t's begrinsas handelsvinsten f6r land B till den streckade triangelytan medan Land A:s
handelsvinst motsvaras av den enfirgade bld triangeln plus den monstrade rektangeln.
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Figur 5 Effekter av begrdnsad ESR-handel
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Anm. ta och ts ar koldioxidskatt i land A respektive land B innan inférandet av begréansad utsldppshandel. MMKa
och MMKsg ar marginalkostnad for utslappsminskningar i land A respektive land B. g, och gz utgdr tilldelningen
av utsldppskvoter i land A respektive land B. u; och uj utgdr den kostnadseffektiva férdelningen av utsléppen
som uppstar vid fri handel av utslappskvoter. p* utgér priset pa utslappskvoter vid fri handel. t, och t; utgor
hogsta respektive lagsta priset pd utslappskvoter vid begransad handel for att uppnd den nya férdelningen av
utslapp w, respektive uj.

Sammanfattningsvis kan en malkonstruktion som kombinerar ett kirnmal med en
kompletterande del som far uppfyllas med hjilp av flexibiliteter bidra till att sinka
kostnaderna for att nd utslippsmalet, bdde pé aggregerad EU-nivi och f6r enskilda
medlemsstater, jaimfért med ett system utan tillgdng till flexibiliteter. Full
kostnadseffektivitet uppnas dock endast om den flexibla delen ir tillrickligt
omfattande f6r samtliga medlemslinder, sa att alla potentiella handelsvinster kan
realiseras. Flexibiliteter 1 form av kép av utslippskvoter fran andra linder forutsitter
emellertid att det finns aktSrer som dr villiga att silja och aktérer som dr villiga att
kopa, ndgot som det nuvarande system hittills inte har formatt att generera. Potentiella
skal till att storskalig utslippshandel under ESR inte har uppstitt har diskuterats 1
avsnitt 2.

NYA FLEXIBILITETER

I kommissionens bakgrundsrapport nimns tva nya flexibiliteter: artikel-6-krediter och
flexibilitet som édr betingad av uppfyllelse av sd kallade Key Performance Indicators.
Nir det giller artikel-6-krediter bér anvindningen inriktas mot situationer dér de
ersitter dtgirder med héga samhillsekonomiska kostnader Det finns dven skal att
utéva politisk kontroll 6ver vilka artikel-6-projekt som tillits komma till stind. 1
Konjunkturinstitutet (2026) genomfdrs en mer utférlig analys av friagor gillande
artikel 6-krediter.

Vad som avses med flexibilitet betingat pa sa kallade Key Performance Indicators
(KPI) 4r inte helt tydligt i kommissionens bakgrundsrapport. Om vi antar att det
innebdr att linder som uppvisar klimatpolitisk skétsamhet, exempelvis att det
historiskt har uppfyllt sina atagande, far tillging till ytterligare flexibilitetsutrymme, kan
ett sadant forslag bedomas positivt, eftersom det kan skapa ytterligare incitament for
medlemsstaterna att uppfylla de dtaganden som alagts dem. Om KPI-villkoren
diremot innebdr att linder maste vidta atgirder inom helt andra politikomraden £6r
att fa tillgang till olika former flexibiliteter, dr vir beddmning mer negativ. Atgérder
och projekt inom andra omrdden bor genomféras utifran sina egna
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samhillsekonomiska meriter och inte som ett villkor £6r att méjliggéra klimatpolitisk
flexibilitet.

Utifran skrivningarna i kommissionens bakgrundsrapport dr ytterligare en méojlig
tolkning av KPI-begreppet att vissa atgirder som vidtas i dag, men som inte férvintas
ge upphov till utslippsminskningar férrin lingt fram i tiden, ska kunna ersitta krav pa
utslippsminskningar i nirtid. En sddan intertemporal utslippshandel riskerar att
priglas av bristande integritet och betydande osikerhet. Mot denna bakgrund ér vi
negativ till ett sidant forslag.

INTERTEMPORAL FLEXIBILITET OCH PUNKTMAL

Eftersom vixthusgaser blandas snabbt och fullstindigt i atmosfiren spelar utslippens
geografiska lokalisering ingen roll f6r klimatets utveckling. Vidare dr det de
ackumulerade utslippen som ér av betydelse. Huruvida ett utsldpp sker i dag eller
nista ar 4r av underordnad betydelse for klimatets utveckling. Geografisk och
intertemporal flexibilitet i kraven pa utsldippsminskningar dr dirmed att f6redra dé
anstringningar att minska utslippen flyttas 6ver tid och rum pa ett sitt sa att
kostnaderna for att begrinsa klimatférindringarna till en given niva minimeras.

