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Konjunkturinstitutet ir en statligc myndighet under Finansdepartementet.
Vi g6r prognoser som anvinds som beslutsunderlag f6r den ekonomiska
politiken i Sverige. Vi analyserar ocksa den ekonomiska utvecklingen samt
bedriver tillimpad forskning inom nationalekonomi.

1 Konjunkturbarometern publicerar vi vatje mdnad statistik 6ver foretagens
och hushallens syn pa den ekonomiska utvecklingen. Unders6kningar lik-
nande Konjunkturbarometern gors 1 alla EU-linder.

Rapporten Konjunkturliget ir frimst en prognos for svensk och internation-
ell ekonomi, men innehiller ocksa djupare analyser av aktuella makroekono-
miska friagor. Konjunkturliget publiceras fyra ginger per ar. The Swedish
Economy ir den engelska versittningen av delar av rapporten.

I Lonebildningsrapporten analyserar vi varje ar de samhillsekonomiska
férutsittningarna for 16nebildningen.

Den iérliga rapporten Miljo, ekonomi och politik dr en 6versyn och analys av
miljépolitiken ur ett samhillsekonomiskt perspektiv.

Vi publicerar ocksa resultat av utredningar, uppdrag och forskning i serierna
Specialstudier, Working paper, PM och som remissvar.

Du kan ladda ner samtliga rapporter frin vir webbplats, www.konj.se. Den senaste
statistiken hittar du under www.konj.se/statistik.
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Forord

Regeringen gav i juni 2020 Konjunkturinstitutet i uppdrag att analysera potentiella kli-
matitgirder inom ramen f6r EU:s system f6r utslippshandel. Konjunkturinstitutet ska
identifiera viktiga frigor som bor bevakas och analyseras mer pa djupet rérande EU
ETS och den koldioxidgrinsjusteringsmekanism som kommissionen aviserat, samt 16-
pande analysera och redovisa de férslag och konsekvensanalyser som EU-kommiss-
ionen presenterar gillande EU ETS och grinsjusteringsmekanismen.

I denna rapport analyserar Konjunkturinstitutet effekter f6r Sverige av en utvidgning
av EU ETS med vigtransporter samt effekter f6r svenskt niringsliv av ett inférande
av en grinsjusteringsmekanism.

I arbetet har David von Below, Anna Dahlqvist, Svante Mandell och Pelle Marklund
medverkat. Arbetet har letts av chefen f6r den miljéekonomiska enheten Svante Man-

dell.

Urban Hansson Brusewitz
Generaldirektor
Stockholm 30 april 2021
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Sammanfattning

Regeringen gav ijuni 2020 Konjunkturinstitutet i uppdrag att analysera potentiella kli-
matatgirder inom ramen f&r EU:s system for utslippshandel. Denna rapport dr fram-
tagen inom ramen f6r uppdraget och omfattar en analys av vilka effekter en utvidg-
ning av EU ETS med vigtransporter har f6r Sverige samt vilka effekter ett inférande
av en grinsjusteringsmekanism har f6r svenskt néringsliv.

VAGTRANSPORTER FORS IN I ETT HANDELSSYSTEM

Att vigtransporter ingér i ett handelssystem har analyserats utifridn fyra alternativa sce-
narier. De skiljer sig 4t med avseende pa om vigtransporter ingdr i EU ETS eller ett
eget handelssystem samt om utsldppen fran vigtransporter fortsatt riknas till ESR-
sektorn eller inte. Analysen har utmynnat i ett antal slutsatser.

Om klimatpolitikens ambition dr att na ett utslippsmal har ett handelssystem tydliga
tordelar jimftort med prissittande styrmedel sisom utsldppsskatter. Ett handelssystem
har ocksa stor kostnadseffektivitetspotential varvid det kan verka rimligt att inkludera
vigtransporter i EU ETS. Atgirden ir dock inte utan utmaningar.

Om transporter fors 6ver till EU ETS 6kar sannolikt utsldppen frin transporter, vilket
tvingar 6vriga EU ETS-sektorer att minska utslippen mer. Dagens samlade styrning
mot vigtransporter har sannolikt skapat ett utsldppsptis f6r dessa som ér hogre dn pri-
set pa utslappsritter i EU ETS. Om utvidgningen av EU ETS med vigtransportsek-
torn ersitter den nationella klimatrelaterade styrningen av sektorn kommer sektorns
efterfrigan pd utslippsritter att driva upp priset, vilket fir konsekvenser f6r Svriga
EU ETS industrier.

Eftersom utslippen pé sikt ska ner till noll 4r 6kade utslipp i vigtransportsektorn inte
Onskvirt. Initialt kan det ddrf6r vara nédvindigt att lata vigtransporter mota ett hdgre
pris dn 6vriga EU ETS-sektorer. Det kan uppnas genom att lita vigtransporter dven
mota en utsldppsskatt som fasas ut nir utsldppsrittspriserna stiger, sd att samtliga ak-
torer pa sikt mbter samma pris. Alternativt kan vigtransporter liggas i ett eget EU-
omfattande handelssystem dir priset initialt Gverstiger priset pa utsldppsritter 1 EU
ETS. Genom att gradvis 6ppna f6r mojligheten att handla utslippsritter mellan de tvd
handelssystemen kan ett enhetligt pris pa utslipp uppnis pa sikt.

Om vigtransporter ingir i ett handelssystem férlorar EU:s medlemslinder ridighet
6ver de inhemska vigtransporternas utslipp. Om vigtransporternas utslipp samtidigt
ligger inom ESR forsvarar det f6r linderna att uppfylla sina utslippbeting inom ESR.
Anledningen ir att ESR-sektorns utslidpp 4r mélsatta pd nationsniva, samtidigt som
vigtransporternas utslipp beror av priset pa utsliappsritter i ett EU-omfattande han-
delssystem.

Om vigtransporter f6rs in i EU ETS samtidigt som utslippen fortsatt till fullo rdknas
till ESR-sektorn kan det leda till det kontraintuitiva utfallet att om utslippen frin vig-
transporter minskar sa 6kar det totala EU-utsldppen, och vice versa. Konstruktioner
ddr vigtransporter samtidigt ingar i ett handelssystem och ESR bér dirfér undvikas.
Det giller sirskilt 16sningen dir vigtransporter ingdr i EU ETS. Gar man 4nd4 vidare
med att f6ra Sver vigtransporter till ett handelssystem, samtidigt som utslippen rik-
nas till ESR, bér nagon form av mekanism siasom ett avrikningsmal f6r vigtranspor-
ternas utslapp inféras som mildrar de problem som kan uppsta.
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Sammanstdllning av de olika scenarierna for viagtransporter

Fran ESR till EU ETS

Fordelar Nackdelar

e Konkurrens om utslappsratter kan miss-
gynna ETS-industrin

o Storre krav pa att Sverige reducerar ut-
slapp i kvarvarande ESR

e EU:s handelssystem tacker en stor del av
EU:s utslapp, vilket ger stor kostnadseffek-
tivitetspotential

Kommentar

Att ett enskilt handelssystem técker en stor del av EU:s utslapp kan leda till hog kostnadsef-
fektivitet. Initialt finns risk att vagtransporter kdper en stor del av utslappsratterna, vilket
missgynnar industrin och kan leda till lagre omvandlingstryck for vagtransporter. Inlednings-
vis kan darfor vagtransporter behéva mota ett hogre utsldppspris an évriga EU ETS. Detta
kan uppnas med extra styrning (utslappsskatt) mot vagtransporter. Eftersom en sadan I6s-
ning inte ar kostnadseffektiv bor den extra styrningen oéver tid fasas ut.

Fran ESR till eget handelssystem
Férdelar Nackdelar
e Tacker endast EU:s vagtransporter

« Staller hogre krav pa att Sverige reducerar
utslapp i kvarvarande ESR

o Kostnadseffektiva utslappsminskningar
inom EU:s vagtransporter

Kommentar

Ett EU-omfattande handelssystem for vagtransporter innebar att utslappen i EU:s vagtrans-
porter reduceras till en lagre kostnad. Dessutom undviks risken att konkurrensen mellan vag-
transporter och ETS-industrin missgynnar industrin pa bekostnad av minskat omvandlings-
tryck i transportsektorn. Det garanterar inte samma utsléppspris for vagtransporter som i EU
ETS, vilket skulle innebéara ytterligare 6kad kostnadseffektivitet. Genom att dver tid 6ppna en
handelskanal mellan systemen tilldts utslappspriserna i de bdda sektorerna att konvergera.

Kvar i ESR + eget handelssystem
Férdelar Nackdelar

e Tacker endast EU:s vagtransporter
« Sverige tappar radighet 6ver en del av sin
ESR-sektor

o Kostnadseffektiva utsldppsminskningar
inom EU:s vagtransporter

Kommentar

Ur ett kostnadseffektivitetsperspektiv liknar detta alternativ foregdende. Sverige férlorar
dock r@dighet 6ver en del av sin ESR-sektor. Ska ett svenskt mal fér ESR-sektorn nds kravs
darfor extra styrning mot 6vrig ESR-sektor eller extra nationell styrning mot svenska vag-
transporter. Det sisthnamnda urholkar syftet med, och férdyrar, handelssystemet.

Kvar i ESR + EU ETS

Férdelar Nackdelar

e EU:s handelssystem tacker en stor del av o Komplicerad konstruktion
EU:s utslapp, vilket ger stor kostnadseffek- e Forsvarar styrning
tivitetspotential e Kan ge kontraintuitiva effekter

Kommentar

Ur kostnadseffektivitetssynvinkel liknar detta EU ETS-alternativet ovan. Motsvarande problem
for den nationella styrningen som i féregdende alternativ uppstar. Utdver dessa skapar kana-
len mellan EU ETS och ESR i detta alternativ kontraintuitiva utfall. Det kan vara sd att om ut-
slappen fran végtransporter sjunker leder det till att de totala utslappen (EU ETS + ESR) sti-

ger. Av dessa skal avrdds fran att g& vidare med detta alternativ.

Om vigtransporter f6rs in i ett handelssystem (EU ETS eller separat) kommer alla di-
rekta utslippsminskningar i svensk transportsektor, utéver de som handelssystemet
genererar, via handel med utslippsritter leda till 6kade utslipp nigon annanstans i sy-
stemet. Det svenska klimatmalet f6r transportsektorn till 2030 kommer dérfor i all vi-
sentlighet ha spelat ut sin roll. Fér svensk del betyder det att koldioxidskatten pa vig-
transporters drivmedel likvil som reduktionsplikten rimligen borde avvecklas.

Mbijligen kan det svenska transportmalet fortsatt leda till indirekta utslippsminsk-
ningar, om exempelvis andra linder tar efter. Om det kommer att ske gir inte att dra
sikra slutsatser om. Samtidigt motverkar malet sjilva tanken med handelssystemet och
underminerar systemets kostnadseffektivitet. Kommissionen har dessutom meddelat
att de vill ha en enhetlig politik, inte en fragmenterad flora av nationella dtgirder.
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Nyttan av klimatpolitiskt mer indirekta styrmedel, sisom EU:s avgaskrav, bonus-
malus-systemet och koldioxiddifferentierad fordonsskatt paverkas inte lika uppenbart
av att vigtransporter fOrs in i ett handelssystem. Om handelssystemet 4r mer precist
riktat mot fossila utsldpp frin vigtransporter dn befintliga styrmedel leder det rimligen
till att nyttan av dessa styrmedel blir ldgre. Det 4r dessutom redan i dagsliget svirt att
motivera en del av dem.

Om Sverige avvecklar koldioxidskatten pa drivmedel och reduktionsplikten nir vig-
transporter £6rs 6ver till ett handelssystem far det en negativ, men sannolikt inte stor,
effekt pa statens intikter. Avskaffas koldioxidskatten pa vigtransporter férsvinner in-
tikterna fran sjilva skatten, men ocksa intikterna frin momsen pa skatten. Redukt-
ionsplikten leder till hégre pumppriser och avskaffas den minskar momsintikterna
iven pa grund av detta. A andra sidan maste brinsledistributorerna kopa utslappsrit-
ter, vilket leder till att pumppriset héjs och momsintikterna ékar. Dessutom, om ut-
sldppsritterna auktioneras ut till distributérerna ger det ocksa intikter till staten. Det
finns emellertid i dagsldget ingen information kring hur tilldelningen av utsldppsritter
ir tinkt att ske om vigtransporter fors Gver till ett eget handelssystem. Nir det giller
EU ETS ir det i dagsliget inte heller helt klart i hur stor utstrdckning staten framgent
far behalla auktionsintikterna.

Nyttan med styrmedel som har andra funktioner 4n att internalisera vigtransporternas
vixthusgasutslipp, exempelvis energiskatten, paverkas endast marginellt av att vig-
transporter fors 6ver till ett handelssystem. Det innebir att energiskattens fiskala roll
inte ndmnvirt urholkas. Ett EU-omfattande handelssystem f6r vigtransporter héller
nere kostnaderna for att nd ett givet mal f6r EU:s vigtransporter. Om Sveriges nation-
ella klimatmal f6r transporter Sverges torde det leda till ligre svenska pumppriser dn
annars. Dirmed kan ett EU-omfattande handelssystem for vigtransporter dimpa
obnskade fordelningseffekter forknippade med héga pumppriser.

Om priset pd utslippstitter stiger som en f6ljd av att vigtransporter f6rs in i EU ETS
stiger produktionskostnaderna for svensk ETS-industri. Dels direkt f6r industrier som
maste k6pa utsldppsritter for att ticka utslippen, dels indirekt genom att elpriserna
stiger ndr priset pd utslippstitter stiger. Att inte minst EU ETS-industrin tappar kon-
kurrenskraft i férhéllande till konkurrenter i tredje land kan eventuellt lindras genom
att infora en grinsjusteringsmekanism.

GRANSJUSTERINGSMEKANISMENS PAVERKAN PA SVENSKT NARINGSLIV

Tidigare i vér r6stade Europaparlamentet f6r att EU ska inf6ra en grinsjusteringsmek-
anism och i juni i 4r ska Europeiska kommissionen presentera ett forslag pa hur mek-
anismen ska utformas. Mekanismen f&reslas inféras senast 2023 och da inledningsvis
pé de varor vars produktion orsakar mycket stora koldioxidutslipp och som omfattas
av EU ETS. Befintliga atgirder mot koldioxidlickage, som gratistilldelning av ut-
slappsritter, foreslds fasas ut parallellt med att mekanismen implementeras.

Fokus i denna rapport ir pd hur en grinsjusteringsmekanism kan paverka svenskt ni-
ringsliv. For att studera frigan anvinds Konjunkturinstitutets allméanjimviktsmodell,
EMEC, som modellerar svensk ekonomi, inklusive en serie klimatpolitiska styrmedel.
EMEC ir dock inte konstruerad for att studera ett EU-omfattande instrument som
grinsjusteringsmekanismen. Delvis 16ses detta genom att géra exogena antaganden
om hur resten av EU agerar. Modellen kan dirmed ge virdefulla resultat, men de ska
tolkas med viss forsiktighet.



Utgangspunkten dr ett referensscenario som innehéller beslutad politik, men inte grin-
sjusteringsmekanismen. De fyra jimférelsescenarierna ar:

o CBAM-imp, dir en grinsjusteringsmekanism liggs pd importen av vissa pro-
dukter frin linder utanfér EU. Detta héjer priset pa dessa varor inom EU. 1
detta scenario finns gratistilldelning fortfarande kvar.

o CBAM-excsub, som ir identiskt med CBAM-imp bortsett frin att det dven in-
fors en exportsubvention f6r produkter tillverkade i EU som omfattas av
grinsjusteringsmekanismen och exporteras utanfér EU.

o EjGT-imp, som ir identiskt med CBAM-imp men gratistilldelningen slopas.

o jGT-exsub, som idr identiskt med CBAM-exsub men gratistilldelningen slopas.

Utfallet for respektive jimforelsescenario jamférs med referensscenariot f6r 2030.
Produktionsvolymen f6r olika branscher paverkas olika i de olika scenarierna. Grin-
sjusteringsmekanismen leder generellt till att produktionsvolymen stiger bland de
branscher som omfattas av mekanismen. I de flesta fall forstirks effekten nir dven en
exportsubvention infors, och fér papper och massa, mineraler samt jarn och stal ar ef-
fekten av exportsubvention sirskilt tydlig. Aven branscher som inte omfattas av grin-
sjusteringsmekanismen paverkas men i klart ligre omfattning. Slutligen kan konstate-
ras att en slopad gratistilldelning har relativt stor negativ paverkan pa produktionsvoly-
merna for de branscher dir gratistilldelningen ir stor.

Nedan illustreras produktionseffekterna, dir de mérkare staplarna indikerar de
branscher som omfattas av mekanismen.
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Anm. Branschkoderna definieras i appendix D.
Kalla: EMEC.

Grinsjusteringsmekanismen har relativt stor paverkan pa den svenska exporten av de
produkter mekanismen omfattar. I samtliga scenarier stiger exporten av dessa produk-
ter till andra EU-ldnder. Vad giller export utanfér EU ér utfallet inte lika entydigt. Ge-
nerellt visar resultaten att i de scenarier som inte innehaller ndgon exportsubvention
sjunker exporten till utanfér EU f6r de omfattade produkterna. Fér en del produkter,
bland annat frin mineralindustrin och jirn och stdl, leder exportsubventionen till att
exporten till linder utanfér EU blir hogre édn 1 referensscenariot. For andra produkter,



till exempel papper och massa, blir exporten férvisso hégre dn utan exportsubvention,
men den ir fortfarande ldgre dn i fallet utan grinsjusteringsmekanism.

Exporten av produkter som inte omfattas av mekanismen paverkas i mycket begrin-
sad omfattning,

Vad giller importen visar EMEC-kéringarna pa en relativt kraftig substitution till im-
portt frin andra EU-ldnder och bort frin import frin resten av virlden f6r de produk-
ter som omfattas av mekanismen. Import av varor som inte omfattas av mekanismen
paverkas, men i en ldgre omfattning.

De delar av svenskt niringsliv som framfor allt paverkas negativt av att en grinsjuste-
ringsmekanism inf6rs, samtidigt som gratis tilldelning av utsldppsritter slopas, dr:

e  Mineralindustrin, dér sektorer sisom cement, betong och glastillverkning ingar.
Produktionsvolymen i mineralindustrin minskar med ca 1,5 procent jimfort med i
referensscenatiot.

e Jdrn- och stdlindustrin, som péaverkas mer dd produktionsvolymen minskar drygt 2
procent.

e Annan metallframstillning, som minskar produktionsvolymen med ca 0,5 procent.

Vidare visar EMEC-resultaten att en exportsubvention dimpar den negativa effekten
pa produktionsvolymerna i samtliga av dessa branscher. En exportsubvention har stor
effekt pa exporten till linder utanfér EU, exempelvis f6r mineralindustrin samt jirn
och stdl. I jimforelse med referensscenariot gir effekten i dessa fall frin att vara rela-
tivt kraftigt negativ till att vara positiv.

I kontrast till ovanstiende branscher 6kar produktionsvolymen i raffinaderier, massa-
och papper, kemikalier samt gummi och plast nir en grinsjusteringsmekanism infors
parallellt med slopad gratistilldelning. Nar dessutom en exportsubvention liggs till
detta 6kar produktionsvolymerna yttetligare. Intressant att notera ér att exportsub-
ventionen generellt sett inte har samma ”’stimulerande” effekter pd produktionsvoly-
merna i dessa branscher. Det dr enbart i raffinaderisektorn som exportsubventionen

kan sdgas ha en tydlig betydelse.

Vad giller effekter pa produktionsvolymerna i branscher nedstroms kan dessa gene-
rellt sdgas vara sma. En konsekvens av detta ir att dven risken f6r koldioxidlickage
nedstroms bedoms som liten. Detta kan dock vara ett resultat dels av att EMEC ar en
modell dir endast svensk ekonomi finns representerad pé ett fullédigt sitt, dels av de
antaganden som gors i modellen om hur utrikeshandeln svarar pa férindringar i rela-
tivpriser.
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1 Delanalys inom pagaende regeringsuppdrag

Konjunkturinstitutet (KI) ska enligt pdgaende regeringsuppdrag analysera potentiella
klimatatgirder inom ramen f6r EU:s system £6r utslippshandel (EU ETS). Regerings-
uppdraget stricker sig fram till 1 maj 2022. Inom ramen {6r detta uppdrag har KI ge-
nomfort en sirskild analys, som rér tva huvudsakliga frigestillningar:

1. Utvidgning av EU ETS
2. Effekter av en grinsjusteringsmekanism

Den forsta fragestillningen hirrér frin Huropeiska kommissionens diskussion om en
utvidgning av EU ETS. Kommissionen diskuterar inte minst utsldpp fran sjéfart men
ocksa andra sektorer sisom vigtransporter. Ett férslag frin kommissionen om en
eventuell utvidgning av EU ETS med fler sektorer kommer att presenteras i juni 2021,
ihop med andra lagférslag pa det klimat- och energipolitiska omridet.

Enligt uppdraget dr en flytt av vigtransporter till EU ETS mest intressant att analysera
utifrin ett svenskt perspektiv. Detta eftersom transportsektorn idag ligger inom ramen
tor ESR-sektorn och Sverige har ett eget nationellt etappmal f6r sektorn som dr mer
ambiti6st dn det madl till 2030 som kommissionen foreslar. Analysen ska gbras inom
ramen f6r fem scenarier f6r vigtransporter och utifrin EU:s mal om en nettoredukt-
ion av vixthusgasutslippen med minst 55 procent till 2030 jaimf6rt med 1990.

Den andra fragestillningen handlar om EU:s ambition att inféra en grinsjusterings-
mekanism (Carbon Border Adjustment Mechanism, CBAM). Sannolikt kommer ett forslag
pa detta ocksa att presenteras i juni 2021. I Kl:s uppdrag ingir att analysera:

2a. Hur olika delar av svenskt niringsliv paverkas av en grinsjusteringsmekanism,
samt om det finns ett behov av exportstdd inom vissa eller alla sektorer som
omfattas.

2b. Om en grinsjusteringsmekanism omfattar produktion av basmaterial och ke-
mikalier inom EU ETS, vilka sektorer paverkas da nedstréms och vilka effek-
ter kan det fa, till exempel i form av koldioxidlickage lingre ned i produkt-
ionskedjan.

1 kapitel 2 presenteras teoretiska utgdngspunkter pa vilka scenarioanalysen i kapitel 3
vilar. Lidsare som frimst dr intresserade av vad dessa analytiska utgingspunkter utmyn-
nar i kan ga direkt till kapitel 3. Kapitel 4 fokuserar pd inférandet av en grinsjuste-
ringsmekanism och dess effekter pd svenskt niringsliv.

2 Utvidgning av EU ETS

For att uppna en nettominskning av utsliapp av vixthusgaser om minst 55 procent till
2030 jaimfort med 1990, samt klimatneutralitet till 2050, har kommissionen f6r avsikt
att revidera EU:s klimat- och energipolitik. Fér nirvarande pagar dirfér en 6versyn av
foljande fyra centrala regelverk: 1) EU ETS, 2) ESR, 3) LULUCF samt 4) EU:s koldi-
oxidkrav for litta fordon.! Som ett led i detta arbete publicerade kommissionen den 29
oktober 2020 fyra “initiativrapporter” (inception impact assessments) som 6versiktligt

1 1) Dir. 2003/87/EG, 2) EU 2018/842, 3) EU 2018/841 respektive 4) EU 2019/631.
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diskuterar eventuella f6rindringar i regelverken.2 Fokus i denna rapport dr pa de tva
initiativrapporter som ror revideringar av EU ETS och ESR, eftersom de bedéms
mest relevanta f6r den scenarioanalys som enligt uppdraget ska genomféras.

Inf6r analysen av ett utvidgat EU ETS 4r det viktigt att sld fast vad som forefaller vara
syftet med utvidgningen. Europeiska kommissionen (2020a, s 2) anger att:

“...the Commission will assess the extension of the EU E'TS to maritime transport and ex-
amine whether and how emissions from butldings and road transport, and potentially all emis-
sions from fossil fuel combustion, conld be addressed more efficiently, expanding the use of
emissions trading in the EU.”

Vidare skriver kommissionen att (s 4):
“This initiative aims to provide a consistent carbon price signal across the Single Market.”

Syftet med att utvidga EU ETS forefaller saledes primirt vara att skapa ett mer en-
hetligt pris pa koldioxid inom EU 61 att ddrigenom uppnd EU:s klimatmal till en
ligre samhillsekonomisk kostnad. Med andra ord, att klimatpolitiken i stérre ut-
strackning f6rs pa EU-nivi 1 stillet £6r att varje medlemsstat utformar sin egen kli-
matpolitik med egna mil och olika koldioxidpriser (s 2):

“Action at EU level is therefore indispensable and has a much bigger chance of leading to the
necessary transformation, acting as a strong driver for cost-efficient change and upward conver-
gence. Implementing a similar measure nationally wonld result in smaller, fragmented carbon
markets, 1isking distortions of competition and likely lead to higher overall abatement costs.”

En utvidgning av EU ETS innebir ocksa att ESR-férordningen maéste revideras.
Kommissionen presenterar olika alternativ (gptions) (Europeiska kommissionen
2020b). Ett alternativ innebir att ESR fasas ut som 6ljd av att EU ETS utvidgas. EU
ETS kommer d4 att omfatta alla utsldpp frin f6rbrinning av fossila brinslen och den
nya ESR-sektorn? ca en tredjedel av de utsldpp som ticks av nuvarande ESR. Ett an-
nat alternativ ir att sektorer som ingar i nuvarande ESR ir kvar parallellt med EU
ETS utvidgas med dessa sektorer.

2.1 Analytiska utgangspunkter

I detta avsnitt beskrivs det teoretiska ramverk som utgor grunden for scenarioana-
lysen i kapitel 3. Bland annat diskuteras principiellt ett enskilt lands méjligheter att
fora nationell klimatpolitik inom ett internationellt system for handel med utslappsrat-
ter, samt valet av styrmedel under osdkerhet. Det sistnhamnda ar centralt: givet ett
kvantitativt utslappsmal har dd handelssystem en fordel over utslappsskatter eftersom
det forra fixerar utslappen vid mdlet. Under vissa omstidndigheter kan det dven vara
mojligt att héja klimatpolitikens effektivitet genom att skapa ett hybridsystem dar
handelssystemet kombineras med en utslappsskatt.

2 Europeiska kommissionen (2020a,b,c,d).

3 Kvarvarande ESR best8r exempelvis av utslapp fr@n jordbruket som inte &r koldioxidutsl&pp och energirelate-
rade utslapp som inte &r koldioxid. Alternativt sl8s icke-koldioxidutslapp fr&n jordbruket samman med LULUCF i
en egen sektor. Se vidare Europeiska kommissionen (2020c) dér detta alternativ, och andra, diskuteras.
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SKARPNING AV KLIMATMALEN

En handlande respektive en icke-handlande sektor pa internationell nivd kan beskrivas
pa ett liknande sitt sa till vida att de regleras via ett Gverstatligt administrativt faststillt
utslidppstak och att utslippstaken motsvarar tilldelningen av antalet utsldppsritter re-
spektive utslippsenheter. Det finns emellertid en viktig distinktion mellan de tva po-
licyregimerna. Utslippen i den handlande sektorn styrs av den 6verstatliga handeln
med utsldppsritter och den icke-handlande sektorn av nationellt inférda klimatrelate-
rade skatter och andra styrmedel. Om beslutsfattare inte med sikerhet kinner till
marknadsakt6rernas kostnader £6r att minska utslippen fir denna distinktion bety-
delse for valet av policyregim. I avsnittets inledande del bortses emellertid fran osiker-
het, vilket i princip gor att samma utfall uppnis med de tva policyregimerna. Osiker-
het och dess effekter diskuteras senare 1 avsnittet.

Aven inom den icke-handlande sektorn finns dock ett matt av utslippshandel. EU
medger nimligen att om ett land Svertriffar sitt utslippsbeting sa kan det, inom vissa
grinser, sélja utslippsenheter till linder som inte uppfyller sina utslippsbeting. Det ér
da enskilda linders klimatpolitik, vars utformning kan variera stort, som bestimmer
utbudet och efterfragan pa dessa utslippsenheter.

I figur 1a och b illustreras en internationell handlande sektor (H) respektive en intet-
nationell icke-handlande sektor (IH).

Figur 1a-b Skdrpt mdlnivad i en handlande respektive icke-handlande sektor

a. Handlande sektor b. Icke-handlande sektor

P,pris P,pris

P |

Mcy

Q, Mton utslapp Q

-— -—

" Q' Q, Mton utslapp

Pa de vertikala axlarna graderas priset pa 1 Mton koldioxidutslipp och pa de horison-
tella axlarna mingden koldioxidutslipp i Mton. De bada sektorernas marginalkost-
nadskurvor betecknas MCy respektive MCyy. I figur 1a och b illustreras en skirpning
av méilnivderna for koldioxidutslipp frin Q™ till Q™ respektive frin Q' €1l Q"' , allt an-
nat lika. I bada fallen stiger priset pd koldioxid.

Att skdrpa mélet f6r den handlande sektorn sker genom att minska tilldelningen av an-
talet utslippsritter. D4 okar priset pa utslippsritter till P** och de utslippsminskande
atgarder som ligger i marginalkostnadsintervallet P*dll P**, som tidigare inte var 16n-
samma, kommer nu att genomforas. For att minska utsldppen i den icke-handlande
sektorn kan exempelvis koldioxidskatten héjas. Det leder till att priset pa utsldpp stiger
till P”. Dirmed blir de utslippminskande atgirderna i marginalkostnadsintervallet 2
till P~ l6nsamma att genomfora, vilket leder till att utsldppen 1 sektorn minskar.
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Att siga nagot mer detaljerat om hur mycket koldioxidpriset faktiskt stiger i respektive
sektor dr inte majligt utan tillgang till mer information. Fragan kompliceras ytterligare
av den 6versyn av klimat- och energipolitiken som pagar med tillhérande direktiv och
térordningar, och att tillgdngen till mer exakt information om framtida utformning av
politiken 4n sa linge saknas. Utéver de direkta effekterna av en skirpning av malniva-
erna kan de férindringar i EU:s direktiv och férordningar som 6versynen resulterar i
indirekt leda till minskad efterfragan pa koldioxidutsldpp. I figur 1a-b skulle det kunna
illustreras med att MC-kurvorna skiftar indt. Hir avgrinsas dock analysen till direkta
effekter, vilket inte paverkar analysens principiella slutsatser.

Nedan illustreras hur en utvidgning av den handlande sektorn direkt kan péaverka sek-
torns koldioxidutsldpp och priset pd utslippsritter.

UTVIDGA ETT HANDELSYSTEM MED UTSLAPPSRATTER

I figur 2 illustreras principiellt de pris- och utslippseffekter som uppstir 1 den hand-
lande sektorn nir vigtransportsektorn (VT) f6rs Gver frin den icke-handlande sek-
torn. Figuren ir stiliserad och bygger pi en serie antaganden.

Figur 2 Utslapp i den handlande sektorn efter utvidgning
P,pris

Q5 Q54yr Q, Mton utslapp

Vigtransportsektorn antas ha hog betalningsvilja for att f4 géra utsldpp jamfort med
ovriga sektorer (0) som sedan tidigare ingar i handelssystemet. Det foljer av att den
utslippskatt, t, som vigtransporter betalar Gverstiger utslippsrittspriset, P, som den
handlande sektorn betalar f6re utvidgningen. Vigtransportsektorn antas dessutom
vara relativt okénslig f6r férindringar i koldioxidpriset, vilket innebdr att M Cyp-kur-
van ir relativt brant.*

Innan handelssystemet utvidgas ges systemets totala marginalkostnadskurva av MCy.
Utslippstaket ir QF Mton koldioxid, och i jamvikt ir priset pa utslippsritter Pg. Nir
systemet utvidgas tillkommer vigtransporters marginalkostnadskurva, MCyr. Det ut-
vidgade handelssystemets totalkostnadskurva, MCq, 7, ethills sedan genom att hori-
sontellt summera de tvd marginalkostnadskurvorna MCy och MCyr.

4 Vagtransportsektorn str for ca 20 procent av EU:s totala utsldpp av vaxthusgaser (Naturv8rdsverket 2020a).
En d6verflyttning av végtransporter till EU ETS innebar att ETS-utsldppen 6kar med ca 50 procent.
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Nir vigtransportsektorn tillhérde den icke-handlande sektorn var dess utslipp Qfr,
givet koldioxidskatten t. Anta att handelssystemets utslippstak hojs med Qf, fran Qj
till Q@57 det vill siga att efter utvidgningen ir de totala utslippen lika stora som in-
nan. Eftersom vigtransportsektorns betalningsvilja f6r utsldpp 4r hég 1 jimforelse
med handelssystemets 6vriga sektorer kommer dess efterfrigan pd utslipp driva upp

*

priset p4 utslippsritter. I figur 2 etableras en ny marknadsjimvikt med priset Py}, .

Nir en utvidgning av ett handelssystem med ett relativt lagt pris pd utslippsritter dven
kommer att omfatta en sektor som tidigare métt en relativt hég koldioxidskatt, dr en
omférdelning av utslipp mellan de bada sektorerna oundviklig. Detta sd linge de mo-
ter ett och samma utslippspzis efter utvidgningen. Givet att de totala utslippen ska
vara lika stora som fore utvidgningen (Qg + Qpr) kommer transportscktorn oka sina
utslidpp och de sektorer som tidigare var den handlande sektorn kommer behdva
minska sina i motsvarande man. Detta dr ur en synvinkel 6nskvirt.

De ytterligare utslippsminskningar som 6vriga handlande sektorer genomfér som en
t6ljd av det hogre priset pd utslippsritter 4r mindre kostsamma 4dn de som nu kan
undvikas i vigtransportsektorn. De totala utslippen blir desamma som tidigare, men
de totala kostnaderna f6r att uppnd den utsldppsnivin blir ligre. Att systemet pa detta
sdtt bidrar till att na ett visst utslippsmal pa ett kostnadseffektivt sitt dr ett barande ar-
gument fOr att striva mot ett gemensamt pris pa utslipp. Givet att utslippen pa sikt
ska ner till noll kan det emellertid vara problematiskt att pa detta sitt minska det om-
vandlingstryck som 6ver tid byggts upp i vigtransportsektorn. Det ér siledes inte néd-
vandigtvis Onskvirt att vigtransportsektorn tillits 6ka sina utslapp efter utvidgningen.

Det finns tvd sitt att utvidga handelssystemet utan att den tidigare hogt beskattade
vigtransportsektorn 6kar sina utslipp. Antingen skapas ett system dir aktérer som till-
hor vigtransportsektorn betalar ett hdgre pris f6r sina utsldpp dn de som tillh6r det
ursprungliga systemet, eller sa kalibreras de totala utslippen f6r den nya handlande
sektorn ner sa att vigtransportsektorns utslipp blir lika stora som fore utvidgningen.

Det forsta kan uppnds genom att aktdrer som ingar i vigtransportsektorn, utéver att
betala f6r en utslippsritt, dven maste betala en utslippskatt. Nackdelen dr att det déd
kommer finnas tvé olika priser for utslipp i handelssystemet, vilket g6t att de minst
kostsamma utsldppsminskningarna inte kommer genomféras forst; systemet blir inte
kostnadseffektivt. Detta dr ndrmast ofrinkomligt eftersom det 4r precis det prisskillna-
den dr ddr f6r att dstadkomma. Den fundamentala politiska avvigningen stir siledes
mellan 6kad kostnadseffektivitet och ett temporirts minskat omvandlingstryck 1 vig-
transporter. Det dr svért att ge nagra exakta rdd kring denna avvigning, men det torde
vara rimligt att striva mot kostnadseffektivitet pd sikt. Det vill sdga att acceptera en
initial prisskillnad men lata de bada priserna 6ver tid konvergera mot varandra.

Det andra alternativet ér att sdnka utslippstaket f6r det utvidgade handelssystemet s
att utslippen fran vigtransportsektorn blir lika stora som férut. Det skulle emellertid
fa stora konsekvenser f6r den ursprunglica handlande sektorn, eftersom taket skulle
behéva sinkas sa kraftigt att utslippsrittspriset stiger till samma nivd som den utslipp-
skatt som tidigare alades vigtransportsektorn. Som figur 2 ir ritad skulle det betyda att

5 Gver tid kommer tilldelningen att minska, vilket sannolikt leder till hégre priser pd utslappsrétter. Vid ndgon
tidpunkt bor det darfor forvantas att utslappspriset ndr samma nivd som den nuvarande skatten p8 végtrans-
portsektorn och d& &r omvandlingstrycket tillbaka p& dagens niva.
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den ursprungliga handlande sektorn behéver reducera utsldppen till ungefir hilften.
Aven om detta ir principiellt méjligt 4r en sidan kraftig momentan ambitionshéjning
f6r den ursprungliga handlande sektorn knappast 6nskvird.

Det bér dven noteras att om vigtransportsektorn dr mindre priskinslig 4n den ur-
sprungliga handlande sektorn (M Cyp-kurvan lutar brantare dn MCy-kurvan) kommer
vigtransportsektorns andel av handelssystemets utslipp stiga allteftersom utsldppsta-
ket sdnks. Nir priset pa utsldppsritter stiger ytterligare minskar 6vriga sektorer utslip-
pen mer dn vad vigtransportsektorn gor. I realiteten kan priskinsligheten hos till ex-
empel kraftsektorn vara relativt hog och det behévs dirfér en relativt liten prishéjning
for att det ska leda till en relativt stor utslippsminskning. Detta giller sannolikt inte
tor alla sektorer inom EU ETS. Till exempel verkar det rimligt att det krivs relativt
kraftiga prisékningar for att det ska bli 16nsamt att reducera en del industriutslédpp.

Ovan diskuterades kort méjligheten att dldgga vigtransportsektorn att bade képa ut-
slappsritter och betala en utsldppsskatt f6r att undvika en f6r stor omfSrdelning av ut-
slippen mellan sektorerna efter en utvidgning av handelssystemet. En sddan utsldpps-
skatt bor dé dldggas samtliga utsldppare inom vigtransportsektorn i alla medlemslan-
der inom EU. Det ricker inte att enstaka enskilda linder inf6r nationella utsldppsskat-
ter f6r sin egen vigtransportsektor. Nir ett system for handel med utsldppsritter ut-
vidgas med vigtransportsektorn fir det nimligen konsekvensen att ett lands mojlig-
heter att med ett ambitidst inhemskt utslippsmal f6r just den sektorn kunna bidra yt-
terligare till minskade globala utslipp i princip upphor.s Detta giller oavsett om ett re-
dan existerande handelssystem utvidgas med vigtransportsektorn eller om ett nytt
handelssystem skapas enbart f6r vigtransporter. Detta diskuteras i ndsta avsnitt.

INTERNATIONELLT HANDELSSYSTEM OCH NATIONELLA STYRMEDEL

Anta att vigtransporter har lyfts 6ver fran den icke-handlande sektorn tll den hand-
lande. Det innebir att brinsledistributérer maste képa utslippsritter f6r varje ton kol-
dioxidutsldpp som kommer att uppsta nir det fossila brinsle de levererar till konsu-
menterna férbrinns. Nedan visas principiellt hur flytten av vigtransporter paverkar ett
lands méjligheter att med egna nationella klimatpolitiska krav pa vigtransporter bidra
till att utsldppen pa global niva minskar ytterligare. Diskussionen baseras pa Heindl
m.fl. (2015), ddr ett system fOr handel med utsldppstitter omfattar tva linder och ett
av dem har ett eget utslippsmal och ddrfor vill reglera utsldppen ytterligare. Systemet
illustreras i figur 3, i vilket handeln med utsldppsritter antas karaktiriseras av fullstin-
dig konkurrens, vilket kan ses som ett rimligt antagande.

Figurens vertikala axlar visar priset pa ett Mton koldioxidutslipp och den horisontella
axeln den totala utslippsminskning AQ i Mton som handelssystemet leder till i varje
handelsperiod. Utslippsminskningen motsvarar skillnaden mellan utslippen i ’busi-
ness-as-usual”? och systemets utslippstak. De tva lindernas faktiska utslippsminsk-
ning betecknas ¢q; respektive q,, och mits i horisontell axels hogra respektive vinstra

6 Den annulleringsmekanism som nyligen inférts och som blir operationell 2023 éppnar for att unilaterala ut-
sldppsminskningar inom EU ETS kan reducera utslédppen Over systemets livsldangd. Mekanismen &r komplicerad
och det &r svart att forutse hur stora utsldppsreduktioner den kan resultera i. For en diskussion och analys, se
Konjunkturinstitutet (2018).

7 "Business-as-usual” kan ses som utfallet i avsaknad av pris pa utslépp. Detta forklarar varfor respektive mar-
ginalkostnadskurva startar i origo.
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riktning. Kostnaderna f6r att minska koldioxidutslippen med yttetligare ett Mton ges
av lindernas marginalkostnadskurvor, MC; respektive MC,. Kurvorna antas spegla ett
representativt fGretags marginalkostnad 1 respektive lands handlande sektor.

Figur 3 Ett handelssystem som omfattar tvd ldnder, med/utan COz-skatti land 1
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Kallor: Heindl m.fl. (2015), egen bearbetning.

Vilken punkt som helst pd den horisontella axeln ger en kombination av utsldpps-
minskningar frin de bada linderna som tllsammans nar malet AQ, det vill siga q; +
q, = AQ. Givet att de tvd lindernas féretag tillsammans tilldelas en mingd utsldpps-
ritter som motsvarar utslippstaket kommer de att handla med utsldppsritter fram till
att respektive lands marginalkostnad f6r minskade utsldpp sammanfaller med priset pa
utslappsritter. Handelssystemet dr ddrmed i jamvikt dér priset f6r den sist inkGpta ut-
slappsritten ir p* = MC; = MC,. Dirmed ir ocksa villkoret for kostnadseffektivitet
uppfyllt, vilket innebdr att det inte finns nigon annan férdelning av utslippsminsk-
ningar som nar samma totala utslippsreduktion till en ldgre total kostnad.

I figur 3 illustreras jamvikten i punkt A, dir koldioxidutslippen fran den handlande
sektorn i land 1 minskar med q; ton och iland 2 med g5 ton.# Anta nu att land 1 infor
ett eget ambitibst utsldppsmal £f6r den inhemska vigtransportsektorn och dirfér pafor
de inhemska brinsledistributérerna en skatt motsvarande t; per ton koldioxid.” Anta
vidare att brinsledistributrerna Gverfér skattekostnaden pa konsumenterna. Det
hégre pumppriset leder till minskad efterfrigan pd fossilt brinsle i land 1 och didrmed
yttetligare utslippsminskningar lika med ;" — q1. Detta leder till att distributorerna i
land 1 minskar efterfrigan pa utsldppsritter, vilket illustreras av att marginalkostnads-
kurvan skiftar nedét fran MC; till MC; — t;. Det frigdr utsldppsritter och utslipps-
rattspriset sinks darfor fran P* dll P**, allt annat lika. Foretagen i land 2 finner det
ddrfor 16nsamt att kopa fler utslippsritter och 6ka koldioxidutslippen. Utslippen i
land 2 6kar ddrfér med exakt samma mingd som utslippen minskar iland 1, det vill
siga q; — 5" = q1" — q. 1 figur 3 illustreras den nya jamvikten i punkt B.

8 Samma utfall skulle nds med en uniform utslappskatt som &r lika stor som P*.

9 Alternativt kan t, betraktas som ett skuggpris, det vill siga det vérde p8 ett ton koldioxid, utdver priset pd en
utslappsratt, som ett land signalerar via all kompletterande styrning i végtransportsektorn.
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Det enskilda landets tuffare klimatpolitik kan leda till att hégt uppsatta inhemska kli-
matmadl nas, men till kostnaden av en mer ineffektiv klimatpolitik globalt sett. Dels le-
der inte den etablerade jimvikten i punkt B till ligre globala utslipp eftersom g7 +

q> = qi + q3" = AQ. Dels ir inte villkoret for kostnadseffektiv fordelning av ut-
slippsminskningarna mellan linderna lingte uppfyllt eftersom P** = MC, < MC;.

Att en skillnad i marginalkostnad mellan linderna f6rdyrar den globala klimatpolitiken
kan ses 1 figur 3. Den ytterligare utslippsminskning som land 1:s initiativ leder till,
6kar land 1:s kostnad motsvarande ytan DACE. Samtidigt minskar kostnaden for ut-
slippsminskningarna i land 2 motsvarande ytan DABE, vilket 4r mindre 4n kostnads-
Okningen iland 1. P4 global niva leder det unilaterala initiativet darfor till en samhalls-
ekonomisk effektivitetsférlust motsvarande ytan ACB. Ju hogre skatten t; dr desto
storre blir ytan ACB, det vill siga desto mer kostar det £6r de tvd linderna att tillsam-
mans nd den gemensamma malnivin, AQ.

Diskussionen ovan tar inte hinsyn till osdkerhet. Ofta dr denna férenkling inget strre
problem, det huvudsakliga budskapet och intuitionen paverkas inte. Hir dr det dock
nddvindigt med en kort introduktion till hur styrmedel fungerar i en osiker virld ef-
tersom det paverkar vilken styrning som dr limplig. Det dr temat for nista avsnitt.

OSAKERHET

I en virld utan osdkerhet dr en reglering antingen genom ett utslippshandelssystem el-
ler via utsldppsskatter likvirdiga. Det vill siga, om ett utslippshandelssystem med en
fixerad utslippsreduktion ger ett visst pris pd utslipp sd leder en utslippsskatt som
motsvarar detta ptis till samma utsldppsreduktion som handelssystemet. S4 dr inte fal-
let under osikerhet, vilket Weitzman (1974) visade i en inflytelserik artikel med titeln
”Prices vs Quantities”. Regleraren mdste i detta fall vilja styrmedel, ett handelssystem
eller en utsldppsskatt, samt antalet utslippsritter eller skattesatsens nivd. Detta utan att
veta exakt hur de reglerade féretagen kommer att reagera pa detta. Det vill siga, styr-
medlen viljs och kalibreras under osikerhet.

Utgdngspunkten for diskussionen nedan ligger nira den Weitzman utgick ifrédn i sin
ursprungsartikel 10 nimligen att nir regleraren viljer styrmedel baseras det pa den mat-
ginalkostnad regleraren forvantar sig att marknaden har f6r att minska utslippen nir ett
handelssystem eller en utsldppsskatt har implementerats. Detta illustreras i figur 4.

Den vinstra grafen visar handel med utslippstitter och det pris pd utslipp som han-
deln etablerar och den hégra den effekt som en utslippsskatt har pa utslippen. Bada
graferna innehéller tre marginalkostnadskurvor; reglerarens férvintade nivan pa margi-
nalkostnadskurvan, ett hogt faksiskt uttall (MCpgg) samt ett lagt (MCjgq). Det héga ut-
fallet betyder att utslippsminskningarna blev mer kostsamma édn férvintat och det laga
att de blev mindre kostsamma.