Optimal klimatpolitik kinnetecknas av

) att de samhillsekonomiska marginalkostnaderna f6r utslippsminskningar
har utjimnats mellan olika aktérer och
1i) att de diskonterade marginalkostnaderna utjimnas 6ver tid.

Den typ av geografisk flexibilitet som diskuterats ovan har kapacitet att uppna
geografisk utjimning av aktorers kostnader f6r ytterligare utslippsminskningar.
Intertemporal optimalitet kan nas genom sé kallade budgetmal, det vill siga mal f6r
aktorers samlade utslipp under en fem- eller tiodrsperiod. AktSrerna bestimmer sjilva
hur deras anstringningar ska férdelas 6ver denna period. Samma flexibilitet kan ges i
system med drliga krav genom att ge aktérerna mojlighet att spara och lina
utslippsratter.

EU:s klimatlag anger att unionens utsldpp ar 2040 inte far verstiga 10—15 procent av
1990 éars niva (EU 2021/1119). Geografisk flexibilitet medf6r inga egentliga problem
att klara detta punktmal. Det ska dock noteras att flera av EU:s system inte enbart
omfattar EU:s medlemslinder. Aven om det verkar osannolikt 4r det méjligt att EU-
aktorer just under ar 2040 képer utrymme av EES-linder i en omfattning som bidrar
till att punktmalet verskjuts.

Intertemporal flexibilitet innebir en 6kad risk for att punktmalet verskjuts. Givet att
de begrinsningar som férndrvarande finns f6r aktérer inom ETS-systemen och ESR
att lana utsldppsutrymme frin framtiden kvarstir dven framover, skulle ett sidant
utfall dock bero pa att aktorerna genom tidigare agerande maoijliggjort detta genom
ytterligare utslippsminskningar under tidigare ar. Med andra ord har de da tidigare
Overpresterat i foérhillande till uppstillda krav. Trots detta kan ett betydande
overskridande av punktmalet dndd vara problematiskt.

14 Bdde ETS1 och ESR omfattar dven Norge och Island. Vidare ar Schweiz utslappshandelssystem, och snart
aven UK:s system, lankat till ETS1.
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Risken for att EU:s punktmadl 6verskjuts kan begrinsas pa flera sitt. Ett alternativ dr
att ta héjd f6r denna risk vid besluten om hur manga utsldppsritter och stora
utslippskvoter som ska tillféras féretag respektive regeringar. Detta kommer dock till
en kostnad eftersom aktérerna inom de olika systemen da kommer att mota hogre
priser pd utsldpp dn vad som annars skulle ha varit fallet.

Ett annat alternativ dr att begrinsa mojligheten till intertemporal flexibilitet (det vill
begrinsa moéijligheten att nyttja sparat utslippsutrymme) mot slutet av 2030-talet samt
att helt avskaffa méjligheten att anvinda sparade utsldppsritter eller -kvotenheter
2040. Sadana begrinsningar innebér dock att virdet av att Gverprestera tidigt for att
spara utslippsutrymme f6r framtida behov minskar. Darmed kan utsldppen under
perioden innan begrinsningen komma att bli hégre 4n de annars skulle ha blivit.

Ytterligare ett sitt att begrinsa risken f6r att punktmalet 2040 Sverskrids ér att
utstricka giltigheten for utslippsritter och utslippskvotenheter till perioden efter
2040. Dirigenom kommer aktorernas kostnad £6r att anvinda sparade enheter 2040,
det vill siga virdet av att fOrsitta spara dem f6r anvindning lingre fram 1 tiden, att
bestimmas av ambitionsnivan f6r milen efter 2040. Givet ambitisa mal f6r den
efterféljande perioden skulle detta virde bli hogt. Att pa detta sitt utéka, snarare dn
begrinsa, den intertemporala flexibiliteten kan dven forbittra férutsittningarna f6r
langsiktiga investeringskalkyler.

5. Sammanfattning

EU stir inf6r viktiga vigval i utformningen av det klimatpolitiska ramverket efter
2030. Denna promemoria analyserar hur olika konstruktioner av nationella dtaganden
och flexibiliteter kan paverka kostnadseffektivitet, styrning och férdelning, med
sdrskilt fokus pa ett ekonomiévergripande mal. Utgangspunkten dr de fyra alternativ
som identifieras i EU kommissionens bakgrundsrapport samt de analysfrigor som
foljer av regeringens uppdrag.