Av figur 4 framgar att det under osikerhet spelar roll vilket system som viljs. Under
ett handelssystem sitts ett tak for utslippen (Q*). Om det visar sig vara mer kostsamt
att genomfora utslippsreduktioner dn foérvintat blir efterfrigan pa utslippsritter hog,
vilket driver upp priset till Ppgg. Om det tvirtom visar sig vara mindre kostsamt dn

10 Osakerhet kan r&da kring flera olika aspekter. Nar detta modelleras teoretiskt spelar det roll hur osékerhet
kommer in i modellen. Den grundldggande intuitionen &r dock ofta ungefér densamma.
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forvintat realiseras priset Pygg. I detta fall kanaliseras alltsa osdkerheten till priset. De
totala utsldppen péaverkas inte av osikerheten eftersom utsliappsrittshandeln fixerar
dem till malnivan Q*.

Figur 4 Osdkerhet under handelssystem respektive skatt

a. Handel med utslappsratter b. Beskattning av utslapp
P, pris P, pris
MC hég MC hég

MC forvantad MC forvantad

N MC lag MC lag

P hog
pforvintad |- ne 0N Utsldppsskatt

Plag

Q* Q, Mton utslapp Qllég a* a |I1i:"g Q, Mton utslapp

Nir det giller utslippsskatten kanaliseras i stillet osikerheten till utslippskvantiteten.
Vid en hog faktisk marginalkostnad, nir det dr kostsamt att reducera utslippen, kom-
mer skatten att resultera i att utslippen blir hégre dn forvintat (Qpsg > Q). Visar sig
marginalkostnaden vara lag blir det I6nsamt att reducera utslippen relativt mycket och
skatten kommer att resultera i att utslippen blir ligre dn forvintat (Quag < Q7).

Av ovanstiende diskussion kan det konstateras att ett handelssystem har férdelar 6ver
utsldppsskatter om malet 4r att nd en viss maximal mingd utsldpp, exempelvis det
svenska transportmalet. Ytterligare insikt kring valet av styrmedel ges genom att till fi-
gur 4 ldgga marginalnyttokurvor (MU).1t Detta illustreras i figur 5.

Den samhillsekonomiskt effektiva mangden utslipp ges dir matginalkostnaden idr lika
stor som marginalnyttan. Att dd minska utsldppen ytterligare skulle kosta mer 4n vad
nyttan 6kar (och tvirtom). Om den faktiska matginalkostnaden ér lag dr den samhills-
ckonomiskt effektiva utslippsmingden siledes den som svarar mot cirkeln Lag” i re-
spektive diagram. Vid ett hégt utfall dr den effektiva utslippsmingden den som svarar
mot citkeln Hog*.12

Under ett handelssystem ér utslippen desamma oberoende av om den faktiska margi-
nalkostnaden dr hog eller lig. Det betyder att nir den dr lag blir utslippen hogre dn de
samhillsekonomiskt effektiva (Ldg* < Q). Under ett hogt utfall blir utslippen ligre
in vad som vore effektivt (Hog* > Q*) En utsldppsskatt ger motsatt utfall, eftersom
utslippsmiéngden varierar beroende pd om den faktiska marginalkostnaden ir lag eller
hég. Den faktiska utslippsmangden blir ligre 4n den effektiva méingden om marginal-
kostnaden ér ldg (och vice versa).

11 Marginalnyttokurvorna antas ha positiv lutning, vilket innebé&r att nyttan av ytterligare utsl&dppsminskningar
antas vara storre nar utsldppen &r stora. For att férenkla antas ocksd att marginalnyttokurvorna ar linjara och
kénda med sékerhet.

12 For att 6ka lasbarheten i figurerna dras inte ndgon linje fr&n respektive cirkel ner till den horisontella axeln.
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Figur 5 Osdkerhet - illustration med marginalnyttokurva

a. Handel med utsldppsratter b. Beskattning av utslépp

MC hog
MC férvantad mu

MC lag

P hog -

P forvantad - Utsldppsskatt

Plag -

Q* Q, Mton utslapp Qldgg a* a hég Q, Mton utslapp

Att den faktiska utslippsmingden skiljer sig frin den samhillsekonomiskt effektiva
mingden resulterar i effektivitetstérluster. Dessa fotluster illustreras som gra trianglar i
figur 5. Det bista regleraren kan gora ir att vilja styrmedel och dess nivi s att den
torvintade effektivitetsférlusten minimeras. Som figuren 4r ritad har handelssystemet
en ligre forvintad effektivitetsforlust dn beskattningen, eftersom trianglarna i den
vinstra grafen dr mindre 4n de 1 den hogra. Det f6ljer av att marginalnyttokurvan
(MU) har en brantare lutning in marginalkostnadskutvorna (MC). Skulle det omvinda
vara fallet dr utsldppsskatten att féredra. Vilket styrmedel som ir att féredra beror si-
ledes pd den relativa lutningen mellan de bida kurvorna.

Givet en brant marginalnyttokurva paverkas nyttan mycket av en avvikelse frin den
effektiva utslippsnivin. En liten avvikelse skapar ddrfor relativt stora effektivitetsfor-
luster. En flack marginalkostnadskurva innebdr ddremot att en avvikelse fran den ef-
fektiva prisnivan inte skapar sdrskilt stora effektivitetsforluster. Ett handelssystem ger i
det fallet en utsldppsnivd som dr relativt nira den effektiva, men skapar relativt stora
fluktuationer i priset. Att alternativt beskatta utslippen skulle halla priset pa utslapp
konstant men skapa stora variationer i utslippsmingden. Givet brant marginalnytto-
kurva (MU) och flack marginalkostnadskurva (MC) ir ett handelssystem att f6redra.

Extremfallet dr nér ett utslippsmal under inga omstindigheter fir Gverskridas. Strikt
tolkat 4r det dd odndligt kostsamt med utslipp 6ver malnivin. Detta motsvaras av att
marginalnyttofunktionen ér lodrit. D4 skapar ett handelssystem ingen effektivitetsfor-
lust alls, medan en utslidppsskatt som kan resultera i utslipp stdrre 4n mélnivin vore
oindligt kostsamt. Aven om det i verkligheten rimligen inte ir oindligt kostsamt att
6verskrida ett utslippsmal illustrerar exemplet tydligt att handel med utslappsritter har
klara fordelar om ett kvantitativt mal ska nds under osikerhet.

S4 hir ldngt har diskussionen begrinsats till att regleraren kan vilja antingen ett rent
utsldppshandelssystem eller en utsldppsskatt. Sedan publiceringen av Weitzmans origi-
nalartikel har det dock kommit en uppsjé med litteratur om hybridsystem som pé
olika sitt bygger ut regleringsmekanismen for att ytterligare reducera de férvintade ef-
fektivitetsférlusterna. I sammanhanget dr det sirskilt intressant att diskutera kombinat-
ionen skatt och handelssystem.

Om det finns en takniva Q" for utslippen som absolut inte fir Gverskridas eftersom
kostnaden for att gbra det dr odndlig, samtidigt som det finns en nytta med att halla
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utslippen under denna niva, erhalls en marginalnyttofunktion som lutar uppit fram till
taknivin for att sedan bli lodrit, se figur 6. Utmaningen blir da att skapa en reglering
som aldrig tilliter utsldppen att 6verskrida taknivan, men som samtidigt skapar incita-
ment att reducera utslippen 1 de fall dd den faktiska marginalkostnaden for att minska
utslipp visar sig vara ldg. Det skulle ga att uppna detta med ett hybridsystem som
kombinerar en utsldppsskatt och ett handelssystem.

Figur 6 Marginalnytta givet absolut utslappstak

P, pris
MC hog

MC férvantad

Q* Q, Mton utslapp

Anta att marknaden tilldelas Q* utslippsritter, vilket sitter ett maxtak pa utslippen.
Anta vidare att det samtidigt infors en skatt pd utslidpp. UtSver att 6verlimna en ut-
slappsritt méste sdledes dven skatten betalas f6r varje utslipp som gérs. Eftersom ut-
slappsrittspriset sitts pa en marknad kommer det resultera i att priset sjunker med ex-
akt skattens belopp.'? En potentiellt intressant 16sning dr darfor att sitta skatten till en
nivd som motsvarar den effektiva prisnivan nir den faktiska marginalkostnaden dr
Lag™ i figur 6.1 figur 7 visas utfallet.

Figur 7 Utfall handelssystem med utsldappsskatt

P, pris
MC hog

r MC forvantad

P hég{
Utsldppsskatt

Q* Q, Mton utslapp

Givet en lag faktisk marginalkostnad kommer skatten att binda och utslippsrittspriset
faller till noll eftersom det da inte lingre efterfrigas. Skatten kommer da att resultera i
en effektiv (Lag*) mingd utslipp och ingen effektivitetsférlust. Om den faktiska mar-
ginalkostnaden blir h6g binder i stillet den restriktion som antalet utsldppsratter
skapar. Mingden utsliapp kommer uppga till Q* och priset pa utslippsritter kommer

13 Utslappsréttspriset kan dock aldrig bli negativt.
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uppga till skillnaden mellan H8g™ och skatten (Pryg i figur 7). Inte heller da uppstar
nagon effektivitetsforlust.

Det som driver utfallet dr att vid en ldg faktisk marginalkostnad blir utsldppsritten vir-
del6s och det dr bara utslippsskatten som binder. Detta trycker ner utslippsnivan.
Den begrinsade mingden utsldppsritter gér emellertid att motsvarande effekt inte kan
uppstd vid en hog faktisk marginalkostnad — dér binder i stillet utslippsrittshandeln
sd att utslippen aldrig kan Gverstiga taknivian Q*.

Till skillnad frdn i den beskrivna enkla analysen finns i verklicheten rimligen ett inter-
vall av méjliga utfall, det vill siga att det kan komma att uppsta effektivitetsforluster
dven vid en del utfall ldgre 4n det férvintade. Det paverkar vilken skatteniva som bor
sittas, men hybridsystemet dr fortfarande bittre eftersom de férvintade effektivitets-
férlusterna dr ligre 4n i fallet med enbart ett handelssystem eller enbart en skatt.!4

Dessutom kan diskussionen ovan bidra till analysen av scenario 3 1 nista kapitel, dir
transportsektorn liggs 1 ett eget system f6r handel med utsldppsritter. Ett sidant sce-
nario mojligedr f6r ett hybridsystem dir transporter regleras genom att kombinera en
utsldppsskatt och ett utslippshandelssystem pd EU-niva.!s

For att sammanfatta, nir utslippsmalet utgdr en maximalt tilliten kvantitativ grins
kan det finnas anledning att kombinera ett handelssystem med utsldppsskatter. Det
kan dven finnas andra skil att komplettera handelssystemet med andra styrmedel.
Detta diskuteras hirnist.

2.2 Andra skal till styrning

Om vdagtransporter flyttas till ett EU-dovergripande system for handel med utslappsrat-
ter ar det relevant att diskutera ett fortsatt behov av kompletterande styrning samt i
vilken mén vissa styrmedel kan ge upphov till onédig dubbelstyrning. Ett argument
som ofta fors fram i den klimatpolitiska debatten ar att andra styrmedel utover de som
explicit riktas mot minskade utsldpp av koldioxid behovs for att hantera andra typer av
marknadsmisslyckanden. I det har avsnittet diskuteras detta principiellt.1¢

Denna rapport fokuserar pd klimatpolitisk styrning vars huvudsakliga syfte 4r att bidra
till att klimatmal uppnas. I kapitel 3 diskuteras exempelvis reduktionsplikten utifrin
detta perspektiv. Nir uppdragets formulering ”onddig dubbelstyrning” diskuteras gors
det utifrdn premissen “ett mal ett medel” (Tinbergen 1952).

I denna rapport diskuteras tva skdl till att komplettera en prissittning av koldioxid
med ytterligare styrmedel dels, férekomsten av andra marknadsmisslyckanden dels en
6nskan att héja priset pé koldioxid utanfér EU. Planerna pd att inféra en grinsjuste-
ringsmekanism kan ses som ett uttryck for det sistnimnda, det vill sdga att

14 F6r en mer utférlig diskussion och matematisk modell, se Mandell (2010).

15 Ett hybridsystem som beskrivs i Figur 7 &r i praktiken inget alternativ om transporter inkluderas i EU ETS,
eftersom utfallet i vissa fall drivs av att priset pa utslappsratter tilldts falla till noll nér den faktiska marginal-
kostnaden ar 13g.

16 T avsnitt 3.2 fors en mer konkret diskussion om de effekter som végtransporter i ett handelssystem kan f8 p8
befintliga (primért nationella) styrmedel.
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koldioxidutslippen dr underprissatta i andra delar av virlden.!” Detta diskuteras vidare
i kapitel 4. Nedan ir fokus pa det férstnimnda, det vill siga andra marknadsmisslyck-
anden. Hir bor noteras att det med andra marknadsmisslyckanden avses de som bi-
drar till att klimatmalen nas till en ligre kostnad om hénsyn tas till dven dessa.!s Hir
avses alltsd andra marknadsmisslyckanden dn det som dr direkt relaterat till koldioxidut-
slipp men som, nir de dtgirdas, bidrar till minskade koldioxidutslipp.* Marknads-
misslyckanden som kopplar till andra miljoproblem dn klimatproblemet berérs inte i
denna rapport.

Ett argument fOr att komplettera styrningen riktad mot minskade utslipp med andra
styrmedel 4r att det f6rekommer andra marknadsmisslyckanden utéver det misslyck-
ande som utslipp av koldioxid orsakar. Aven om utslippen prissitts effektivt, givet
nuvarande tekniska niva, kan det exempelvis existera innovationsrelaterade misslyck-
anden som beror pa att kunskap om exempelvis en ny innovativ teknik kan spridas till
de aktdrer som inte investerat i innovationen. Att fler har nytta av innovationen tar
emellertid inte den enskilda investeraren hinsyn till. Kunskapsspridningen kan didrmed
ses som en positiv externalitet. I ett samhillsekonomiskt perspektiv kommer dirfér
enskilda aktSrers investeringar 1 innovationer att vara for fa eller f6r sma.

Nir utsldppsrittspriserna stiger, eller forvintas stiga 1 framtiden, har féretag incita-
ment att ta fram ny teknik som minskar utslippen eftersom efterfrigan pa sidan tek-
nik kommer 6ka nir kostnaden for att slippa ut 6kar. Fretagen kan dock bara f61-
vintas ta hdnsyn till effekter pd den egna lénsamheten nir de tar fram ny teknik, inte
att de dven skapar kunskap som kan komma andra i samhillet till del. Aven om ett ut-
slippshandelssystem i sig skapar incitament att ta fram ny teknik kan nirvaron av in-
novationsmisslyckanden siledes motivera att EU ETS kompletteras med annan styr-
ning som riktas mot 6kad forskning och utveckling av mer utslippssnil teknik.

Ett i sammanhanget nirliggande problem ir si kallade beteendemisslyckanden. Mark-
nadsmisslyckanden grundar sig i att det finns ett antal problem som dven en vil funge-
rande marknad inte kan I6sa spontant. Beteendemisslyckanden grundar sig snarare i
antagandet att individer inte alltid agerar pa ett sitt som ligger i deras eget bista in-
tresse, dven om incitamenten fOr detta finns pa plats. EU-kommissionen (2020d, s 2)
motiverar till exempel avgaskraven pd nya bilar utifrin beteendemisslyckanden:

V... .experience show that both producers and end-users tend to undervalue future fuel/ energy
savings. As a result, it may not appear attractive for producers to accelerate R&D and in-
crease manufacturing of more efficient vehicles,...”

Huruvida den hir typen av beteendemisslyckanden finns och, i sd fall, hur stora de ér
en omtvistad frdga. Det finns exempelvis tidigare studier som indikerar att individer
har ett kortsiktigt beteende nir de képer en ny bil genom att undervirdera framtida

17 stravan efter en global kostnadseffektiv klimatpolitik diskuteras bland annat i Konjunkturinstitutet (2017).

18 Det har avsnittet ar en sammanfattning av en diskussion som kan goras I&ng. Konjunkturinstitutet har i flera
tidigare rapporter diskuterat behovet av kompletterande styrning pa klimatomradet pa grund av att det fore-
kommer andra marknads- och s& kallade beteendemisslyckanden (Konjunkturinstitutet 2013; 2015; 2018;
2019a). Rapporterna visar att det &r mycket svart att faststalla att dessa misslyckanden férkommer, och i sa
fall hur stora de ar. En av anledningarna till detta ar att de problem som samhallet upplever med bristande in-
vesteringsvilja, informationsinhamtning etc. tenderar att minska i takt med stigande priser pa utslapp.

191 litteraturen bendmns ibland dessa andra marknadsmisslyckanden vara gemensamt férbattrande eller ge-
mensamt forstarkande (jointly ameliorating or jointly reinforcing) med det marknadsmisslyckande som direkt
forknippas med koldioxidutslapp, se Bennear och Stavins (2007).
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brinsle-/energi-kostnader (Greene 2010). Samtidigt finns nyate studier som tyder pa
att problemet med detta kortsiktiga beteende ir litet (Grigolon m.fl. 2017; Littlejohn
och Proost 2019; Sallee m.fl. 2015).

I nirvaron av beteendemisslyckanden och andra marknadsmisslyckanden utéver kol-
dioxidutsldppen, kan kompletterande styrning som till exempel EU:s utslippskrav pa
nya litta fordon minska kostnaden for att na klimatmal. Detta under forutsittning att
det existerar ett annat misslyckande som dr av visentlig magnitud, samt att kravet in-
ternaliserar misslyckandet pa ett triffsikert sitt. Att i praktiken utforma en effektiv
kompletterande styrning dr dock svart. Forst maste ett marknadsmisslyckande identi-
fieras. Direfter miste storleken pd misslyckandet faststillas.

En del problem kan tinkas minska nir den klimatpolitiska styrningen stirks. Anta ex-
empelvis att marknadens aktSrer inte har fullstindig information. Det innebir inte
nédvindigtvis att det existerar ett informationsrelaterat marknads- eller beteendemiss-
lyckande. Anledningen ér att det kostar att s6ka och hantera information och en aktor
kan forvintas gora ett vil avvigt val mellan kostnaden att infrskaffa ytterligare in-
formation och den nytta aktSren har av den extra information detta ger. Fullstindig
information ir sillan privatekonomiskt motiverat.

Ett hogre pris pa utslipp kommer att gra det mer 16nsamt att inforskaffa ytterligare
information. Det giller dven information som ér asymmetriskt férdelad mellan akto-
rer2t, Informationsasymmetrier pa kapitalmarknaden kan exempelvis innebira att inve-
steringar i brinsleeffektiva och koldioxidsnala tekniker inte blir av pa grund av att ka-
pitalmarknaden dirfor inte tillhandahéller lanefinansiering. Asymmetrierna kan dock
forvintas sjunka i takt med att klimatpolitiken skérps och de ekonomiska incitamenten
att inforskaffa ytterligare information om klimatrelaterade investeringar 6kar. Darmed
inte sagt att det inte kan vara samhillsekonomiskt motiverat att sdnka kostnaderna for
informationsinhdmtning genom till exempel standardiserad mirkning av varor, exem-
pelvis nya bilars specifika koldioxidutslapp.

Sammanfattningsvis kan prissittning av utslipp behdéva kompletteras med annan styt-
ning om det existerar andra marknadsmisslyckanden som nir de dtgirdas gor att kli-
matmal kan nas till en ligre kostnad. Det dr dock en utmaning att utforma den kom-
pletterade styrningen pa ett vilavvigt sitt eftersom det dr svért att faststilla om det
Overhuvudtaget existerar andra misslyckanden och, i sd fall, vilken magnitud de har.

Rapporten dterkommer till befintlig styrning i avsnitt 3.2. Hirndst diskuteras i stillet,
utifran avsnitt 2.1:s principiella utgangspunkter, effekter av att flytta vigtransporter till
ett handelssystem.

3 Handelssystem for vagtransporter - scenarier

EU:s klimatpolitik 4r i dagsldget huvudsakligen uppdelat p4 tre sektorer: EU ETS,
ESR och LULUCEF. I det hir kapitlet analyseras EU ETS och ESR och eventuella kli-
matpolitiska férindringar som rér dessa sektorer. Behovet av en reviderad politik £61-
jer bland annat av beslutet att skirpa EU:s 6vergripande 2030-klimatmal. Fokus f6r

20 Greene (2010) presenterar en sammanstéllning av 25 studier publicerade mellan 1994 och 2010, dar 12 av
dem indikerar att bilkdpare tenderar att undervardera framtida branslekostnader.

21 Behov av informativa styrmedel explicit relaterat till transporter, diskuteras exempelvis i Mandell m.fl. 2014,
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diskussionen dr effekter av olika sitt att fOra in vigtransporter i ett handelssystem.
Detta analyseras utifrin fem scenatier:

e Scenario 1: férdelningen av den totala utslippsminskningen mellan EU ETS
och ESR behills oférindrad men med hoégre malniva (referensscenario).

e Scenario 2: vigtransporter flyttas fran ESR till EU ETS.

e Scenario 3: vigtransporter flyttas frin ESR till eget handelssystem.

e  Scenario 4: vigtransporter stannar i ESR och ldggs dven in 1 eget handelssystem.

e Scenario 5: vigtransporter stannar i ESR och ldggs dven in 1 EU ETS.

Uppdragstextens lydelse (s 2):

Aspekter som dr viktiga att beakta i analysen av de fem olika scenarierna dr Rostmadsefferets-
vitet, genomforbarbet i praktiken, konsekvenser for naringslivet och allmanbeten inklusive for-
delningseffekter samt fiskala effekter (konsekvenser for statsbudgeten). Analysen bor fokusera
pa effekter for Sverige men ocksa pa EU-nivd ndr sa dr relevant.

Analysen bor dven inneballa en diskussion om vilken sorts kompletterande styrning som be-
hovs for att upppylla det svenska transportmalet till 2030 och samtidigt minimera onodig dub-
belstyrning. Fragor att diskutera kring dr: Vad blir effekten av att fortsitta anvinda styrmae-
del sa som koldioxidskatt (och dven energiskatt), CO2-krav, bonus-malus, reduktionsplikt,
véigavgift/ kilometerskatt, fordonsskatt, etc.?

Var och en av dessa aspekter, inklusive de som r6r kompletterande respektive
onddig dubbelstyrning, diskuteras detaljerat i resterande delar av kapitlet. Nedan
presenteras nigra korta svar till ovanstiende uppdragstext. Viktigt att notera ar
att svaren beror av vilken geografisk systemgrins som tillimpas.

Det korta svaret utifrdn ett EU-perspektiv

Ett system f6r handel med utslappsritter som inkluderar vigtransporter har hog
utslappstickning och stor potential att leda till kostnadseffektiva utslippsminsk-
ningar inom EU. Det svenska transportsektorsmalet och tillh6rande styrning blir
da svirt att motivera. Ur ett EU-perspektiv kan det betraktas som dubbelstyrning
som inte bidrar till minskade globala utslipp och férdyrar EU:s klimatpolitik.

Det korta svaret utifrdn ett svenskt perspektiv

Ar den svenska ambitionen att transportsektorsmalet ska bibehallas, tillsammans
med styrmedel sisom reduktionsplikten, bor Sverige argumentera for att vig-
transporter inte fors Gver till EU ETS eller ett eget handelssystem. Sverige har dé
fortsatt radighet 6ver de inhemska vigtransporternas utslipp.

En diskussion kring EU:s h6jda mdlambitioner kompliceras av att jimforelsedret vari-
erar. Det 6vergripande milet var tidigare att minska de totala utslippen av vixthusga-
ser fran EU ETS- och ESR-sektorn med 40 procent till 2030 jamfort med 7990. For
att uppna detta mél skulle EU ETS och ESR minska utslippen med 43 respektive 30
procent jamfért med 2005.

I tabell 1 redovisas utslippsnivaer f6r 1990, 2005 och 2030. Utslippsnivan f6r 2030 ér
berdknad utifran att utslippen fran EU ETS- och ESR-sektorn ska minska med 43 re-
spektive 30 procent till 2030 jimfSrt med 2005. For att kunna jimféra med 1990 be-
hover utslippen frin EU ETS-sektorn, som inte fanns 1990, uppskattas. Europeiska
miljobyrdn bedémer att 1990 uppgick dessa utslipp till ca 2 685 Mton. Det innebar att
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EU ETS-sektorn ska minska utslippen med ca 47 procent till 2030, jimf6ért med 1990.
Motsvarande utslippsminskning f6r ESR-sektorn 4dr 34 procent.

I december 2020 skirpte EU den 6vergripande malnivin fran 40 till 55 procent till
2030, jamftort med 1990. Detta innebdr en ambitionshéjning om 37,5 procent. Det dr
dock inte beslutat hur den 6vergripande ambitionshéjningen ska férdelas mellan EU
ETS och ESR. Om det antas att procentmalet f6r EU ETS- och ESR-sektorn skirps i
motsvarande grad betyder det att utslippen i EU ETS-sektorn ska minskas med upp-
skattningsvis 65 (62) procent 2030, jimfort med 1990 (2005). Motsvarande utsliapps-
minskning i ESR-sektorn blir ungefir 47 (43) procent.

Tabell 1 Utsldppsnivder och procentuella utslappsminskningar
Mton CO2e exkl. LULUCF, inkl. internationellt flyg

Mton CO.e Tidigare malniva Ny malniva
jft 1990  jft 2005 jft 1990  jft 2005
1990 2005 2030 % % 2030 % %
EU 5723 5361 3429 40 2 569 55
ETS 2 685 2 490 1419 47 43 945 65 62
ESR 3038 2871 2010 34 30 1624 47 43

Kéllor: European Environment Agency?2, egna berékningar.

Tabell 2 presenterar aktuella utslippsnivaer i EU och visar att utslippen dr visentligt
hogre 1 ESR jamfort med ETS samt att utslippen fran vigtransporter utgdr en stor an-
del, ca 21 procent av EU:s totala utslipp. Att utvidga EU ETS till att inkludera utslip-
pen fran denna sektor kan av detta, och andra skil, vara férenat med utmaningar.

Tabell 2 Utslidpp i EU samt férdelning pd ETS, ESR och vigtransporter &r 2018
Mton CO2e exkl. LULUCF, inkl. internationellt flyg

Sektor Mton COze Procent
EU 4411

ETS 1832 41,5
ESR 2579 58,5
Varav

Vagtransporter 899 21,2

Kélla: European Environment Agency (2020).

3.1 Scenarioanalys

I det har avsnittet analyseras fem olika scenarier, ett referensscenario och fyra jamfo-
relsescenarier dar vagtransporter pa olika sitt kopplas till ett system for handel med
utsldappsratter. Fokus ar p4 kommissionens 2030-mal och effekter for Sverige, men

aven for EU nar det ar relevant. Av analysen framgar att de fyra jamforelsescenarierna

22 www.eea.europa.eu/data-and-maps/indicators/greenhouse-gas-emission-trends-6/assessment-3.
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i mangt och mycket har likvdrdiga effekter, bland annat att Sverige helt eller delvis
tappar radighet 6ver utslappen fran inhemska viagtransporter.

Frin ett svenskt perspektiv dr det av betydelse hur olika aktSrer 1 samhillet kan péver-
kas av hogre priser pa utsldpp som foljer av EU:s skérpta klimatpolitiska ambitioner.
Vidare ir det centralt att diskutera vilka konsekvenser det far f6r Sveriges mojligheter
att fora en effektiv klimatpolitik f6r vigtransporter om sektorn flyttas fran ESR till ett
handelssystem, exempelvis EU ETS. Att nationell styrning da ska ersittas av EU ETS
férefaller nimligen vara vad Europeiska kommissionen (2020e, s 28) har 1 atanke:23

“... sectors included into the EU ETS are no longer retained in the ESR scope and thus the
only architectural climate legislation that applies on these sectors is the EU E'TS.”

Om linder efter en utvidgning av EU ETS fortsitter att nationellt reglera utslippen
fran vigtransporter motverkar det EU:s ambition att minska utsldpp kostnadseffektivt.

SCENARIO 1: EU ETS OCH ESR FORDELNINGEN BESTAR (REFERENSSCENARIO)

Att EU skdrper mdlnivan fér ESR-sektorn har sannolikt liten direkt paverkan pa Sve-
rige. Utslappsminskningarna i den inhemska ESR-sektorn kommer fortsatt drivas av
nationell klimatpolitik, dér det svenska transportsektorsmalet krdver skérpt styrning.
EU:s skidrpta malniva fér EU ETS-sektorn har mer direkt effekt for Sverige. Priset p& ut-
sldppsrétter hojs och ddrmed ocksa produktionskostnaderna fér framfor allt utsldpp-
sintensiv industri. Prishéjningen leder ocksa till héjda elpriser, vilket inte minst paver-

kar elintensiv produktion men ocks& hushall, sirskilt i Sveriges sédra delar.

I referensscenariot hills fordelningen av vixthusgasutslippen mellan EU ETS och
ESR of6rindrad, men med skirpta milnivaer. Overslagsberikningen ovan visade att
det innebir att utslippen i EU ETS och ESR ska minskas med 65 (62) respektive 47
(43) procent till 2030, jamfér med 1990 (2005) (tabell 1).

Effekter for svensk ESR-sektor

Eftersom det dnnu inte beslutats hur skdrpningen av EU:s klimatmal ska férdelas mel-
lan EU ETS och ESR finns det inte heller nigot beslut om nya nationella ESR-beting.
1 dagsliget dr Sveriges beting att minska utslippen med 40 procent till 2030, jAmfort
med 2005. Samtidigt 4r Sveriges nationella egeninitierade mal att minska utslippen
med betydligt mer: 63 (59) procent till 2030, jaimf5rt med 1990 (2005). Till detta har
Sverige ett eget transportsektorsmal att minska utslippen av vixthusgaser med 70 pro-
cent till 2030, jaimfért med 2010.

Sverige har alltsd redan en hdg mélsittning f6r inhemsk ESR-sektor. En stor del av
uppfyllelsen av delmilet till 2030 vilar pa transportsektorn. Utsldppen fran svensk
ESR-sektor uppgick 2019 till knappa 32 miljoner ton koldioxidekvivalenter. Av dessa
stod transportsektorn (exklusive flyg) f6r hilften. Om méjligheten att anvinda kom-
pletterande dtgirder nyttjas fullt ut fir svensk ESR-sektor, enligt det svenska delmalet,
sldppa ut ca 21 miljoner ton 2030 — det vill siga 11 miljoner ton mindre 4n 2019. Till
2030 ska transportsektorns utslipp sidnkas till 5,9 miljoner ton — det vill sdga med cirka
10 miljoner ton. Om transportsektorns mal till 2030 uppnas behover sdledes Gvriga

23 Detta utesluter dock inte att lander &ven har andra motiv med en brénsle(energi)skatt (se avsnitt 3.2).

27



ESR-sektorn bara minska sina utslipp med ca en miljon ton, jimfort med 2019. Dess-
utom har simuleringar med allménjimviktsmodellen EMEC visat att uppfyllandet av
det svenska transportsektorsmalet, efter att allminjimviktseffekter beaktats, medfor
att det inhemska ESR-malet 6vertriffas, det vill sdga att utslippen minskar med wer dn
63 (59) procent jamfért med 1990 (2005) (Konjunkturinstitutet 2019b).

Sverige signalerar sdledes en hog politisk ambition att minska utslippen i den in-
hemska ESR-sektorn och i synnerhet i transportsektorn. Det innebir att EU skulle
kunna vilja att skdrpa Sveriges ESR-beting relativt mer dn en del andra medlemslin-
ders beting. Givet att Sverige uppfyller transportsektorsmalet till 2030 kan emellertid
betinget vara hogre dn 63 (59) procent och dnda inte ha ndgon praktisk betydelse f6r
de totala utslippen i ESR-sektorn. Utsldppsminskningarna kommer fortsatt att drivas
av nationell klimatpolitik?+ och inte av EU:s skidrpning av Sveriges beting. Slutsatsen ar
dérfor att dven om EU skulle skirpa Sveriges beting relativt mycket kommer det san-
nolikt inte Gvertriffa Sveriges hogt stillda egeninitierade ambitioner.

Effekter for svenska EU ETS-anlaggningar

Nir det giller den skirpta ambitionen f6r EU ETS sd kommer Sverige att paverkas av
det hégre pris pa utsldppsritter som det medf6r.2s Den fria tilldelningen av utslipps-
ritter har dock gynnat minga svenska branscher i det avseendet att de inte beh6vt an-
vinda alla tilldelade ritter £6r att ticka utsldpp, se tabell 3.

Tabell 3 EU ETS utslédpp samt utfirdade fria utslédppsrétter per bransch &r 2018
Fritt tilldelade

Bransch Utslapp* utsldappsritter Over-/underskott
Jérn- & stdlindustri 5625 157 5552 778 -72 379
El & fjdrrvédrme 4 433 872 4 489 190 55 318
Mineralindustri (exkl. metaller) 3188 012 2410 404 -777 608
Raffinaderier & distribution olja & gas 2875171 2 538 002 -337 169
Kemiindustri 1228 333 1357172 128 839
Ovrig industri 817 487 824 646 7 159
Pappers- & massaindustri & tryckerier 787 043 3710 351 2923 308
Metallindustri (exkl. jarn & stdl) 767 463 671 038 -96 425
Livsmedelsindustri 133 682 170 081 36 399
SUMMA 19 856 220 21 723 662 1 867 442

Anm.* I ton COze.
Kalla: Naturv8rdsverket26,

Ett hojt pris pa utsldppsritter kan dirfér gynna svenska anliggningar, dtminstone i
nirtid. Dels har manga fSretag sannolikt sparat de gratis tilldelade utslappsritterna

24 Behov av skérpt nationell styrning om nationella mal ska nds har tidigare pdvisats (se Konjunkturinstitutet
2019b).

25 priset pa utslappsratter kommer ocksd att paverkas av de eventuella férandringar av marknadsstabiliserings-
reserven (MSR) och annulleringsmekanismen som EU:s omfattande klimatpolitiska &versyn resulterar i.

26 www.naturvardsverket.se/Miljoarbete-i-samhallet/Miljoarbete-i-Sverige/Uppdelat-efter-omrade/Utslappshan-
del/Resultat-och-uppfoljning/Listor-over-utslapp-och-tilldelning/.
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som de kan anvinda for att ticka mer kostsamma utslipp, dels kan de silja de ut-
slappsritter som de inte behéver till ett hogre pris. Av tabell 3 framgir att det inte
minst giller anldggningar inom pappers- och massaindustrin. Ar 2018 fick denna indu-
stri en gratistilldelning motsvarande 2,9 miljoner fler utsldppsritter dn branschen be-
hoévde £6r att ticka sina utslipp detta dr. I dagens penningvirde motsvarar det ett ka-
pitaltillskott om ca 120,3 miljoner Euro (1,2 miljarder kronor).2” Andra branscher som
redovisar §verskott av gratis tilldelade utsldppsritter dr bland annat kemiindustrin
samt el- och fjarrvirmesektorn. Diremot maste mineralindustrin (cement etc.) samt
raffinaderier kopa utslippsritter eftersom den fria tilldelningen inte fullt ut tdcker in-
dustriernas utslipp, med 6kade produktionskostnader som foljd.

I den mién svenska producenter har en produktion med relativt ldg kolintensitet och
konkurrerar med andra EU-linders producenter som dr mer kolintensiva kommer
hoéjda EU ETS-priser drabba de andra lindernas producenter mer. Detta kan leda till
konkurrenstrdelar och hégre vinster for svenska producenter.

Vidare paverkas Sveriges elintensiva industri och svenska hushéll av att det héjda pri-
set pa utsldppsritter bidrar till hdgre elpriser. I en underlagsrapport till Energikom-
missionen betonar SWECO (2016) att utvecklingen av priset pa kolkraft och utslipps-
ritter spelar centrala roller f6r utvecklingen av det svenska elpriset (s 72):

"Med tanke pa att Sverige inte har ndagon elproduktion frin kolkondenskraftverk forefaller
det inte som sjilvklart att marginalkostnad for kolkraft spelar en sa central roll i prisbild-
ningen. En av orsakerna till att marginalRostnaden for kolkraft dndi dr sa pass viktig for
det svenska elpriset dr att Europa som helbet dr vildigt beroende av kolkrafl, att Sverige dr
[siskt sammankopplade med kontinenten och att vi handlar mycket el med andya europeiska
lander.”

Vidare stér att (s 82):

"En bijning av COzpriset med 10 EUR/ton paverkar det svenska elpriset med drygt 8
EUR/MW i trendscenariot for 2020, vilket indikerar att marginalkostnaden for kolkraft
har en mycket stark Rorrelation med elpriset idag och ndstan fullt ut siar igenom i Norden.”

Sverige dr sedan 2011 uppdelat i fyra elomridden. God &verféringskapacitet av el mel-
lan omridena utjimnar priset och minskar behovet av import i elomrade 3 och 4. Det
minskar i sin tur prisgenomslaget frin utslippsritter i dessa omriden. Overf('jrings—
kapaciteten fran norr till séder dr dock otillricklig, vilket stundtals resulterar i betydligt
hégre elpriser i elomréide 3 och 4, se tabell 4. Den otillrdckliga 6verféringskapaciteten
leder ocksa till att det finns ett behov att importera el i dessa omraden. Utifrin
SWECO:s antaganden leder en héjning av priset pd utslippsritter med 100 kronor per
ton koldioxid dérfor till att priset pa el 6kar med 80 kronor per MWh.

Baserat pd spotpriset?s f6r elomrade 3 (Stockholm) motsvarar det ett prispaslag med
15 procent. Berikningen ska naturligtvis tolkas med stor forsiktighet men belyser det
visentliga — hogre pris pa utslippstitter kan fi stort genomslag pa elpriset i s6dra

27 Baserat pa att priset pa en utslappsratt uppgick till 41,15 Euro och en Euro kostar 10,13 kronor (mars 2021),
https://ember-climate.org/data/carbon-price-viewer/.

28 Elspotpris (medel) den 15 april 2021, https://elen.nu/.
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Sverige. Detta kan bli kinnbart f6r elintensiv industri och hushall i dessa omraden,
inte minst nir samhillet gir mot en 6kad grad av elektrifiering.

Tabell 4 EUA:s uppskattade effekt pd elpriset

Spotpris (medel)* Uppskattat prishéjande effekt
Elomrade o6re/kWh 6re/kWh Procent
SE1 (Luled) 27,67 -
SE2 (Sundsvall) 27,67 -
SE3 (Stockholm) 54,62 8 15
SE4 (Malmd) 57,48 8 14

Anm. *Avser elpriset exklusive elleverantérens och natagarens avgifter, skatt (och moms fér hushall).

Kallor: SWECO (2016), Nord Pool samt elen.nu.

Avslutningsvis har Sveriges intdkter frin auktionering av utslippsritter tidigare helt
och hallet tillfallit svensk statskassa. Ar 2019 uppgick intikterna fran EU ETS till ca
1,4 miljarder kronor, se tabell 5 i avsnitt 3.2. En viss andel av intikterna kan dock
framover 1 stillet tillfalla EU.2 Detta dr dock inte en direkt effekt av de forutsdttningar
som ges i referensscenariot, att férdelningen mellan EU ETS och ESR ir oférindrad
men med skidrpta madlnivder. Att en del av intdkterna kan tillfalla EU b6r dock noteras
eftersom det kan fa statsfinansiella effekter.

Effekter av hogre pris pd utslappsritter

Skirpt malniva f6r EU ETS-sektorn medfér hégre ptis pa utsldppsritter, vilket
atminstone kortsiktigt kan gynna vissa svenska anldggningar med stora 6verskott
av gratis tilldelade utsldppstitter. Diaremot slar det negativt pd anldggningar som
maste k6pa utslappsrittet.

Hégre ptis pa utslappstritter medfor ocksa hogre elpris, frimst i sddra Sverige da
Okad elektrifiering kan 6ka behovet av importerad kolkraft.30 Effekten kan bli
kinnbar for elintensiv industti och hushall vars konsumtion ir elintensiv.

SCENARIO 2: VAGTRANSPORTER I EU ETS

Om utsldappen fran vagtransporter i sin helhet fors éver fran ESR till EU ETS blir det
svart att motivera Sveriges ambitiosa transportsektorsmal och de styrmedel som an-
vands for att nd malet, tminstone om syftet ar att bidra till minskade globala utslapp.
Nationella styrmedel som exempelvis reduktionsplikten maste dd motiveras p& annat
satt an att de bidrar direkt till minskad klimatpaverkan.

I det hir scenariot lyfts vigtransporternas utslipp frain ESR till EU ETS.3t Hir antas
att taket 1 EU ETS hoéjs samt att den koldioxidmotiverade delen av

29 Se exempelvis Europeiska kommissionen (2020f).

30 Det bor dock noteras att aven nar elomrade 3 och 4 exporterar el kan utlandsk kolkraft i vissa situationer
&nd8 vara det som sétter elpriset.

31 Kommissionen presenterar ett bredare alternativ dar alla utslapp frén forbrénning av fossila bréanslen éverférs
frén ESR till EU ETS (Europeiska kommissionen 2020b). Enligt uppdrag ska Konjunkturinstitutet dock analysera
ett snavare alternativ dar enbart utslappen frén vagtransporter dverférs till EU ETS/eget handelssystem.
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drivmedelsbeskattningen tas bort i samband med att vigtransporter fors 6ver till EU
ETS. Som den teoretiska diskussionen i avsnitt 2.1 visade kommer detta sannolikt att
leda till en relativt stor prishdjning pa utsldppsritter, eftersom transporter har relativt
hog betalningsvilja f6r utslipp (Naturvardsverket 2020a).

Som framgick av diskussionen i referensscenariot kan effekten bli sirskilt kinnbar f6r
de delar av svensk EU ETS-sektor som inte har &verskott av utsldppsritter, exempel-
vis stalindustrin. Dessutom framgick att priset pa utsldppsritter har relativt stor effekt
pa elpriset, vilket kommer att paverka bade elintensiv industri och hushall i 6kad grad.
Bedémningar visar att industrins elanvindning kan 6ka med ca 50 procent perioden
2025-2045.52 Det innebir till exempel att staltillverkningen kan komma att paverkas
mycket av stigande elpriser efter 6vergdngen fran koks till vite i produktionsproces-
sen, eftersom elektrolysproducerad vitgas dr mycket elintensiv. A andra sidan innebir
Overgangen att branschen inte behéver lika manga utsldppsritter, sa nettot dr osakert.
Aven hushallen kommer att paverkas i takt med att fossildrivna bilar fasas ut och er-
sitts med el- och vitgasbilar.

Nir utsldppen frin vigtransporter i sin helhet férs Gver frain ESR tll EU ETS har
Sveriges ambitidsa transportsektorsmal spelat ut sin roll, om syftet dr att bidra till
minskade globala utslipp.® I avsnitt 2.1 (figur 3) framgick att inhemska styrmedel ut6-
ver det internationella handelssystemet inte bidrar till att minska de utsldpp som ticks
av systemet.3* I den mén brinsleskattens koldioxidkomponent bidrar till minskad kon-
sumtion av fossilt brinsle i Sverige kommer svenska brinsledistributorer leverera en
ligre mingd brinsle till konsumenterna. Distributdrerna behdver dirfér képa firre ut-
slappsritter, vilket 6kar utbudet av utslippsritter som andra EU ETS-sektorer kan
kopa till ett ligre pris. Det uppstir ett koldioxidldckage inom EU, men dven inom Sve-
rige. Av samma skil blir reduktionsplikten svirmotiverad. Nir distributérer maste
blanda in mer och mer biodrivimedel via reduktionsplikten kommer de att ha mindre
behov av utsldppsritter, vilket igen leder till 6kade utslipp i andra EU ETS-sektorer.
Dessutom leder reduktionsplikten till hégre pumppriser, vilket ocksé leder till ligre
brinslekonsumtion i Sverige. Dirmed har brinsledistributérerna ytterligare mindre be-
hov av utsldppsritter, med 6kade utslipp i andra EU ETS-sektorer som {6ljd.

Dessutom motverkar inhemsk styrning EU:s syfte med utvidgningen av EU ETS som
ir att utjimna priset pa koldioxid inom EU (se avsnitt 2.1). Det innebir att Sverige bor
omprdva behovet av de styrmedel som anvinds f6r att nd transportsektorsmilet, 1 hu-
vudsak brinsleskattens koldioxidkomponent och reduktionsplikten. Detta om syftet
med svensk klimatpolitik 4r att bidra till att EU uppfyller sitt dtagande i Parisavtalet pa
ett kostnadseffektivt sitt. I avsnitt 3.2 f6rs en mer samlad diskussion om vilka effekter
en 6verféring av vigtransporter till ett handelssystem har pd befintlig styrning.

Om EU tar beslutet att inkludera utslippen fran vigtransporter i EU ETS aterstar att
se. Om sd blir fallet kan det fa konsekvenser f6r internationellt konkurrensutsatt tung

32 www.sweco.se/nyheter/press/_2019/sweco-summerar-elmarknadsaret-2019-och-tar-en-titt-i-kristallkulan/.

33 Liknande slutsats dras av Naturvardsverket (2021) som konstaterar att ett alternativ som innebar att trans-
porter fortsatt tillhér ESR gor nationell styrning riktad mot transportsektorsmalet ldttare att motivera &n om
utslédppen enbart réknas till EU ETS.

34 Har bortses frén den annulleringsmekanism som under vissa omstandigheter annullerar utslappsratter som
ligger i marknadsstabilitetsreserven och som sedermera skulle foras tillbaka till marknaden. Konstruktionen

medfor att unilaterala 8tgarder, 8tminstone om de p8verkar utsldppen i nértid, kan reducera totala antalet ut-
slappsratter allokerade till marknaden, och dérmed utsléppen, under systemets livslangd (Carlén m.fl. 2019).
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industri, eftersom det sannolikt leder till att priset pd utsldppsritter stiger. Problemet
kan dock lindras genom att parallellt inféra en grinsjusteringsmekanism (se kapitel 4).

I rapporten har det vid ett par tillfdllen podngterats att EU:s ambition med ett utvidgat
EU ETS ir att de sektorer som férs Gver fran ESR till EU ETS inte ska regleras pa
nationell nivd. Avsnitt 2.1 visade att om medlemslinderna tillsammans hérsammar
detta kan utsldppen frin transportsektorn 6ka pd bekostnad av utslippsminskningar i
Ovriga handlande sektorer. Som diskuterats ovan ér detta ur kostnadseffektivitetssyn-
vinkel egentligen 6nskvirt, men givet att utslippen pa sikt ska ner till i princip noll kan
det vara problematiskt att (temporirt) litta pd omvandlingstrycket i transportsektorn.
Denna problematik kan undvikas om vigtransporter lyfts in i ett eget system f6r han-
del med utsldppsritter, vilket diskuteras i nésta avsnitt.