Analysens 6vergripande slutsats dr att EU:s framtida klimatpolitiska ramverk stir infor
ett grundliggande val mellan komplexitet med nationell kontroll och effektivitet
genom fungerande handelssystem. De mest kostnadseffektiva 16sningarna dr de dér
ETS-systemen halls fristiende och nationella dtagandena omfattas den kvarvarande
ESR-sektorn, och geogratiska och intertemporala flexibiliteter utnyttjas fullt ut. For att
sdkerstilla trovirdighet och styrbarhet bor nettomal undvikas och LULUCF fortsatt
hanteras separat.

Aterstoden av denna sammanfattning ar strukturerad utifrdn de tematiska omraden
som kan identifieras utifrin Finansdepartementets analysfragor i detta deluppdrag (se
bilaga 1).

NETTO- ELLER BRUTTOMAL

Trots den principiella férdelen med ett nettomdl dr var bedémning att ett sidant mal i
praktiken kan ge upphov till betydande problem. De stora osikerheterna kring
LULUCF-sektorns lagerhallning av kol, 1 kombination med natutlig variation och risk
for lickage, gor det svirt att integrera sektorn fullt ut i ett ekonomiévergripande mal
utan att detta fir negativa konsekvenser for trovirdigheten och styrningen i Gvriga
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delar av klimatpolitiken. Detta talar fOr att styrningen av bruttoutslipp och kolupptag
boér hallas atskilda, med LULUCE i en separat pelare.

EKONOMIOVERGRIPANDE MAL

I denna promemoria analyserar vi tva huvudsakliga konstruktioner av
ckonomiévergripande ataganden: dels ett system dér varje medlemsland tilldelas ett
territoriellt utslippstak och dir ETS1 och ETS2 fungerar som fristiende
handelssystem, dels ett system dér linderna tilldelas nationella utslippskvoter och dir
utslappsritter till ETS-systemen tas fran dessa nationella kvoter.

Om ETS1 och ETS2 utgdr fristdende system utan koppling till de nationella
atagandena uppstar typiskt flera priser pa utslipp inom respektive land eftersom
konstruktionen skapar incitament for vissa linder att inféra nationell extrastyrning av
ETS-aktorer i syftet att minska de egna atagandekostnaderna. Dessutom blir
utsldppsutrymmet i den kvarvarande ESR-sektorn endogent och svarférutsagbart,
vilket férsvarar den nationella styrningen. En sddan politik minskar inte EU:s totala
utsldpp, utan leder i stillet till snedvridningar inom utsldppshandelssystemen och till
att utslipp flyttas mellan medlemslinder.

Ekonomi6vergripande atagande baserat pd nationella utslippskvoter har stérre
potential att ge ett kostnadseffektivt utfall. Full kostnadseffektivitet forutsitter dock
att linderna ar beredda att aktivt delta i handel dven f6r sin kvarvarande ESR-sektor.
Under detta system far linder som ér siljare av utslippskvoter fler potentiella képare,
dels andra regeringar som handlar f6r rest-ESR-sektorns rikning, dels ETS1- och
ETS2-aktorer via auktionering. Detta kan vara en f6rdel om grundproblemet ir att
rikare linder hittills inte visat intresse ESR-handel pa grund av hoga
transaktionskostnader eller att priserna inte anses speglade de samhaillsekonomiska
netto-marginalkostnaderna. Den huvudsakliga nackdelen 4dr dock att prisutvecklingen
inom ETS1 och ETS2 blir mer osiker. Ett sddant system kommer ocksa kriva en
overgripande koordinering av den lindervisa tillfrseln av utslippsritter till ETST och
ETS2.

KARNMAL OCH FLEXIBILITETER

Att dela upp de nationella dtagandena i ett kirnmal och en del som féar uppfyllas med
flexibiliteter kan minska kostnaderna for att nd malen jimfért med territoriella
utsldppsmal utan flexibiliteter. Det kan finnas skdl att begrinsa vissa former av
flexibilitet, exempelvis handel med artikel-6-krediter. Ddremot finns det inget som
talar f6r att intertemporal eller geografisk flexibilitet med kvotenheter inom EU bor
begrinsas. Denna typ av restriktioner skulle endast férdyra klimatpolitiken.