Scenario 2: en jamforelse med referensscenariot

Vigtransporter stir f6r en betydande andel av EU:s totala utslipp, varfér en om-
flyttning av denna sektor till EU ETS leder till att en betydligt hogre andel av
EU:s utslipp kommer att méta ett enhetligt koldioxidpzis. Jamfort med referens-
scenariot leder det dock sannolikt till &nnu hogre pris pa utslappsritter, och dir-
f6r ockséd dnnu hogre elpriser.

Jamfort med referensscenatiot dr det i scenatio 2 svirare att motivera ett svenskt
klimatmal f6r transportsektorn och de styrmedel som anvinds for att na malet,
eftersom det leder till koldioxidlickage till andra EU ETS-sektorer. Sveriges
kostnader for extra utslippsminskningar i transportsektorn Gverstiger dessutom
de kostnadsminskningar som andra EU ETS-sektorer fir ndr de ddrfér kan 6ka
utslippen. Det svenska transportsektormalet f6rdyrar dirigenom EU:s atagande
gentemot Parisavtalet.

SCENARIO 3: VAGTRANSPORTER I EGET HANDELSSYSTEM

Om vagtransporter fors over till ett eget handelssystem innebar det i praktiken att det
pa EU-niva infors ett specifikt transportsektorsmdl. Det forstirker slutsatsen fran sce-
nario 2 att ett svenskt transportsektorsmal blir svart att motivera om syftet med det
svenska mdlet &r att bidra till minskade globala utslidpp. I det avseendet ir det ingen
skillnad mellan scenario 2 och 3, och darfor gdller samma principiella slutsatser for
bada scenarierna.

En del av den problematik som férknippas med en utvidgning av EU ETS kan undvi-
kas om utsldppen frin vigtransporter f61s Gver till ett eget handelssystem. Exempelvis
paverkas priset pa utslippsritter i EU ETS dd inte explicit, och far dirfor inte samma
direkta genomslag pa elpriset i Sverige.

I dagsliget finns ingen information om det egna handelssystemets utformning, vilket
bland annat innebir att det 4r omoiligt att forutse vilket pris pa utsldppsritter som ini-
tialt kommer att etableras. Priset beror bland annat pa vilken utslappsniva EU viljer
att ligga utsldppstaket. Det beror ocksa pd hur taket sidnks &ver tid, och hur snabbt, till
exempel via en linjir reduktionsfaktor. En annan friga dr om det egna handelssyste-
met kommer att inkludera en marknadsstabiliseringsreserv och en annulleringsmekan-
ism, liknande de som inférts i EU ETS. Beroende pé hur dessa i sd fall utformas, kan
de fa olika genomslag pa priset pa utslidppsritter. En ytterligare relevant aspekt ar

32



flexibla mekanismer, det vill sdga hur utslippen frin vigtransporter potentiellt linkas
till utsldpp 1 de tre 6vriga sektorerna, ESR, EU ETS och LULUCF.

Ett skal till att flytta utslippen frin vigtransporter till ett eget handelssystem kan vara
att det blir enklare att explicit kontrollera de totala utsldppen fran denna sektor. Om
ambitionen 4r att minska sektorns totala utslipp ér ett eget handelssystem att féredra
framfér ett utvidgat EU ETS. Detta eftersom ett EU ETS utvidgat med vigtranspor-
ter riskerar medféra att utslippen fran vigtransporter 6kar (se figur 2 i avsnitt 2.1). 1
ett eget handelssystem kan utsldppen minska om den politiska viljan finns, vilket ocksa
innebir att brinsleproducenter far betala ett hogre pris f6r utslippsritter i det egna sy-
stemet jamfért med om vigtransporter ingir i EU ETS. Eftersom det sannolikt leder
till hégre pumppris kan det bidra till en snabbare 6vergang till el- och vitgasbilar i EU.

Givet att Sverige 6verger det inhemska transportsektorsmalet och de styrmedel som
krivs f6r att nd miélet leder det nya handelssystemet inte nédvindigtvis till hégre
svenska pumppriser. Huruvida det blir s eller inte beror inte minst pa om regeringen
hojer energiskatten for att kompensera f6r minskade skatteintikter pd grund av den
borttagna koldioxidskatten med tillhérande momsbortfall, samt det momsbortfall som
foljer av att pumppriset inte héjs lika mycket nér reduktionsplikten tas bort. Se dis-
kussion om energiskattens fiskala roll i avsnitt 3.2.

Ovan konstaterades att Sverige har ambitiésa mal f6r ESR-sektorn till 2030, relativt
sin bérdefrdelning. Det konstaterades ocksa att en stor del av ansvaret for att nd
dessa mal ligger pa transportsektorn och dess 70-procentmal. UtSver utsldppen frin
transporter beh6ver ESR-sektorn inte reducera utsldppen sirskilt mycket f6r att na det
svenska ESR-mdlet, givet att transportsektorn nir sitt mal. Om transporter lyfts ur
ESR till ett eget handelssystem kan det siledes skapa problem f6r Sverige i och med
att EU sannolikt kommer kriva mer reduktioner i den kvarvarande ESR-sektorn dn
vad som i dag ryms i Sveriges strategi.

Scenario 3 kan kopplas till den teoretiska diskussionen i avsnitt 2.1 om osidkerhet. Om
kostnaderna for att minska utslippen dr osikra kan effektiviteten i styrningen 6ka om
det EU-6vergripande egna handelssystemet kombineras med en EU-G6vergripande kol-
dioxidskatt f6r vigtransportet.

Det bér dock avslutningsvis noteras att kommissionen i férlagan till nuvarande initia-
tivrapporter” vissetligen diskuterade frigan om att inf6ra egna separata handelssystem
f6r exempelvis vigtransporter, men inte lingre nimner detta alternativ i nuvarande
bedémningar (Europeiska kommissionen 2020a;b;c;d). Det framgir inte varfér, men
det vicker frigan om EU betraktar detta som ett genomf&rbart scenario i praktiken.

35 Europeiska kommissionen (2020e s 28): “Introduction of a separate EU-wide emissions trading system, next
to the existing EU ETS [...] This separate ETS would include notably energy related CO2emissions of current
ESR sectors and would thus put a cap and resulting carbon price on these emissions.”
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Scenario 3: en jaimforelse med referensscenariot och scenario 2

Jamfort med referensscenariot dr det i scenatio 3 svarare att motivera ett svenskt
transportmal och tillhérande styrmedel, eftersom det inte bidrar till globala ut-
slappsminskningar och férdyrar EU:s klimatpolitik.

Med transportsektorn i ett eget handelssystem utjimnas priset 6ver en mindre
mingd utslipp jimfért med i scenario 2. En férdel med scenario 3 dr dock att ett
eget handelssystem gor det littare att explicit styra mot ldgre utslipp 1 vigtrans-
portsektorn. Vidare har inte ett eget handelssystem samma direkta inverkan pa
priset pa utslappsritter i EU ETS, och dirfér inte heller pa elpriset.

SCENARIO 4: VAGTRANSPORTER I ESR OCH EGET HANDELSSYSTEM

Att 13ta utsldppen frdn viagtransporter tickas av ett EU-omfattande eget handelssy-
stem, samtidigt som utslédppen fortsatt helt och héllet bokférs i ESR-sektorn, &r for-
enat med utmaningar. Om handelssystemet ersatter nationell styrning for vag-
transporter, samtidigt som det svenska ESR-maélet fér 2030 ska nds, kan det skapa
stora krav pa skirpt styrning for 6vrig svensk ESR-sektor. Ur ett globalt perspektiv
ar det ingen I6sning att behdlla den nationella styrningen fér viagtransporter i syfte
att undvika detta, eftersom det inte bidrar till globala utslappsminskningar.

I scenatio 3 inkluderades utsldppen frin vigtransporter i ett frain ESR-sektorn fr/-
staende system f6r handel med utsldppsritter. Det konstaterades att det saknas in-
formation om hur ett sidant system mer explicit ska utformas och att det ddrfér dr
svart att uppskatta vilket pris pa utsldppsritter som kommer att etableras. Av lik-
nande skil 4r det svart att beddma vilket pris pa utsldppsritter som etableras i sce-
nario 4, dir vigtransporternas utslipp fortfarande riknas till ESR-sektorn.

Om det antas att Sverige Gverger det nationella transportmalet och de styrmedel
som anvinds f6r att nd detta mal kan omvandlingstrycket i 6vrig svensk ESR-sek-
tor Oka. Detta eftersom det skapas en link mellan det EU-6vergripande handelssy-
stemet fOr vigtransporter och 6vrig nationell ESR-sektor. Anta att ett annat EU-
land 4n Sverige skirper sin nationella styrning fér vigtransporter, exempelvis att
Tyskland hojer ambitionen i sitt nationella handelssystem fOr transporter och bygg-
nader (se appendix C) i snabbare takt 4n det EU-6vergripande handelssystemet f6r
vigtransporter. Det leder till ligre efterfrigan och ligre pris pa utslippstitter inom
EU:s system. Kostnaden att anvinda fossila drivmedel i Sverige blir siledes ligre
och utsldppen fran svensk transportsektor 6kar. Fér att nd det svenska ESR-malet
krivs da att utslippen frin den 6vriga delen av svensk ESR-sektorn minskar. Pro-
blemet f6ljer av att Sverige i detta fall inte har full rddighet 6ver den svenska trans-
portsektorns utslipp eftersom den ingir i ett EU-6vergripande handelssystem.

Det finns ett par moéijliga 16sningar pa problemet. En I6sning ar att infGra ett avrik-
ningsmal dir faktiska utslipp fran svensk transportsektor inte riknas till ESR-sek-
torn, utan i stillet den méingd utsldppsritter som tilldelas svensk transportsektor.3
Dirmed bryts linken mellan den svenska transportsektorn och 6vrig svensk ESR-

36 Frdgan om avrakningsmal har diskuterats tidigare, till exempel i samband med nér EU ETS startade samtidigt
som Sverige hade ett m8l for sina territoriella utsldpp. Se Carlén (2007).
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sektor. Om transportsektorns utslipp 6kar behéver inte 6vrig ESR-sektor minska
sina utslipp. P4 motsvarande sitt skapas inget utrymme f6r 6vrig svensk ESR-sek-
tor att Oka utsldppen om den svenska transportsektorn minskar sina.

En annan 16sning ér att behalla den inhemska styrningen f6r minskade utslipp frin
vigtransporter som kan skirpas nir priset pd utsldppsritter dr ldgt, sd att utslippen
fran inhemska transporter inte tillits stiga. Denna 16sning motverkar dock inte bara
sjilva syftet med EU:s handelssystem. Den har heller inte ndgon inverkan pa de to-
tala utslippen, eftersom de utslippsritter som frigérs till £61jd av den skirpta
svenska styrningen kommer anvindas nigon annanstans. I det avseendet dr det
ingen skillnad i utfall jimf6rt med scenario 3. Situationen blir annorlunda om Sve-
rige har en mojlighet att annullera de utsldppsritter som frigbrs nir styrningen
skirpts. Om det i praktiken dr moijligt 4r 1 dagsldget oklart.

Scenario 4: en jamforelse med referensscenariot och scenario 3

Till skillnad fran scenatio 3 bokfdrs utslippen fran transportsektorn i ESR-sek-
torn och inte i en egen fristiende sektor.

Scenario 4 kan leda till ett 6kat omvandlingstryck i 6vrig svensk ESR-sektor, ef-
tersom Sverige inte har full radighet Sver den svenska transportsektorns utsldpp
som ingir i ett EU-6vergripande handelssystem.

Jamfort med referensscenariot far nationell styrning mot den svenska transport-
sektorn inga utslippseffekter utéver de effekter som handelssystemet skapar, sa
linge det inte skapas en méjlighet f6r Sverige att annullera de utslippsritter som
ytterligare styrning av transportsektorn frigdr. Oavsett annullering eller inte f61-
dyrar dock den nationella styrningen EU:s klimatpolitik.

SCENARIO 5: VAGTRANSPORTER I ESR OCH EU ETS

I scenario 4 fors viagtransportsektorn till ett EU-omfattande eget handelssystem,
dar utslappen bokfors i ESR-sektorn. I scenario 5 flyttas i stillet vagtransporter till
EU ETS samtidigt som utslappen dven i detta fall bokfors i ESR. Jamfort med scena-
rio 4 ar detta an mer komplicerat och riskerar leda till oonskade utfall.

Det ir inte helt uppenbart hur en konstruktion dir transportsektorn ingar bade i ESR
och EU ETS samtidigt ska utformas. Tolkningen hir ir att den innebir att vigtrans-
portsektorns utsldpp riknas till ESR-sektorn samtidigt som dessa utsldpp maéste tickas
av utslippsritter som handlas inom EU ETS.

Som noterats tidigare i rapporten finns stora férdelar med utslippshandelssystem. Ett
system med stor tickning, dir manga aktérer méter ett och samma pris, har stdrre
méjligheter att férdela resurser till de f6r samhaillet minst kostsamma dtgirderna. Med
avseende pa kostnadseffektivitet dr det ddrfér Snskvirt att utslippen fran EU:s vig-
transporter ingar i ett och samma handelssystem (jamfort med till exempel nationella
handelssystem). P4 motsvarande sitt dr det, atminstone pé sikt, énskvirt att vigtrans-
portter och andra EU ETS-sektorer kan handla utsldppsritter med varandra.

Trots att handelssystemet i scenario 5 ticker en relativt en stor andel av utslippen
inom EU ir det inte utan utmaningar, inte minst for svensk del. Precis som i scenario
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4 tappar Sverige radighet 6ver utslippen fran en del av den inhemska ESR-sektorn,
vilket gbr det mer komplicerat att na nationella ESR-mél. Grunden till problemet ar
att ESR-sektorn dr malsatt pa nationsniva, men att det 6ver nationsgrinser handlas
med en (stor) del av sektorns utsldpp via handelssystemet f6r vigtransporter. Utsldp-
pen kan saledes flytta mellan EU-linders ESR-sektorer. Motsvarande giller nir vig-
transporter inte lingre har ett eget handelssystem utan linkas till EU ETS-sektorn,
som i scenario 5, men da 6ppnas dven en utslippskanal till denna sektor.

Vigtransporternas utsldpp inom EU idr ungetir hilften sd stora som den nuvarande
EU ETS-sektorns utslipp. Om vigtransporter behdver képa utslippsritter fran EU
ETS for att ticka sina utslipp maste rimligen tilldelningen av utsldppsritter till EU
ETS 6ka. Annars uppstir en stor efterfrigeSkning pa utslippsritter med en kraftig
prish6jning pa utslippsritter som f6ljd.

I dagsliget dr det 1 princip méjligt att i f6rvig avgdra hur stora utslippen fran EU
ETS-sektorn kommer att bli, eftersom de bestims av antalet utslippsritter som tillde-
las sektorn.3” Systemet utgdr alltsd en bubbla dir den totala mingden utsldpp 4r kind,
men diremot inte var och nir utslippen kommer att ske. Eftersom scenario 5 innebir
att bubblan utvidgas till att dven omfatta vigtransporter kommer den totala mingden
utslipp frain EU ETS och vigtransporter tillsammans ocksa vara kind. Det 4r dock
inte mojligt att i f6rvig veta hur utslippen kommer att férdelas mellan de tva. Till
skillnad fran scenario 3 och 4 sitts inte ett explicit transportsektorsmal pi EU-niva.

Aven ESR-sektorn kan liknas vid en bubbla i det avseendet att EU har ett utslippsmal
pa EU-nivd. Att lita vigtransporter vara kvar i ESR och samtidigt handla utslidppsrit-
ter inom EU ETS betyder siledes att vigtransporter ingar i tvd bubblor samtidigt. Det
kan fi konsekvenser.

Betink en situation dir aktSrer inom vigtransportsektorn dkar sina utslipp (eller at-
minstone inte minskar dem i 6nskvird takt). De kommer di att beh6va kopa fler ut-
slappsritter inom EU ETS. Det minskar utslippsutrymmet f6r de andra sektorerna
inom handelssystemet i motsvarande grad. Vigtransporternas utslippsékning i ESR-
sektorn kommer darfor att uppvigas exakt av 6vriga EU ETS-sektorernas utsldpps-
minskning. Men, eftersom vigtransporterna faktiska utslippsékning sker i ESR-sek-
torn maste Gvriga ESR-sektorer minska sina utsldpp. Den ndgot kontraintuitiva slut-
satsen blir att den initiala utslippsokningen frin EU:s vigtransportsektor leder till att
EU:s totala utslipp frain ESR och EU ETS minskar.

Om transportsektorn i stillet minskar utslippen, till exempel som en f6ljd av kraftfull
nationell politik, sa frigérs mer utslippsritter. Det leder till att utslippen i 6vrig EU
ETS-industri 6kar 1 motsvarande grad. Eftersom transportsektorns utsldpp har mins-
kat behovs inte lika kraftfulla utslippsminskningar i évriga ESR-sektorer f6r att nd
EU:s utslippsmal f6r ESR. Utslippen fran ESR-sektorn idr ddrmed oférindrade. Igen
ir den nagot kontraintuitiva slutsatsen att ndr utslippen frin EU:s transportsektor
minskar sa 6kar EU:s totala utslapp.

37 Annulleringsmekanismen gor det mer komplicerat att avgéra hur manga utsléappsrétter som kommer att till-
delas anldggningarna. Den gor att en del utslappsratter som skulle tilldelats marknaden i stallet laggs i en re-
serv dar de kan komma att annulleras.
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Grundproblemet ir inte att vigtransporter £6rs 6ver till EU ETS, vilket kan vara 6nsk-
virt ur ett kostnadseffektivitetsperspektiv. Snarare édr problemet i scenario 5 att trans-
portsektorn ingar i tvd separata bubblor samtidigt. Precis som 1 scenario 4 4r det dven
hir méjligt att hantera problemet med hjélp av ett avrikningsmal i stillet for ett ut-
slappsmal.

Scenario 5: en jaimforelse med referensscenariot och andra scenarier

Det ir inte uppenbart hur scenario 5 rent praktiskt ska utformas. Till skillnad
fran scenario 2 dr utgangspunkten i scenario 5 att transportsektorns utslipp bok-
férs 1 ESR, inte i EU ETS, samtidigt som sektorn maste képa utslippsritter frin
EU ETS {6r att ticka utsldppen. Jimfort med scenatio 3 och 4 sitts dirfor inte
ett explicit transportsektorsmal pa EU-niva.

Precis som i scenatio 4 tappar Sverige radighet 6ver utsldppen frin en del av den
inhemska ESR-sektorn, vilket i jimf&relse med referensscenariot gér det mer
komplicerat att na nationella ESR-mal.

Nir transportsektorns utsliapp ticks av utslappsritter i EU ETS méter en relativt
stor andel av EU:s utsldpp ett enhetligt koldioxidptis, vilket ur kostnadseffektivi-
tetsperspektiv dr 6nskvirt. Jamfort med scenatio 2 finns hir emellertid en direkt
link till ESR. Det betyder att vigtransporter interagerar med biade ESR- och EU
ETS-sektorn, vilket kan leda till kontraintuitiva och oénskade utfall. Ett exempel
ir att om de samlade utslippen inom EU:s transportsektor minskar medfér det
att EU:s totala utslipp Okar.

3.2 Inverkan pa befintlig styrning

I det har avsnittet kommenteras kort de effekter som en dverforing av vagtransporter

till ett handelssystem kan f& pa befintlig styrning.

DET SVENSKA UTSLAPPSMALET FOR TRANSPORTSEKTORN

Till 2030 ska den svenska transportsektorn, exklusive flyg, minska utslippen med 70
procent jimfort med 2010. Givet dagens 19sning, dir sektorn enbart omfattas av ESR,
kan uppfyllelsen av det svenska transportsektorsmailet bidra till att de globala utslip-
pen minskar. Bidraget kan vara direkt om madlet innebdr att sektorn minskar utslippen
utéver det svenska ESR-betinget, och att Sverige annullerar de utslippsenheter detta
frigbr. Bidraget kan ocksa vara indirekt om andra linder f6ljer efter med extra ut-
slappsminskningar eller om malet ger ytterligare incitament till utveckling av ut-
slappssnal teknik.

Fors vigtransporter in i ett EU-omfattande handelssystem forsvinner den direkta ef-
fekten pa de globala utslippen. Eventuella extra utslippsminskningsitgirder i svensk
transportsektor leder da till Skade utslipp ndgon annanstans inom systemet.

Uppfyllandet av det svenska transportsektorsmalet kan dock fortfarande indirekt bidra
till minskade globala utslipp, 4ven om denna méjlighet ocksa kan paverkas av att
transportsektorn fors 6ver till ett EU-omfattande handelssystem. Detta eftersom ytter-
ligare utsldppsminskningar i svensk transportsektor frigdr utslippsritter som andra
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medlemslidnder kan anvinda fOr att ticka sina utslipp till ett ligre pris. Det minskar de
ekonomiska incitamenten att reducera utsldppen och satsa pa nya innovativa 16sningar.

Som tidigare noterats dr kommissionen tydlig med att en gemensam politik dr effekti-
vare jimfort med att varje medlemsstat utformar sin egen klimatpolitik med egna mél
och olika koldioxidpriser.

KOLDIOXIDSKATTEN

Nir reduktionsplikten inférdes dndrades koldioxidbeskattningen av drivmedel si att
den f6r blandbrinslen numera liggs pad hela drivmedlet. I och med att reduktionsplik-
ten Okar inblandningen av biodrivmedel riknas koldioxidskatten om for att spegla
drivmedlets utslipp av fossil koldioxid. Det betyder att koldioxidskatten fétlorat en av
sina tidigare funktioner, att skapa incitament f6r drivmedelsleverantérer att blanda in
mer biodrivmedel i liginblandade brinslen. Detta skts numera i stillet av reduktions-
plikten. Koldioxidskatten fungerar emellertid fortfarande sé att drivmedel med fossila
komponenter blir dyrare dn annars. Det dimpar efterfrigan pa transporter generellt
och skapar incitament att byta till andra drivmedel, som rena biodrivmedel eller el.

Fors vigtransporter in i ett handelssystem och ddrmed behdver utsldppsritter f6r att
ticka utsldpp av fossil koldioxid tar systemet biade 6ver den roll som koldioxidskatten
har idag och dessutom skapar systemet det incitament till inblandning av biodrivmedel
som skatten hade i sin tidigare utformning. Detta talar f6r att koldioxidskatten pa driv-
medel och reduktionsplikten avvecklas och ersitts fullt ut av handelssystemet.

Emellertid férsvinner brinsleskattens koldioxidkomponent som inkomstkilla (se ta-
bell 5) till den svenska statskassan nir vigtransporternas utslipp av fossil koldioxid
enbart regleras i ett handelssystem. Detta kan atminstone delvis kompenseras av intik-
ter som den svenska staten fir frin auktionering av utslippsritter. Dessutom gar
svensk statskassa miste om momsen pa koldioxidskatten och momsen pa den brinsle-
prisdkning som reduktionsplikten ger upphov till. Aven EU ETS/eget handelssystem
kommer rimligen att resultera 1 6kade pumppriser, och dirmed hégre momsintikter,
sd dven hir kompenseras bortfallet. Vad nettot blir dr inte helt ltt att sia om, men tro-
ligen blir intdkterna till statskassan ligre. Dels pa grund av att delar av auktionsintak-
terna kan tillfalla EU, dels {6t att pumppriserna i Sverige rimligen inte behéver stiga
till lika héga nivaer for att nd ett EU-gemensamt mal jimfért med det svenska trans-
portmalet (s momsintikterna per f6rsald volym blir ldgre). Till detta tillkommer emel-
lertid en kvantitetseffekt — om pumppriserna dr ligre nir vigtransporter ligger inom
ett handelssystem efterfrigas mer drivmedel vilket 6kar intdkterna till statskassan.

Eftersom syftet med brinsleskatten delvis dr fiskalt kan det vara rimligt att anta att re-
geringen héjer till exempel energiskatten f6r att kompensera f6r borttagandet av koldi-
oxidskatten och det momsbortfall som uppstir pd grund av att brinslepriset inte héjs
lika mycket nir reduktionsplikten tas bort.

I tidigare avsnitt har tvd situationer dd en koldioxidskatt kan fylla en funktion dven nir
vigtransporter ligger 1 ett handelssystem lyfts fram. I bida dessa fall krivs en koldiox-
idskatt pA EU-niva. En ensidig nationell koldioxidskatt kan inte 16sa dessa uppgifter.
Det ena fallet dr ndr vigtransporter f6rs 6ver till EU ETS, varfor det initialt kan vara
rimligt att behalla en prisskillnad mellan utsldppen frin (6vriga) EU ETS-anldggningar
och de frin vigtransporter. Over tid 4r det dock av kostnadseffektivitetsskil 6nskvirt
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att de bada priserna konvergerar mot varandra. Det kan uppnas genom att, utéver pri-
set pa utsldppsritter, ligga en koldioxidskatt pa vigtransporter som Over tid fasas ut.

Det andra fallet nir koldioxidskatten kan fylla en funktion 4r i ett hybridsystem av den
principiella typ som diskuterades 1 avsnittet om osikerhet (och kort nimndes i sam-
band med scenario 3). Dir presenterades ett styrmedelspaket som medfér att utsldp-
pen frin vigtransporter aldrig kan éverstiga en takniva, men i situationer da ytterligare
utslippsminskningar dr f6rknippade med relativt liga kostnader skapas incitament att
slippa ut mindre dn taket. Detta kan 6ka effektiviteten i styrningen. Det kriver dock
att vigtransporter ligger i ett eget handelssystem, och inte i EU ETS.

REDUKTIONSPLIKTEN

Som tidigare ndimnts skapar ett handelssystem som sitter ett pris pa fossila utslipp
fran vigtransportsektorn incitament att blanda in biodrivmedel i brinslemixen. Nir
hoga utsldppsrittspriser gor det mer kostsamt att anvinda fossila drivmedel kommer
marknaden spontant att blanda in mer biodrivmedel. Handelssystemet tar Gver den
roll reduktionsplikten har idag, vilket indikerar att reduktionsplikten da kan tas bort.

Mboijligen kan det argumenteras £6r att reduktionsplikten skapar stabila spelregler for
biodrivmedelsindustrin. Det dr dock tveksamt om argumentet héller. En reduktions-
plikt som matar in mer biodrivmedel i den svenska drivmedelsmixen 4n vad mark-
naden spontant gér under ett handelssystem frigdr utsldppsritter till andra EU-ldnder,
vilket minskar deras efterfrigan pd biodrivmedel.

ENERGISKATTEN

Energiskatten har olika syften, varav ett ir fiskalt. Det fiskala motivet bottnar precis
som fOr flertalet andra punktskatter i ett behov av att finansiera offentlig sektors utgif-
ter. Energiskatt utgir pa drivmedel, uppvirmning och el dir sistnimnda dr den som
mest uppenbart ir huvudsakligen fiskal (se till exempel SOU 2015:87, s 71). Ar syftet
fiskalt bor skattebasen ge stora intikter och vara stabil i meningen att den inte erode-
rar. Det innebir att efterfrigan pa energislaget ska vara okinslig f6r den prishdjning
som skatten innebir 38 och att skattens effektivitetsforlust darfor blir relativt liten.

I sin fiskala roll har skatten inte som uppgift att minska energi(el)anvindningen. I stil-
let bor den ldggas pa sektorer i samhillet som inte dr kinsliga f6r 6kade energi(el)pti-
ser. Nir det giller elpriset dr hushdllen normalt sett mindre kénsliga f6r skatteh6j-
ningar dn vad niringslivet dr (SOU 2015:87, s 143). Hushallen dr ddrfér en relativt ro-
bust skattebas, eftersom efterfrigan foérindras relativt lite ndr priset dndras. Att hus-
héllen f6r nirvarande betalar en betydligt hégre energiskatt pa el jimfért med indu-
strin kan vara ett uttryck just fOr att energiskatten pa el i huvudsak ér fiskal.

Tabell 5 visar skatteinkomster frin i ssmmanhanget relevanta punktskatter f&r 2006
respektive 2014-2019. Noterbart dr att intdkterna fran bade energiskatt och skatter pa
vigtrafik har stigit 6ver tid, samtidigt som intdkterna frin koldioxidskatten har sjunkit.

Vad giller energiskatt pa drivmedel finns en viktig notering att géra som kopplar till
en diskussion om onddig dubbelstyrning. Detta eftersom energiskatten, utéver sitt

38 Efterfr@gans priselasticitet &r I8g.
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fiskala syfte, ska finansiera kostnader férenade med vigslitage, olyckor, lokala luftfo1-
oreningar, buller, tringsel etc. (se vidare Konjunkturinstitutet 2015).3 Det betyder att
dven denna del av brinsleskatten kan motiveras om vigtransporter exempelvis inklud-
eras 1 EU ETS. Eftersom EU ETS hanterar vigtransporternas koldioxidutslipp bér
brinsleskatten da endast bestd av en energikomponent, och inte bdde en koldioxid-
och energikomponent som i dagsliget. Denna energiskatt maste anpassas som sam-
hillet forindras. Aven om inget fordon i framtiden orsakar fossila koldioxidutslipp
kvarstdr fortfarande andra negativa externaliteter sisom buller, slitage, olyckor etc.
som madste hanteras fOr att na ett samhillsekonomiskt 6nskvirt utfall. Storleken pé
dessa kan variera mellan linder vartdr dven energiskattesatserna kan skilja sig at.

Tabell 5 Skatteinkomster 2006 vs. perioden 2014-2019
Miljoner kronor, 16pande priser

Typ av punktskatt 2006 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Energiskatt 38 244 38 989 40696 44 567 46 573 52 434 52 398
Skatt pa elektrisk kraft 19 026 19719 20395 21059 22959 27 220 25846
Energiskatt bensin 14 543 10 656 10 750 11908 11559 11634 11728
Energiskatt oljeprodukter 4 597 8312 9244 11305 11808 13348 14658
Energiskatt dvrigt 78 301 309 295 248 233 166
Koldioxidskatt 24 743 23334 24605 24 138 23531 22983 22167
Koldioxidskatt bensin 10 843 8490 8573 8219 7769 7656 7685
Koldioxidskatt oljeprodukter 12 764 14 263 15397 15355 15381 14905 14 248
Koldioxidskatt dvrigt 1136 582 634 564 381 423 234
Intékter frén EU ETS - 183 342 336 281 466 1405
Skatt p& végtrafik 11 782 16 807 18 752 19696 19924 19835 20650
Fordonsskatt 10 572 11576 13290 13381 13273 13155 13909
Véagavgifter 718 753 818 896 1015 1071 1229
Trangselskatt 492 1676 1836 2579 2743 2723 2684
Ovrigt* 0 2801 2809 2840 2893 2886 2829

Anm. *Ovrigt avser skatt pa trafikforsakringspremier.
Kélla: Ekonomistyrningsverket.

KILOMETERSKATT

Det finns ett behov av en differentierad kilometerskatt for att internalisera vigtrans-
porternas negativa externaliteter. Detta foljer dels av att externaliteter skiljer sig dt be-
roende pa var bilen framférs. En bil som framférs pd landsbygden skapar till exempel
ligre externa kostnader dn en som kors i titort. En beskattning som kan hantera detta
leder till ett battre samhallsekonomiskt utfall.

En annan anledning till att en kilometerskatt kan bli aktuell ir att elbilar utgér en
storre del av bilflottan. I dagsliget anvinds skatter pd drivmedel (tillsammans med
andra styrmedel sdsom tringselskatter) fOr att internalisera externa effekter. Det dr

39 Dessutom har energiskatten p8 senare 8r d&ven kommit att betraktas som ett viktigt styrmedel for 6kad ener-
gieffektivitet. Det bor dock noteras att detta primart &r energipolitik och inte klimatpolitik.
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svart att 16sa den uppgiften f6r elbilar med hjilp av energiskatt pa el, sd hir kan en
kilometerskatt fa betydelse.

En kilometerskatt kan siledes ha ett antal férdelar. Avgérande £6r om den bér inforas
dr dock kostnaden for att f4 den att fungera, vilket rimligen inte dr avhingigt huruvida
vigtransporter ligger i ett handelssystem eller inte.

EU:S AVGASKRAV

Att vigtransporter ligger 1 handelssystem gor det dyrare att sldppa ut fossil koldioxid
inom vigtransportsektorn. I princip skapar detta incitament f6r nybilsképare att vilja
mer brinslesndla bilar. Att ytterligare reglera nya bilars utslipp kan ddrmed ses som
overflodigt.

Det kan dnda finna skil f6r att EU:s avgaskrav fyller en funktion. Detta om det exem-
pelvis férekommer beteendemisslyckaden som innebir att konsumenter dr oférmogna
att fullt ut beakta framtida drivmedelskostnader nir de kdper en ny bil. Argumentet dr
omtvistat och studier 4r inte entydiga kring argumentets empiriska grund.

Ett annat argument f6r avgaskravet dr kopplat till férdelningseffekter. Ett handelssy-
stem driver upp pumppriserna, vilket drabbar alla bilister. Vissa grupper kan dock
drabbas hérdare, exempelvis vissa bilister som bor pa landsbygd som har fa alternativa
transportsitt, kor dldre mindre effektiva bilar och har relativt liga inkomster. Av-
gaskrav pa nya bilar gor att farre utslippsritter efterfrigas av brinsledistributérerna
och priset pa utsldppsritter sjunker vilket i sin tur dimpar handelssystemets prisho-
jande effekt vid pump. Vidatre kan avgaskraven driva upp nybilspriserna, vilket frimst
drabbar de som kdper nya bilar och sannolikt har relativt hoga inkomster. Darmed
kan avgaskraven tinkas omférdela bérdan f6r utslippsminskningar fran lag- till hogin-
komsttagare.

Ett tredje argument kan vara att bilindustrin 4r global och att handelssystemet utan
EU:s harda avgaskrav inte genererar tillrdckliga incitament att képa mer brinslesnéla
bilar. Det dr dé inte lI6nsamt f6r bilindustrin att sinka de specifika utslippen i 6nsk-
vird utstrickning. Méjligen kan det dven finnas innovationsmisslyckanden som i av-
saknad av ytterligare styrning gor att bilindustrins satsningar pa forskning och utveckl-
ing inom omradet blir samhillsekonomiskt sett for fa eller f6r sma.

Sammantaget 4dr det inte helt litt att beddma hur nyttan av EU:s avgaskrav paverkas av
att vagtransporter fors in i ett handelssystem. Det dr emellertid en god idé med EU-
6vergripande krav sa att de geografiskt ticker samma omrdde som handelssystemet.
Dirmed undviks att utslippen bara flyttas inom systemet, som i fallet med det svenska
bonus-malus-systemet.

BONUS-MALUS-SYSTEMET

Det svenska bonus-malus-systemet syftar till att gbra inhemsk nybilsférsiljning mer
brinsleeffektiv genom att minska de specifika utslippen (gram per kilometer) frin nya
bilar. Givet EU:s genomsnittliga avgaskrav pa alla nya bilar inom EU skapar det dock
utrymme fOr att silja fler nya bilar med hégre specifika utsldpp i andra linder. Det kan
ddrfor argumenteras att bonus-malus-systemet borde avvecklas (se till exempel Kon-
junkturinstitutet 2019a). Om vigtransporter fors over till ett handelssystem sa
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torstirks detta argument, eftersom den eventuella utslippsminskning som bonus-
malus-systemet genererar i Sverige inte bidrar till att de globala utslippen minskar.

FORDONSSKATT

Den koldioxidbaserade fordonsskatten utgér summan av ett grundbelopp och ett kol-
dioxidbelopp. Koldioxidbeloppet beriknas utifran fordonets specifika koldioxidut-
sldpp och Gkar linjdrt med det specifika utslippet.# Fordonsskattens koldioxidkompo-
nent kan dirmed betraktas ha motsvarande syfte som malusen i bonus-malus-syste-
met. Malusen berdknas utifran fordonets specifika utslipp och héjer fordonsskattens
koldioxidbelopp de tre forsta aren fran det att fordonet dr skattepliktigt. Fordonsskat-
ten dr saledes inte explicit kopplad till korstricka varvid den idag enbart indirekt kan
bidra till minskade utsldpp i Sverige. Om vigtransporter dessutom f61s 6ver till ett
EU-6vergripande handelssystem bidrar fordonsskatten inte till minskade globala ut-
sldpp. Att motivera denna skatt utifran ett klimatperspektiv blir darfor svart.

4 Effekter av en griansjusteringsmekanism

S4 hir lingt har en utvidgning av EU ETS som en del av EU:s héjda klimatambitioner
till 2030 samt olika policyscenarier f6r svenskt vidkommande diskuterats. Hirefter lig-
ger fokus pd uppdragets andra fragestillning, att med en grinsjusteringsmekanism
hantera koldioxidlickage till linder wfanfir EU.

Uppdragstextens lydelse (s 3):

Hur paverkas olika delar av svenskt ndiringsliv av en CBAM samt finns det ett bebov av ex-
portstid inom vissa eller alla sektorer som omfattas?

En CBAM kommer hija det enropeiska marknadspriset pd de varor som omfattas. Detta in-
nebdr hijda produktionskostnader och forindrade marknadsforballanden dven for produkter
som inte direkt omfattas av mekanismen men som bestar av de basmaterial som omfattas. Om
en CBAM omfattar produktion av basmaterial och kemikalier (sektorerna i EU ETS),
vilka sektorer paverkas da nedstroms och vilka effekter kan det fa, t.ex. i form av koldioxid-
ldckage lingre ned i produktionskedjan?

Det korta svaret

EMEC-analysen indikerar att produktionsvolymen i vissa EU ETS-branscher
sasom mineraler, jarn och stal samt annan metallframstillning kan paverkas ne-
gativt om gratistilldelningen av utsldppsritter slopas. Den negativa effekten vigs
till viss del upp av att grinsjusteringsmekanismen inférs. Om en exportsubvent-
ion inférs parallellt dimpar den ytterligare den negativa effekten pa produktions-
volymerna i samtliga av dessa branscher.

Vad giller effekter pa produktionsvolymer i branscher nedstréms visar simule-
ringarna att dessa generellt dr smé och ddrigenom sd dven risken f6r nedstréms
koldioxidldckage.

40 Grundbeloppet &r 360 kronor. Fordonsskatten koldioxidbelopp &r exempelvis fér bensindrivna fordon 22 kro-
nor per gram koldioxid utéver 111 gram per kilometer. For dieseldrivna fordon adderas ett bransletillagg och
ett miljotillagg till summan av grundbeloppet och koldioxidbeloppet.
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4.1 Europaparlamentets betinkandes

I mars 2021 rostade Europaparlamentet for att EU ska infora en gransjusteringsmek-
anism och i ett betdnkande ges 6vergripande forslag i punktform till hur den kan utfor-
mas. I juni 2021 ska Europeiska kommissionen presentera ett férslag pa hur mekan-
ismen ska utformas. Parlamentets betdnkande sammanfattas i detta avsnitt.

Grinsjusteringsmekanismen 4r en del av den europeiska gréna given# och ett styrme-
del £61 att na malet om nettonollutsldpp av vixthusgaser 2050. For att vara férenlig
med WTO:s regler och EU:s frihandelsavtal ska en sidan mekanism vara utformad sa
att dess enda syfte 4r att bidra till minskade globala koldioxidutsldpp och motverka
koldioxidlickage (punkt 27).

Mekanismen féreslas inledningsvis omfatta energisektorn och energiintensiva industri-
sektorer sisom cement, stdl, aluminium, oljeratfinaderier, papper, glas, kemikalie- och
gbdselmedelsbranschen (punkt 12). Dessa industrier erhéller stora gratistilldelningar av
utslappstritter och stir f6r 94 procent av EU:s industriutslipp. Figur 8 visar Sveriges im-
port av ovan diskuterade produktgrupper frin linder utanfér EU. Dessa utgdr nir-
mare 20 procent av virdet av den totala svenska importen av varor och tjdnster fran
linder utanfér EU. Kemiska produkter stir f6r hogst enskild andel och kategorin el,
gas etc. ligst.

Figur 8 Import aktuella produktergrupper till Sverige frdn linder utanfér EU(28)
Andel av total svensk import av varor och tjanster utanfér EU(28)*, 2012-2019
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Anm. * Andel &r berédknad utifr@n vardet (i euro) p8 import av en varugrupp dividerat med totala importvardet
(i euro) frén lander utanfor EU(28). **Mineralprodukter omfattar exempelvis cement, betong och glasproduk-
ter. Kemiska produkter omfattar bland annat gédsel och bekdmpningsmedel.

Kélla: Eurostat Comext.

41 Se Europaparlamentet (2021).
42 Europeiska kommissionen (2019).
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Europaparlamentet betonar att redovisningen av vixthusgasutslippen fran import bér
baseras pa tillf6rlitliga och uppdaterade produktspecifika rigmmarken vid anliggningar i
tredjelinder. Om importoren inte tillhandahaller sddan information ska standardférfa-
randet baseras pa det genomsnittliga globala utslippet f6r en enskild produkt (punkt
13). Importérer ska sedan betala en avgift 61 koldioxidinnehillet och parlamentet £6-
reslar att det ska ske genom att de maste kopa utsldppsritter fran en separat utslipps-
rittspool utanfér EU ETS. Priset pd utslippsritterna ska motsvara priset pa en ut-
slappsritt inom EU ETS dagen di transaktionen genomférs (punkt 16). Om import6-
rer kan bevisa att koldioxidinnehallet i deras importerade produkter ér ldgre 4n i de
produkter som produceras inom EU ETS ska det belopp som ska betalas justeras
nedat i motsvarande grad (punkt 18). Dessutom bor gransjusteringsmekanismen si-
kerstilla att import fran linder utanfér EU inte debiteras tva ganger for koldioxidinne-
hallet (punkt 19).

Parallellt med att mekanismen inférs f6reslds en gradvis och slutligen total utfasning
av befintliga dtgirder mot koldioxidlickage (punkt 28). Parlamentet menar vidare att
kommissionen bor 6verviga moéjligheterna att inféra exportrabatter om de bidrar till
minskade globala utslidpp och ir férenliga med WTO:s regler (punkt 29).

Kommissionens avsikt dr att intikterna fran importorers kép av utsldppsritter ska be-
traktas som nya egna medel i EU:s budget (punkt 33). Berdkningar visar att detta kan
generera intdkter pa 5-14 miljarder euro per ar, beroende pa grinsjusteringsmekanis-
mens tillimpningsomride och dess utformning (punkt 35), vilket b6ér méjliggdra utd-
kat st6d till klimatatgirder och mil i enlighet med den Gréna given (punkt 33). Intik-
terna ska ocksd bidra till finansiering av "NextGenerationEU” 4 (punkt 30).

Sammanfattningsvis menar patlamentet att handelspolitik kan och bér utnyttjas for att
motverka stora skillnader i ambitionsnivd pa miljbomradet mellan EU och resten av
virlden. Europaparlamentet (2021, s 8-9) anger att mekanismen bland annat ska:

1. bidra dll stirkta klimatatgirder inom EU,
2. ge EU:s handelspartners incitament att héja sina klimatambitioner och
3. bidra till att 6ka unionens egna resurser.

Mekanismen féreslas inforas senast 2023 och dé inledningsvis pa de varor vars pro-
duktion orsakar mycket stora koldioxidutsldpp och som omfattas av EU ETS. Pa sikt
foreslas den breddas till att omfatta samtliga importerade varor i syfte att ticka EU:s
totala koldioxidavtryck. Slutmaélet maste emellertid vara att grinsjusteringsmekanismen
blir 6verflodig i takt med att resten av virlden nar upp till EU:s ambitionsniva nir det
giller minskade koldioxidutsliapp (punkt 23).

Europaparlamentets betinkande speglar det arbete som pdgar inom EU f6r att inf6ra
en gransjusteringsmekanism. Hir bér dock ndmnas att ambitionen att inféra en grins-
justeringsmekanism moter kritik och det betraktas vara férenat med utmaningar. Ex-
empelvis anser Nilsson (2021) att koldioxidlickage bér motverkas med andra atgirder
an en grinsjusteringsmekanism. Det ir till exempel bittre att EU aktivt verkar for att
sikerstilla att stora ekonomier sisom USA och Kina skirper sin klimatpolitik. En

43 Det ekonomiska dterhamtningspaketet p& 750 miljarder euro som féranletts av Coronapandemin. Nilsson
(2021, s 36) skriver: "Konstruktionen f8r den milt uttryckt olyckliga konsekvensen att EU p8 egen hand har
skaffat sig ekonomiska motiv att motverka klimat8tgérder i andra lénder!”
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mojlighet dr exempelvis att EU tillsammans med USA bildar en &Zmatklubb+ tor lin-
der med motsvarande ambitioner pa klimatomradet. Kommerskollegium (2019) har
belyst komplexiteten i att utforma och genomféra implementeringen av en grinsjuste-
ringsmekanism. Kuusi m.fl. (2020) identifierar tekniska svarigheter, administrativ
borda, juridiska risker samt risker £61 politiska motreaktioner. Vidare har Naturvirds-
verket (2020b), i en litteraturgenomgang, konstaterat att det saknas stod f6r att EU
ETS har orsakat, eller kommer att orsaka, betydande koldioxidlidckage.

Denna rapports uppdrag ir emellertid inte att analysera oz mekanismen ska inforas
utan vad effekterna blir om den inférs. Dirfér belyses centrala principiella effekter i
avsnitt 4.2, medan avsnitt 4.3 fokuserar pa empiriska resultat med stéd av allménjim-
viktsmodellen EMEC.

4.2 Principiell analys

I det har avsnittet visas att den principiella effekten av att inféra en importtariff, pa-
rallellt med slopad gratistilldelning av utsldppsratter, dar att inhemsk produktion ékar
och importen frén ldnder utanféor EU minskar. Via griansjusteringsmekanismen sker en
omférdelning av resurser frdn inhemska hushdll, féretag nedstroms samt féretag utan-
for EU till foretag inom EU ETS. Kompletteras importtariffen med ett exportstod starks

EU ETS-producenternas konkurrenskraft pd varldsmarknaden.

VARFOR EN GRANSJUSTERINGSMEKANISM?