Det dr dnnu oklart hur det nya férslaget om Key Performance Indicators (KPI) ska
utformas, men vissa principiella 6verviganden kan géras. Om KPI-baserad flexibilitet
knyts till klimatpolitisk skbtsamhet, exempelvis att ett land uppfyller sina dtaganden,
kan en sadan konstruktion stirka incitamenten i systemet. Om flexibiliteten ddremot
gors beroende av utfall eller atgirder inom andra politikomriden riskerar den att skapa
ineffektivitet.

Att knyta KPILer till flexibiliteter som innebir att dtgirder som forvintas ge
utslippsminskningar langt fram i tiden kan tillgodoriknas vid maluppfyllelse i nartid
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riskerar att undergriva systemets integritet och skapa osikerhet kring den faktiska
utslippsutvecklingen.

INTERTEMPORAL FLEXIBILITET

Vil fungerande system for intertemporal flexibilitet minskar klimatpolitikens
kostnader genom att anstringningar kan flyttas 6ver tid. Samtidigt Skar risken att EU:s
punktmal f6r 2040 6verskrids. Rapporten diskuterar tre olika riskreducerande atgéirder:

1. begrinsningar av sparande/lanande mot slutet av perioden innan 2040,
justerad tillférsel av utsldppsritter 2040,

3. mojlighet att spara utsldppsritter och -kvoter till perioden efter 2040 i
kombinationen med ambitiésa mal som 6kar alternativkostnaden for att
anvinda sparade enheter 2040

Béde alternativ 1 och 2 riskerar att minska kostnadseffektiviteten i systemet. Alternativ
1 kan dven vintas leda till storre utslipp under perioden fram till 2040, 4n i fallet utan
begrinsning. Det sistnimna alternativet 6kar méjligheten till intertemporal flexibilitet
och paverkar didrmed kostnadseffektiviteten positivt. Dock elimineras inte helt risken
f6r att punktmalet 2040 Gverskjuts men den minskas eftersom efterféljande period
kommer att priglas av tuffare utslippsrestriktioner.

FORDELNINGSNYCKLAR

Med vilfungerande utslippshandel far den initiala tilldelningen begrinsad betydelse
f6r kostnadseffektiviteten och kan dirfér primirt anvindas for att hantera
fordelningspolitiska fragor. Om handeln didremot begrinsas fir tilldelningen stor
betydelse dven for effektiviteten och kostnaderna f6r att nd utslippsmalen i respektive
land. Fordelningsnycklar bor ddrfér viljas med hinsyn till den faktiska graden av
flexibilitet i systemet.
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Bilaga 1

Finansdepartementet har formulerat ett antal fragor som utgér ett deluppdrag inom
ramen fOr regeringens uppdrag att analysera forslag kopplade till EU:s grona giv (se
Konjunkturinstitutets regleringsbrev Fi2025/02364, delvis). Nedan foljer de frigor
som besvaras i denna promemoria och som frimst ror nationella dtaganden och
flexibiliteter.

1.

3.

4.

Inled med en Sversiktlig diskussion av de fyra alternativen i det non-paper
som togs fram till Kommissionens workshop 13 januari.

Centrala argument och implikationer 6r respektive alternativ lyfts fram.
Sedan en tydlig avgrinsning mot ekonomiévergripande mél i linje med
uppdragets fokus.

Konsekvenser av att inféra ekonomidvergripande nationella dtaganden efter
2030
a.  Hur kan ett sidant mal utformas for att ge ett kostnadseffektivt utfall,
béde ur Sveriges och EU:s perspektiv
i.  Analys av olika malformuleringar gillande netto- och
bruttomal samt permanenta- och naturliga upptag
. Analys av samspelet mellan ETS-systemen och de nationella
atagandena samt konsekvenserna for styrning pd nationell
niva.
iii. Analysera utformningens effekt pa koldioxidlickage

Analysera utformningen av ett nationellt dtagande uppdelat i ett ’core target”
och en del som uppnas med flexibiliteter?

a.  Hur kan ett sidant system utformas for att uppna
kostnadseffektivitet (Sverige/EU)?

b. En enkel bedémning av ifall olika kriterier £6r férdelning
(BNP/capita, tidigare prestationer/utslippsnivier etc.) paverkar
ramverkets kostnadseffektivitet eller frimst har férdelningspolitisk
effekt. Diskussion om nya (bland annat KPI och AG) och befintliga
flexibiliteter?

Budgetmal kontra punktmal.

a.  Analys av hur flexibiliteter som tillats f6r att uppna nationella
ataganden paverkar maluppfyllelsen av EU:s punktmal f6r 2040 samt
om och i vilken utstrickning anvindningen av flexibiliteter bor
begrinsas?
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