Som tidigare nimnts har kommissionen for avsikt att i juni 2021 ta beslut om att verk-
stilla inférandet av en grinsjusteringsmekanism. Detta for att ge linder utanfér EU
incitament att hdja ambitionsnivin pa klimatomridet och att motverka koldioxidlack-
age fran EU till resten av virlden.*s

Koldioxidlickage kan bland annat uppstd av konkurrensmaissiga skil.+ Exempelvis
kan EU-baserade foretag flytta produktionen utanfér EU i syfte att undvika klimatpo-
litikens kostnader och behalla konkurrenskraften pa virldsmarknaden. Foretag inom
EU kan ocksa minska produktionen pd grund av att klimatpolitiken ékar produktions-
kostnaderna och férsimrar konkurrenskraften. De foretag utanfér EU som méter en
mindre strikt klimatpolitik kan d4 ta marknadsandelar av inhemska foretag, med Skade
globala koldioxidutslipp som f6ljd. Koldioxidlickage som relaterar till inhemska f6re-
tags konkurrenskraft tycks vara fokus inom den Gréna given (Europeiska kommiss-
ionen 2019), och darfor si dven hir.4

EN GRANSJUSTERINGSMEKANISM OCH UTFASNING AV GRATIS TILLDELNING

Av Europaparlamentets betinkande framgir att befintliga atgirder mot koldioxidlick-
age bor fasas ut parallellt med att grinsjusteringsmekanismen implementeras (punkt
28), exempelvis gratis tilldelning av utslippsritter. Under handelssystemets fjirde

44 For en diskussion kring klimatklubbar, se Konjunkturinstitutet (2015, 2017).

45 Det kan i sammanhanget noteras att det dver tid i Sverige uppstatt en véxande diskrepans mellan konsumt-
ionsbaserade respektive territoriella utsldpp, vilket indikerar koldioxidlackage (Konjunkturinstitutet 2020).

46 Se Konjunkturinstitutet (2020) samt Kommerskollegium (2019) fér en diskussion kring andra ldckagekanaler.

47 Det &r dock svart att faststélla hur stort koldioxidlackage som EU:s klimatpolitik leder till (Naturv8rdsverket
2020b). EU har dessutom redan befintliga dtgérder for att motverka lackage, exempelvis gratistilldelning.
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period regleras gratistilldelningen i tilldelningsférordningen (EU 2019/331). Tilldel-
ningen sker huvudsakligen genom sa kallad fixerad tilldelning, vilket férenklat uttryckt
innebir att féretag inom EU ETS under perioderna 2021-2025 och 2026-2030 tilldelas
utsldppsritter baserat pd deras sa kallade aktivitetsnivier (produktion av produkter,
konsumtion eller export av mitbar virme, konsumtion av brinsle, processutslapp).46:49
Fixerad gratistilldelning av utsldppsritter kan betraktas som en férmogenhetséverfo-
ring till féretagen och ddrfér som en subvention av deras fasta kostnader.50

Nir ett handelssystem inf6rs 1 syfte att prissitta koldioxidutslipp tilldelas systemet ett
visst antal utsldppsritter. De foretag som omfattas av systemet maste anvinda en ut-
slappsritt fOr att ticka vatje ton koldioxidutsldpp. Eftersom utsldppsritterna kan ko-
pas och siljas pa en marknad kommer ett pris pa ett ton koldioxid att etableras. Det
innebir att varje utsldppsritt har ett alternativvirde motsvarande marknadspriset.
Detta oavsett om tilldelningen av utslippsritterna sedan sker genom fixerad tilldelning
eller om foretag maste kdpa utsldppsritter pa auktion eller pd marknaden.s! Europa-
parlamentet fOreslar att gratistilldelningen av utslippsritter slopas parallellt med att
gransjusteringsmekanismen inférs (Europapatlamentet 2021, punkt 28). I figur 9 illu-
streras effekterna av detta. I exemplet antas en representativ nettoimportér inom EU
ETS som idr pristagare och dirfor inte paverkar virldsmarknadspriset.

Figur 9 Effekter av en importtariff och slopad gratistilldelning

EU-féretag som nettoimportdr och pristagare
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Kalla: baserad pd Konjunkturinstitutet (2020).

Den vertikala axeln illustrerar priset pd den vara som produceras pé virldsmarknaden
och den horisontella axeln EU:s konsumtion av varan. EU:s marginalkostnadskurva,
MCgy, visar en tilltagande kostnad f6r att producera ytterligare en enhet av varan.
Motsvarande kurva {or resten av vitlden ir MCroy. Dpy-kutrvan visar det antal en-
heter EU efterfragar vid olika prisnivéer. Initialt képer EU qpgy enheter till priset P,

48 Se s 45 i Prop. 2020/21:27.

49 Emellertid justeras tilldelningen om féretagets aktivitetsniva avviker med mer &n 15 procent fran den niva
som den fixerade tilldelningen baseras pa (Dir. EU 2018/410). Har bortses ifrén justeringen.

50 For en teoretisk illustration av uppdateringens marginaleffekter pd export/import av koldioxid, se Konjunktur-
institutet (2020).

51 Om ett féretag anvander en gratis tilldelad utslédppsrétt for att técka utslépp forlorar foretaget det varde som
utslappsratten skulle ha haft om den sdlts p& marknaden. Fér en mer ingdende diskussion kring utsléppsratters
alternativvarde, se Konjunkturinstitutet (2020). Se ocks8 appendix B for ett illustrativt exempel.
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vilka dels tillhandahalls av inhemsk produktion, qigy, dels av import frin resten av
virlden, IMP!. Eftersom en utslippsritt har ett alternativvirde paverkas inte import6-
rernas marginalkostnader nir de i stillet for att fd utslippsritter gratis maste kopa ut-
sldppstitter for att ticka sina utslipp. Det innebir att M Cgy-kurvan i figur 9 ligger
kvar of6rindrad nir gratistilldelningen slopas.s

Anta nu att en grinsjusteringsmekanism inférs genom att importérer maste betala en
importtariff, t, {6r importens koldioxidinnehall. Som tidigare nimnts féreslar parla-
mentet att avgiften ska motsvara priset pa utslippsritter dagen da transaktionen ge-
nomfors (punkt 16).53 Priset pa de importerade enheterna hojs darfor frain P till P + ¢t
inom EU (virdsmarknadspriset stiger inte). Det innebdr att den kostnad féretag utan-
t6r EU har f6r att producera och sedan exportera en enhet av varan till EU stiger med
t kronor, vilket i figur 9 illustreras med att virldens marginalkostnadskurva skiftar fran
MCrow till MCroy + t. Detta stitker EU ETS-foretagens konkurrenskraft pa den
inre marknaden och bidrar till att den inhemska produktionen ékar frin qgy till
qépy. Att grinsjusteringsmekanismen héjer det pris EU:s konsumenter méter leder till
att den inhemska efterfragan pa varan minskar frin qpgy till ¢5gy. Sammantaget
medfor detta att importen fran linder utanfér EU minskar fran IMP? till IMP?. Av
figur 9 framgir ocksd att importtariffen leder till att konsument- och producentéver-
skottet minskar respektive 6kar. I det avseendet sker en omférdelning av resurser fran
inhemska hushall och foretag nedstréms till féretag inom EU ETS. Att EU ETS-f6re-
tag dr gransjusteringsmekanismens vinnare forstirks av att de tar marknadsandelar av
foretag utanfér EU.

Att marginalkostnadskurvan f6r ett enskilt foretag inte skiftar som en f6ljd av att gra-
tistilldelningen upphor foljer, som sagt, av att utsldppsritterna har ett alternativvirde.
Trots detta kan det uppsta effekter pd det aggregerade utbudet s4 till vida att en del £6-
retag som gor vinst under gratistilldelning kan géra f6rlust om den upphér. Dessa £6-
retag kan da vilja att limna marknaden. Eftersom marknaden da bestdr av firre akto-
rer kommer den aggregerade utbudskurvan skifta at vinster, dven om varje enskild
kvarvarande aktSr har samma marginalkostnadskurva som tidigare. For att nd en ny
jimvikt kommer priset dé att behéva stiga, givet en neratlutande efterfragefunktion.s+

Grinsjusteringsmekanismen hanterar den snedvridning av konkurrensen som uppstar
av att foretag som producerar och siljer varor inom EU behdver betala f6r sina ut-
slapp, samtidigt som de konkurrerar med importerade varor frin féretag vars produkt-
ion sker utanfér EU och som inte méter motsvarande klimatpolitiska styrning. Mek-
anismen hanterar emellertid inte motsvarande situation som uppstir nir EU-f6retaget
exporterar varor ut frin EU. I det fallet har foretaget kostnader som f6ljer av den kli-
matpolitiska styrningen inom EU, men konkurrerar med féretag som inte méter mot-
svarande politik eller kostnader. I sammanhanget diskuteras dérfor dven ett stéd till
varor som gir pa export till linder utanfér EU. Exempelvis riktar Europaparlamentet

52 Fixerad gratistilldelning av utslappsratter paverkar inte alternativkostnaden for utslapp och darfor forskjuts
inte marginalkostnaderna (Konjunkturinstitutet 2020) nar gratistilldelningen upphor.

53 Som tidigare namnts ska import frén lander utanfor EU inte debiteras tvd gdnger for koldioxidinnehallet
(Europaparlamentet 2021, punkt 19). Det bér innebara att om koldioxid ar prissatt i det land som importen
kommer ifr@n, men priset ar lagre &n priset i EU ETS, ska importtariffen justeras neddt med detta pris.

54 Handlas produkten till varldsmarknadspriset stiger inte priset utan d& minskar enbart kvantiteten.
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(2021, punkt 29) en ”krafifull” uppmaning till kommissionen att 6verviga méjlighet-
erna att inféra en exportrabatt.55

KOMPLETTERA GRANSJUSTERINGSMEKANISMEN MED ETT EXPORTSTOD

Figur 10 visar export frain EU ETS-sektorer till linder utanfér EU, som andel av det
totala produktionsvirdet. Kemisk industri har h6gst exportandel och el ligst, bade 1
Sverige och i EU. Vidare kan noteras att Sveriges exportandel i gummi- och plastindu-
strin dr betydligt stérre 4n motsvarande andel 1 EU som helhet. Sammantaget 4r ex-
porten till linder utanfér EU inte forsumbar.

Figur 10 Andel* av produktion som exporteras utanfor EU(28)
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Anm. *Andelen &r berdknad utifrén exportvardet i euro dividerat med (brutto)produktionsvérdet i euro. **Foru-
tom raffinerande petroleumprodukter som for Sverige avser 2015 (statistik for 2018 saknas).

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

Ett exportstdd skulle kunna utformas som en subvention per enhet koldioxid, pa
samma sitt som den ovan diskuterade importtariffen dr en avgift per enhet koldioxid.
Subventionen baseras dé pa skillnaden mellan koldioxidinnehall i varor producerade 1
EU och varor producerade utanfér EU. Om EU ETS-féretagen kan visa att deras ex-
porterade varor har ett ligre koldioxidinnehall 4n motsvarande varor producerade ut-
anfér EU har de ritt till subventionen, exempelvis genom att de fér tillbaka utsldpps-
ritter motsvarande skillnaden i koldioxidinnehall. Detta illustreras principiellt i figur
11 for en representativ nettoexportér som dr pristagare och dirfor inte paverkar
virldsmarknadspriset.

Initialt produceras qigy enheter av varan inom EU som dels gar till inhemsk kon-
sumtion, ¢pgy, dels pa export till linder utanfér EU, EX®. Anta nu att EU utformar
en exportsubvention som sinker EU-féretagens marginalkostnad, vilket i figur 11 illu-
streras med att marginalkostnadskurvan skiftar frin MCgy till MCE,. Det stirker de-
ras konkurrenskraft och efterfrigan pa deras varor 6kar. Foretagen kan dirfér 6ka den
inhemska produktionen frin qsgy till gégy. Samtidigt paverkas inte EU:s inhemska

55 Kommerskollegium (2019, s 59) menar dock att om EU inte tydligt kan visa att rabatten har ett tydligt kli-
matsyfte kan den komma att ifr8gasattas med hénvisning till WTO:s allmanna tull- och handelsavtal (GATT).
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efterfragan pa varan. Det innebdr att den produktionsékning som exportsubventionen
leder till gir pa export till linder utanfér EU, som 6kar frin EX? till EX2. T exemplet
paverkas inte konsument&verskottet av exportsubventionen, men det inhemska pro-
ducentéverskottet 6kar pa bekostnad av att foretag utanfér EU tappar konkurrens-
kraft.

Figur 11 Effekter av en exportsubvention
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Anm. Eftersom fokus i denna figur &r export paverkas inte det pris konsumenten méter av importtariffen.
Kalla: baserad p& Konjunkturinstitutet (2020).

Analysen 1 detta avsnitt dr principiell. I ndsta avsnitt grs en mer detaljerad simulering
av en gransjusteringsmekanism och dess effekter f6r svenskt niringsliv, med och utan
en slopad gratistilldelning av utsldppsritter samt med och utan en exportsubvention.

4.3 Simulering med hjalp av EMEC

I avsnittet gors ett antal simuleringar med hjilp av allmanjamviktsmodellen EMEC. Ut-
gangspunkten &r ett referensscenario dir ingen grinsjusteringsmekanism inférts och
som sedan stélls i relation till fyra jamforelsescenarier. Simuleringarna indikerar att
vissa branscher, sdsom jarn och stél, kan paverkas negativt av att en gransjusterings-
mekanism infors samtidigt som gratistilldelning av utsldppsrdtter slopas. Effekterna av
den slopade gratistilldelningen mildras dock om en exportsubvention samtidigt infors.

Konjunkturinstitutets allmdnjaimviktsmodell (EMEC) kan i sin nuvarande utformning
hantera flera olika klimatpolitiska styrmedel, till exempel EU ETS och koldioxidskat-
ter, men dven mer specifika styrmedel som reduktionsplikten. Fér att kunna siga na-
got om effekter av en grinsjusteringsmekanism har modellen vidareutvecklats, ge-
nom att bland annat dela upp omvirlden i (6vriga) EU respektive resten av virlden.s?

56 EMEC &r framtagen for att studera bland annat klimatpolitiska fragor. Modellen tacker enbart den svenska
ekonomin och &r ddrmed inte optimal for att analysera grénsjusteringsmekanismer som ligger p& EU-niva. Det
ar darfor viktigt att vara medveten om detta nar informationen tolkas. Modellen kan &nd3 ge intressant inform-
ation om hur en grénsjusteringsmekanism kan paverka svenskt naringsliv.

57 I modellkérningarna definieras EU som EU-27.
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Precis som tidigare antas virldsmarknadspriserna, exklusive paslag som féljer av grin-
sjusteringsmekanismen, utvecklas likadant i EU och resten av virlden.

For de branscher som omfattas av grinsjusteringsmekanismen 4r export och import
till och fran linder inom EU och utanfér EU, i modellens basars 2015, uppdelade ef-
ter hur férdelningen sdg ut i genomsnitt under 2010 till 2014.% Fér de branscher som
inte omfattas av grinsjusteringsmekanismen antas en 50/50-f6rdelning mellan EU
och resten av virlden. Det dr mojligt att kalibrera dven denna férdelning till data, men
det kommer inte att paverka resultatet.

Vi f6ljer Europaparlamentet (2021) och ligger grinsjusteringsmekanismen pa de
branscher som omfattas av EU ETS (exklusive energisektorn). I EMEC delas ekono-
min in i ett 30-tal branscher. De branscher som antas bli aktuella {61 grinsjusterings-
mekanismen 4r massa och papper, raffinaderier (exklusive de som producerar biodie-
sel), kemi och likemedel, gummi och plast, mineraler, jarn och stdl samt annan metall-
framstillning. o0 61

EMEC kan endogent skilja pa efterfrigan pa svensk export inom EU och resten av
vitlden. Eftersom EMEC bara modellerar svensk ekonomi kan den emellertid inte en-
dogent finga hur efterfrigan pa svenska varor inom EU péverkas av att grinsjuste-
ringsmekanismen inférs. En grinsjustering som gor varor fran linder utanfér EU dy-
rare bor medfdra att linder inom EU 1 6kad utstrickning importerar dessa varor frin
andra EU-linder. For att beakta detta 6kas EU:s efterfrigan pa svenska produkter ex-
ogent i modellen nir grinsjusteringsmekanismen inférs. Beddmningen av den exogena
Okningen utgar fran en EMEC-k6rning. Den estimerar hur mycket den svenska im-
porten av produkter, som ticks av grinsjusteringsmekanismen, fran andra EU-linder
Skar nir mekanismen inférs. Okningen varierar mellan olika produkter frin nira noll
till cirka tre procent. Om andra EU-linder antas reagera pd liknande sitt som Sverige
kan detta vara ett anvindbart estimat. Eftersom metoden bara kan skapa en grov upp-
skattning sitts den exogena 6kningen av EU-linders import fran Sverige till ett virde
mitt i intervallet; 1,5 procent.s2

Om en grinsjusteringsmekanism till exempel gér import av stéil dyrare kan “koldioxid-
importen” flytta nedstréms 1 virdekedjan. Det vill siga, i stillet f6r att importera stal
tor fordonstillverkning inom EU importeras fordon som inte direkt omfattas av

58 Modellen kalibreras mot data frén national- och miljérakenskaperna for att sa korrekt som majligt avspegla
verkligheten for ett visst ar. Detta ar utgér modellens basar, vilket i nuvarande kalibrering &r 2015.

59 Baserat pa data fran World Input-Output Database.

60 Férkortade bendmningar &r MASSA, RAFF, KEMI, GUMMI, JSTEN, JSTAL och METALL. Se appendix D fér en
lista 6ver EMEC-koder med forklaringar.

61 Det férenklar presentationen att diskutera i termer av branscher. Grénsjusteringsmekanismen ldggs dock
snarare pa vissa produkter. Det &r inte en perfekt mappning mellan hur branscherna &r uppdelade i EMEC och
vilka produkter de producerar. De produkter vi antar kommer omfattas av grénsjusteringsmekanismen &r pap-
per och pappersprodukter, bensin, diesel, petrokemiska produkter ej avsedda fér drivmedel, olja och flyg-
bransle, kemi- och medicinprodukter, gummi- och plastprodukter, icke-metalliska mineralprodukter, jérn och
stdl samt andra metaller. Se vidare appendix E.

62 En kanslighetsanalys dar den exogena 6kningen i EU:s efterfrégan pd svensk export antas variera mellan 1
och 2 procent ger modellresultat som kvalitativt liknar de som presenteras har, &ven om storleken p& de olika
effekterna varierar ndgot.
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grinsjusteringsmekanismen. EMEC fangar i princip en sidan substitution, men bara
pa Sverige-niva.ss

Grinsjusteringsmekanismen ska medf6ra att produktion av varor som importeras till
EU betalar motsvarande kostnad f6r koldioxidutslipp som om varan producerats
inom EU. Exakt hur mekanismen kan komma att utformas ir i dagsliget inte klart.
Modellen utgir frin virdet av de utslippsritter som anvinds som en andel av totala
input-virdet. Nir andelen beridknas anvinds for nirvarande siffror f6r basaret 2015 1
svensk produktion.s+ Att den svenska produktionsstrukturen anvinds beror pa att
dessa siffror finns i nationalrikenskaperna som EMEC ir kalibrerad mot. Ansatsen
kan bli missledande om det ér en stor skillnad mellan hur kolintensiv produktionen dr
i Sverige relativt i resten av EU (eller resten av virlden beroende pa hur mekanismen
kommer att utformas).

Relationen mellan kostnaden f6r utslidppsritter och input-virdet férindras i modellen
over tid 1 takt med att utsldppsrittspriset f6rindras. Diarmed férdndras dven grinsju-
steringsmekanismens storlek 6ver tid. For att undvika hérnldsningar pa import- och
exportmarknaderna anvinds 1 modellen sa kallade Armington-elasticiteterss. Dels mel-
lan EU och resten av virlden, som styr hur férdelningen av importen férindras om
prisrelationen mellan import frain EU respektive resten av virlden f6érindras, dels pa
motsvarande sitt mellan import och inhemsk produktion. I linje med GEM-E3 ir den
forra elasticiteten satt att vara dubbelt sa stor som den senate.ss

Nir en grinsjusteringsmekanism inférs bor de nuvarande atgirderna mot koldioxid-
lickage avvecklas. Det innebir att gratistilldelningen bér férsvinna. For att modellera
detta har EMEC byggts om si att gratistilldelningen sker pa branschniva.

GRANSJUSTERINGSMEKANISMENS PAVERKAN PA SVENSKT NARINGSLIV

EMEC kan anvindas fOr att studera hur en grinsjusteringsmekanism paverkar svenskt
niringsliv. Som nimnts ovan fingar modellen bara svensk ekonomi medan en full-
stindig analys skulle krdva en allminjimviktsmodell som ticker dtminstone EU, helst
hela virlden. Det pdgar dessutom en fortsatt utveckling av EMEC f6r att hantera
grinsjusteringsmekanismen. Resultaten nedan ska ddrmed ses som indikationer pa
méjliga effekter. Exakta virden etc. dr av begrinsat intresse.

Tillvigagangssittet dr att fOrst ta fram ett referensscenario (utan gransjusteringsmek-
anism) som stills i relation till fyra jimférelsescenarier (se grd ruta nedan).

63 Stal ingdr som en insatsvara i biltillverkning. Om priset pa stal gar upp s& gar priset pa bilar upp. Denna typ
av samband modelleras i EMEC for den svenska ekonomin, vilket borde resultera i en ndgot minskad import av
stdl och 6kad import av bilar, pd bekostnad av svenskproducerade bilar. Modellen kan dock inte (endogent)
hantera att motsvarande effekt uppstar for bilar producerade i andra EU-lander och séledes inte heller att det
borde ske ett skifte bort fran EU-import och mot mer import av bilar frén resten av vérlden.

64 Fér massa- och pappersindustrin gérs ett antagande om att koldioxidintensiteten fér produktionen i resten av
vérlden &r 2,5 gdnger storre an den i Sverige.

65 Importerade varor och inhemska varor r i verkligheten inte alltid perfekta substitut. Om den importerade
varans pris ar lagre &n priset for den inhemskt producerade varan faller darfor inte efterfrégan p8 den in-
hemska varan till noll. Den "trégheten” hanteras i denna typ av modeller med Armington elasticiteter.

66 GEM-E3 &r en allman jamviktsmodell som técker hela EU, se https://ec.europa.eu/jrc/en/gem-e3.
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Referensscenariot, REF, bygger pé beslutad politik. Bland annat anvinds 1 scenatiot:

e EU ETS-priser som utvecklas i enlighet med Energimyndighetens prognos.

e Energi- och koldioxidskatter med beslutade skattesatser och KPI- samt BNP-
indexering.

e Reduktionsplikt med beslutade inblandningsnivaer (fram till 2021).

e Bonus-malus med beslutade nivier.

e Flygskatt, Klimatklivet samt Industriklivet.

Fyra jamforelsescenarier

1. CBAM-imp

I det forsta scenariot inférs en grinsjusteringsmekanism genom att

ligga en tariff pa importen av vissa (se ovan) produkter frin resten av virlden ut-
anfér EU. Hir anvinds dven den exogena approximation som tidigare beskrivits,
vars syfte dr att grovt finga andra EU-linders 6kade vilja att importera varor frin
Sverige nir grinsjusteringsmekanismen infors. I Gvrigt dr scenariot likadant som
referensscenatiot, exempelvis dr gratistilldelningen av utsldppsritter kvar.

2. CBAM-exsub

Utover CBAM-imp inférs hir en exportsubvention pa de produkter som omfat-
tas av grinsjusteringsmekanismen. Huruvida en exportsubvention faktiskt kom-
mer att infOras, samt den exakta utformningen om det sker, 4r 1 dagsliget inte be-
slutat. Subventionen kan tdnkas baseras pa skillnaden mellan koldioxidinnehallet
i varor producerade i EU och varor producerade utanfér EU (se avsnitt 4.2). Om
EU ETS-f6retagen kan visa att deras exporterade varor har ett ligre koldioxidin-
nehill 4n motsvarande varor producerade utanfér EU har de ritt till subvent-
ionen, exempelvis genom att de far tillbaka utslippsritter motsvarande skillnaden
i koldioxidinnehall. Aven om den exakta utformningen av exportsubventionen
vore kind dr det komplicerat att finga den med nigon exakthet i modellen. Har
g0rs en foérenkling som innebdr att det f6r alla produkter som exporteras utgir
en subvention motsvarande det vid jimf6relsearet raidande EU ETS-priset multi-
plicerat med det antal utslippsritter som i genomsnitt anvinds i produktionen av
respektive produkt. Att pd detta sitt subventionera expotterande féretag for alla
kostnader de haft for utslippsritter forknippade med de exporterade produkter-
nas utsldpp innebir att scenariot antagligen 6verdriver exportsubventionen. Oav-
sett, kommer de kvalitativt vara informativa.

3. LEiGT-imp

I det tredje jimférelsescenariot tas gratistilldelningen till anldggningarna inom
EU ETS bort. Utéver det dr scenariot identiskt med CBAM-imp. Det vill siga, i
det hir scenariot finns ingen exportsubvention.

4. E/GT-exsub

I det fjirde jimforelsescenatiot dr gratistilldelningen fortsatt borttagen men ex-
pottsubventionen palagd igen. Detta scenatio dr sdledes likadant som EiGT-inmp
fast med exportsubvention.

Utfallet for respektive jaimforelsescenario jamfors med referensscenariot f6r 2030. Det
bor noteras att i inget scenario nds de uppsatta svenska klimatmalen. Det ar fullt
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m6jligt att med EMEC genomféra analyser dir maluppfyllelse krivs, men det bygger
pa att EMEC tilldts variera exempelvis koldioxidskatten endogent. Det skulle i det hir
sammanhanget fOrsvira tolkningen av resultaten och gérs dirfor inte hir.

I EMEC-simuleringarna antas att omvirlden (linder utanfér EU) inte inf6r en lik-
nande grinsjusteringsmekanism, som svar pd EU:s grinsjusteringsmekanism. Inom ra-
men f6r modellen skulle en sidan omvirldspolitik f4 motsatt effekt mot en exportsub-
vention. Ett tinkt alternativscenario som ér identiskt med E/GT-exsub samt att omvirl-
den infdr en grinsjusteringsmekanism som dr symmetrisk med EU:s skulle i EMEC
dérfSr bli identiskt med scenario E/GT-mp.

Med hjilp av EMEC ir det méjligt att studera effekter pa makroekonomiska variabler.
Figur 12 illustrerar skillnaden i utfall mellan referens- och jimforelsescenarierna for ett
antal sidana variabler.

Figur 12 Paverkan pd makro-variabler
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Anm. BNP, export, import och investeringar matt i konstanta (2015 &rs) priser.
Kalla: EMEC.

Effekten pa BNP ir liten. Grinsjusteringsmekanismen leder till en svag 6kning av
BNP som spis pa ytterligare av en exportsubvention. Figuren visar dock pa att en slo-
pad gratistilldelning leder till att BNP blir ligre. Det ir ett rimligt resultat, men
huruvida effekten ér sa stor att BNP blir ligre dn i referensscenariot, som figuren vi-
sar, 4ar emellertid oklart.

Béde exporten och importen stiger i samtliga scenarier. Att exporten 6kar ér rimligt dé
grinsjusteringsmekanismen torde resultera i att 6vriga EU-linder hellre importerar
frin Sverige dn fran utanfér EU. Att effekten f6rstirks av en exportsubvention ér fo1-
vintat. Att dven importen stiger dr ett inte lika uppenbart resultat. Nedan visas att det
ir stor skillnad dels mellan olika produkter, dels mellan import frin andra EU-linder
relativt frin 6vriga virlden.

Grinsjusteringsmekanismen resulterar i att investeringarna 6kar niagot, men effekten
hélls tillbaka om gratistilldelningen slopas.

Att EU ETS-utsldppen i Sverige stiger nir en grinsjusteringsmekanism infors ar van-
tat, givet att mekanismen gor att produktion inom EU inte lingre har nackdelen att
den behéver konkurrera med produktion som inte méter motsvarande klimatpolitiska
kostnader. Det ir emellertid viktigt att notera att utsldppsrittspriset i EMEC ér satt
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exogent. Om hela ETS-industrin inom EU skulle vilja 6ka utslippen kommer konkur-
rensen om utslippsritter driva upp priset pa dessa, vilket skulle halla tillbaka utslipp-
s6kningen. Denna effekt fangas inte i EMEC; det skulle kriva en modell som omfattar
hela EU-omrédet.

Motsvarande effekt uppstar om gratistilldelningen slopas. EMEC indikerar att svenska
EU ETS-utslipp da skulle sjunka, som ett resultat av ligre produktionsnivéder i de be-
rérda branscherna. Om motsvarande skulle uppsta i alla EU-linder kommer priset pa
utslippsritter ga ner, vilket motverkar utslippsminskningen.

Det dr intressant att notera att 4ven Sveriges ESR-utsldpp paverkas. Detta kan vara en
féljd av en serie allminjimviktseffekter.

Lat oss nu gi Over till att studera effekter pd olika branscher. Figur 13 visar skillnaden
i produktionsvolym, mitt som produktionsvirde uttryckt i 2015 ars priser, mellan re-
ferensscenariot och respektive jimforelsescenatio f6r de branscher som finns repre-
senterade 1 EMEC. Staplarna i starkare firger avser de branscher som omfattas av
gransjusteringsmekanismen.

Figur 13 Paverkan pa produktionsvolymer
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Anm. En forklaring till branschkoderna i EMEC &terfinns i appendix D.
Kalla: EMEC.

En grinsjusteringsmekanism utan exportsubvention och med bibehallen gratistilldel-
ning (CBAM-imp) paverkar, som férvintat, frimst de branscher vars produkter omfat-
tas av mekanismen. Fér samtliga dessa branscher resulterar grinsjusteringsmekan-
ismen i att produktionsvolymen 6kar. D4 mekanismen gér det dyrare att importera
produkterna fran utanfér EU dr det rimligt att produktionen i Sverige gar upp. Raffi-
naderier paverkas mest, titt f6ljt av massa och papper samt jirn och stal.

Ovriga branscher uppvisar mindre skillnader jimfort med referensscenariot, bade po-
sitiva och negativa. En del av mekanismens effekter ter sig intuitiva. Till exempel att
fordonsindustrin, som anvinder insatsvaran stdl som blir dyrare pd grund av grinsju-
steringsmekanismen, paverkas negativt eller att jirnvigstransporter, som anvinds for
att transportera produkter som stimuleras av grinsjusteringsmekanismen, paverkas po-
sitivt. Andra resultat krdver mer studier om vad som driver skillnaderna. Pa det hela
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taget dr dock effekten av en grinsjusteringsmekanism liten f6r de branscher som inte
direkt berdrs av mekanismen.

Inférs dessutom en exportsubvention (CBAM-expsub) torstirks effekten. Detta dr sir-
skilt tydligt f6r raffinaderisektorn, mineralindustri samt jarn och stal. Fér andra
branscher, till exempel massa- och papper samt kemikalier, blir skillnaden mindre. En
tinkbar férklaring till detta dr att koldioxidintensiteten 4r ldgre i dessa branscher, jim-
fért med exempelvis 1 jarn- och stilindustrin.s?

Att ta bort gratistilldelningen av utsldppsritter fir relativt stora effekter. Det finns
dock anledning att tolka detta med viss forsiktighet. EMEC utgar fran perfekt konkur-
rens; att det dr kostnadsfritt att ta sig in pd en marknad eller limna den samt att alla
aktoérer dirfor gbr nollvinst i jdmvikt. Som diskuterats ovan paverkar inte en slopad
gratistilldelning det individuella foretagets marginalkostnad (avsnitt 4.2). Det kan dock
leda till att f6retag som tidigare gjorde vinst nu gor forlust och ddrfér limnar mark-
naden. Det paverkar marknadens aggregerade utbud, vilket gor att det kan uppstd ef-
fekter pa ageregerad nivd. I verkligheten finns det, kanske sdrskilt f6r tung industri
som direkt berdrs av gransjusteringsmekanismen, kostnader for att ta sig in pa en
marknad eller limna den. De effekter som EMEC indikerar vad giller slopad gratistill-
delning finns dirfor sannolikt i verkligheten, men 4r inte nédvindigtvis sd stora som
modellen visar. Det bor 4 andra sidan noteras att EMEC modellerar lingsiktig jimvikt;
eventuella omstillningstrégheter eller -kostnader abstraheras ifran. Utvirderingsaret ar
2030 si det 4r moijligt att det hinner ske en omstillning till dess.

Med detta i atanke kan det dnda konstateras att EMEC visar pa en relativt stor variat-
ion 1 hur de olika branschernas output paverkas av en slopad gratistilldelning. Detta
drivs 1 hog utstrickning av hur stort virdet dr pa de gratistilldelade utslappstitter som
tillfaller respektive bransch, som en andel av virdet pa branschens bruttoproduktion.
Samtliga branscher, utom gummiss; minskar sin output nir gratistilldelningen tas bort
(EjGT-imp). Effekten mildras om det finns en exportsubvention (jamfoér med E/GT-
excsub).

EMEC visar dven att en slopad gratistilldelning av utsldppsritter har relativt stor pa-
verkan pd branscher som inte direkt berérs av grinsjusteringsmekanismen, till exem-
pel fjirrvirme och lufttransporter. Detta dr vintat sa till vida att de bada fér relativt
stor gratistilldelning. Aven hir maste dock resultaten tolkas med forsiktighet.

Eftersom grinsjusteringsmekanismen och exportsubventionen bida avser att dndra re-
lativpriset pa varor som produceras inom EU relativt de som produceras utanfér EU
ir det intressant att studera effekten pa import och export ndrmare. Import och ex-
port kan delas upp i det som avser (6vriga) EU respektive resten av virlden.

67 Koldioxidintensiteten, berdknad sdsom vardet av utsldppsratterna dividerat med vardet pa output, uppgar i
referensscenario till 0,09 procent i massa- och pappersindustrin 2030. Motsvarande for jarn- och stal ar 1,13
procent.

68 Det som troligen sker har &r att den slopade gratistilldelningen leder till att resurser flyttas till tillverkningsin-
dustrin (VERKTILL, FORDTILL och ANTILL) som okar sin produktion - jamfér CBAM-imp med EjGT-imp for
dessa branscher. De har branscherna anvénder produkter fren GUMMI (dé&r &ven plast ingdr). Detta, tillsam-
mans med det faktum att vérdet p8 de gratistilldelade utslappsratterna som tillfaller GUMMI &r relativt litet i
forhallande till vardet p& branschens bruttoproduktion, kan forklara varfor GUMMI 6kar sin output nar gratistill-
delningen tas bort.

55



Figur 14 visar hur svensk export till andra EU-linder (6vre grafen) respektive till lin-
der utanfér EU (undre grafen) paverkas i respektive scenario.

Figur 14 Effekter pa svensk export till EU respektive resten av virlden
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Anm. En forklaring till produktkoderna i EMEC &terfinns i appendix E.
Kalla: EMEC.

Som férvintat leder grinsjusteringsmekanismen till att exporten Skar till andra EU-
linder. Effekten dr relativt kraftig. Generellt sjunker exporten till linder utanfér EU,
men effekten motverkas av en exportsubvention som for vissa produkter resulterar i
en 6kad export jaimfort med referensscenariot. I viss man leder exportsubventionen
till att exporten till EU blir ldgre jamfért med ingen subvention (jamfér CBAM-imp
med CBAM-exsub eller EjGT-imp med EjGT-exsub). Nistan alla produkter uppvisar lik-
nande ménster. Hirvidlag verkar dock jdrn och stal vara sirskilt kinslig da de svarar
starkare pé en exportsubvention dn 6vriga produkter.

De produkter som inte omfattas av grinsjusteringsmekanismen uppvisar mindre f61-
dndringar i exporten som en f6ljd av mekanismen. Det foreligger dock inga skillnader
avseende hur exporten till EU respektive resten av virlden paverkas f6r dessa. Som
nimnts ovan foljer detta, dtminstone delvis, av att EMEC modellerar den svenska
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ekonomin och inte hela EU:s ekonomi. Grinsjusteringsmekanismen kan komma att
paverka prisskillnader mellan EU-producerade varor och varor producerade utanfér
EU eftersom den paverkar priset pa vissa input-faktorer. Den effekten fingar EMEC
f6r Sverige, men inte for resten av EU.

En liknande bild erhalls f6r importen, vilket framgir av figur 15 som visar hur svensk
import frin andra EU-linder (6vre grafen) respektive fran linder utanfér EU (undre
grafen) paverkas i respektive scenario.

Figur 15 Effekter pd svensk import frdn EU respektive resten av véariden
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Anm. En forklaring till produktkoderna i EMEC 3terfinns i appendix E.
Kélla EMEC.

For de produkter som omfattas av grinsjusteringsmekanismen visar figur 15 att mek-
anismen har en ganska kraftig effekt pa valet mellan att importera frin EU-linder eller

57



fran linder utanfér EU. Sirskilt tydligt dr detta f6r mineralindustri samt jirn-och stal-
framstillning. Liknande effekter finns dven f6r brinslen och papper och massa.®

Ovan fordes en diskussion om att en grinsjusteringsmekanism kan leda till en 6kad
import av produkter som inte ticks av mekanismen, till exempel om de innehaller stal.
Det vill sdga, om mekanismen gor stdl dyrare inom EU sa blir det dyrare att tillverka,
till exempel, bilar i EU. Eftersom mekanismen inte tdcker produkten bilar borde detta
resultera 1 att importen av bilar fran linder utanfér EU stiger. Enligt figur 15 fangar
EMEC detta™. Men importen stiger bade fran 6vriga virlden och EU. Anledningen ir
att EMEC inte modellerar att bilar som produceras i andra EU-linder ocksa paverkas
av att grinsjusteringsmekanismen gor stil dyrare inom EU.

Motsvarande resonemang kan férklara varfér importen frin andra EU-linder f6r flera
produkter verkar 6ka nir gratistilldelningen slopas. Nir gratistilldelningen slopas lim-
nar ett antal féretag marknaden eftersom de inte lingre gér vinst (en effekt som verkar
realistisk men som EMEC pé grund av dess underliggande antaganden sannolikt 6ver-
driver, se ovan). Nir produktionen i Sverige minskar behdver importen av produkten
Oka. Problemet ir att gratistilldelningen slopas i alla EU-linder sd motsvarande effekt
borde uppstd dir. Detta fangar inte EMEC.

EMEC kan alltsa ge viss information om vilka effekter en grinsjusteringsmekanism
kan ha pa svensk ekonomi. Detta med avseende pé hur olika branscher (eller produk-
ter), makroekonomiska vatiabler inklusive utsldppsnivder samt import och export pa-
verkas. Modellen har dock begrinsningar vad giller att studera effekter av en grinsju-
steringsmekanism pd svensk ekonomin, dir dven andra linders respons pd mekan-
ismen kommer att paverka Sverige. Det gor ockséd att EMEC inte limpar sig fOr att
studera effekten pa koldioxidlickage da utslippen utanfér Sverige inte modelleras.

Avslutningsvis, av EMEC-analysen kan ett antal centrala effekter utldsas. De delar av
svenskt niringsliv som framfor allt paverkas negativt av att en gransjusteringsmekan-
ism infors, samtidigt som gratis tilldelning av utsldppsritter slopas, at:

e Mineralindustrin, dir sektorer sisom cement, betong och glastillverkning ingar.
Produktionsvolymen i mineralindustrin minskar med ca 1,5 procent jimfért med 1
referensscenatiot.

e Jdrn- och stilindustrin, som péaverkas mer dd produktionsvolymen minskar drygt 2
procent.

e Annan metallframstillning, som minskar produktionsvolymen med ca 0,5 procent.

Vidare visar EMEC-resultaten att en exportsubvention dimpar den negativa effekten
pé produktionsvolymerna i samtliga av dessa branscher. En exportsubvention har stor
effekt pa exporten till linder utanfér EU, exempelvis f6r mineralindustrin samt jirn

69 Den aggregerade importen okar, dven total import fran lander utanfor EU. Detta kan tyckas bakvant, da den
huvudsakliga effekten av gransjusteringsmekanismen &r att fordyra viss import fran utanfor EU. Forklaringen &r
en allmanjamviktseffekt, via vaxelkursen, som &r endogen i EMEC. Okad export till féljd av gransjusteringsmek-
anismen, séarskilt nar exportsubventionen l&ggs till, leder till att den svenska kronan starks, vilket 6kar svensk
efterfradgan pa all typ av import.

70 Bilar ligger i kategorin FORDTILL. Okningen av import av FORDTILL i figuren &r dock en kombination av flera
olika effekter. Dels uppstar den effekten som just diskuterats, ndmligen att bilimport &r ett satt att importera
st8l utan att behdva betala n8gon gransjustering. Dels minskar efterfrégan p& fordon som en effekt av att driv-
medel (huvudsakligen bensin och diesel) blir dyrare, som en effekt av gransjusteringsmekanismen. Slutligen
okar efterfrégan pa import av fordon i takt med att efterfrégan p3 all import 6kar, pa grund av den véaxelkursef-
fekt som nédmndes ovan.
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och stdl. I jimforelse med referensscenariot gir effekten i dessa fall frin att vara rela-
tivt kraftigt negativ till att vara positiv.

I kontrast till ovanstiende branscher 6kar produktionsvolymen i raffinaderier, massa-
och papper, kemikalier samt gummi och plast nir en grinsjusteringsmekanism infors
parallellt med slopad gratistilldelning. Nér dessutom en exportsubvention liggs till
detta 6kar produktionsvolymerna ytterligare. Intressant att notera dr att exportsub-
ventionen generellt sett inte har samma ”stimulerande” effekter pa produktionsvoly-
merna i dessa branscher. Det dr enbart i raffinaderisektorn som exportsubventionen
kan sdgas ha en tydlig betydelse.

Vad giller effekter pa produktionsvolymerna i branscher nedstroms kan dessa gene-
rellt sigas vara smd. En konsekvens av detta dr att dven risken f6r koldioxidldckage
nedstroms forefaller liten. Detta kan dock vara ett resultat dels av att EMEC i4r en
modell dir endast Sveriges ekonomi finns representerad pa ett fullddigt sitt, dels av de
antaganden som gors i modellen om hur utrikeshandeln svarar pa férindringar i rela-
tivpriser.T!

71 1 EMEC antas att inhemsk produktion respektive import inte &r perfekta substitut. Detta modelleras med
hjalp av den s kallade Armington-formulering som namnts tidigare i kapitlet. Armington-formuleringen &r néd-
vandig for att modellen ska bete sig nagorlunda stabilt, och fangar tamligen vél hur utrikeshandeln svarar pa
mindre férandringar i relativpriser. Daremot ar den sannolikt sémre pa att representera handelseffekterna av
stora forandringar i relativpriser, mellan Sverige och omvérlden. Armington-formuleringen innebar att en hypo-
tetisk utveckling dar svensk fordonsindustri helt konkurreras ut av importerade bilar &r utesluten i modellen. I
den man det i verkligheten finns en risk for betydande koldioxidléckage ar det darfor inte uppenbart att mo-
dellen kan representera detta pa ett bra sétt.
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Appendix A: en teoretisk modell

Teoretisk modell till grund for figur 3 i kapitel 2 (Heindl m.fl. 2015)

Anta tva linder som bada omfattas av ett system f6r handel med utslippsritter. Lt

e () vara systemets klimatmal i form av producerad kollektiv vara (minskad
mingd koldioxidutsldpp i ton)

e q; vara faktisk produktion av den kollektiva varan 1 land i

e (; vara produktionskostnaden i land i

e 0; graden av osikerhet om produktionskostnad ex ante

Kostnadsfunktionen kan dé uttryckas enligt:
¢ = c;(q;,0;), i = 1,2 lander [B1]

och ir konvex i produktionen, det vill siga ¢; > 0 och ¢;' > 0. Anta vidare att @ mot-
svarar mingden utslippsritter som land 1 séljer till land 2. D4 kan handelssystemets
jamviktspris beskrivas enligt f6ljande:

P* =ci(q1 *+ a,6,) = c3(qz — a,62) [B2]

dir q; + a = g1 och q; — a = g5 ir den kostnadsminimerande férdelningen av han-
delssystemets utslappstak, det vill siga g7 + g, = Q. De tva lindernas produktions-
kostnadsfunktioner kan da uttryckas som:

C1(64,6,) = Cl(QIrel) —pia (B3]
C2(61,0;) = c;(q5,6,) +p*a (B4]

Anta att land 1 inf6r en koldioxidskatt, t; >0, pa utslippspriset. D4 kan handelssyste-
mets jamviktspris beskrivas som:

P =c1(q, +a,0;) —t; = c3(q; — a,6,) (B3]

dirq; + a = q7" och q, — a = q3" ir den kostnadsminimerande fordelningen av
handelssystemets utslippstak, det vill siga q1* + q5" = Q. I detta fall kan lindernas
produktionskostnadsfunktioner uttryckas enligt:

C1(64,6,) = C1(QI*, 6:1) —p~a [Bo]
C,(61,0,) = c;,(q5",0,) + p™a (B7]

Nirty > 0 sddrp™ < p”*, q7" > qq och 3" < 5. Det innebir att den totala kostna-
den att producera mingden Q av den kollektiva varan dr hégre 4n i fallet nir koldiox-
idskatten inte inforts. Detta eftersom:

sk

qi a3
L;d_&?é>0 (B8]

vilket motsvarar ytan ACD i figur 3 i kapitel 2.
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Appendix B: fixerad gratistilldelning paverkar

inte alternativvardet

For ett féretag som omfattas av EU ETS dyker kostnaden f6r utslippsritter upp i
marginalkostnaden, oavsett om fOretaget méste kopa sina utsldppsritter eller om det
fir dem via gratistilldelning. Skilet 4r att dven gratis tilldelade utslippsritter har ett al-
ternativvirde. Detta kan enkelt illustreras med ett exempel som dven presenterades i
Delrapport 1 (Konjunkturinstitutet 2020).

Illustrativt exempel

Betink ett foretag som for att producera ytterligare en enhet av en vara kommer
beh6va kopa lite mer material och arbetskraft samt dessutom yttetligare en ut-
sldppsritt. Anta att det extra material och den arbetskraft som krivs f6r den yt-
terligare enheten kostar féretaget 100 och att utsldppsritten kostar 25. Foretagets
marginalkostnad dr dirmed 125. Om féretaget kan sélja den ytterligare enheten
t6r 125 eller mer dr det en bra idé att producera enheten, annars inte.

Anta nu ett exakt likadant foretag men med skillnaden att det, 1 stillet f6r att be-
héva képa utslippsritten f6r 25, har fitt ett antal utslappsritter gratis. Om detta
foretag skulle producera yttetligare en enhet skulle det saledes kosta 100 f6r
material och arbete och det hade behévt ta en utsldppsritt fran de som det fatt
sig tilldelade. Enligt nationalekonomisk teoti férindrar detta inte fOretagets bete-
ende eftersom utsldppsritten har ett alternativvirde. Om den inte anvinds for att
ticka utslippen forknippade med produktionen av den yttetligare enheten kan
utslippsritten siljas varvid foretaget far en intikt pd 25. Genom att anvinda ut-
sldppsritten forlorar foretaget det virde den skulle haft i sin alternativa anvind-
ning.

Aven for foretaget som far gratistilldelning uppgir marginalkostnaden séledes till
125. Och eftersom marginalkostnaden dr identisk mellan féretagen kommer de
ha exakt samma incitament att minska sina utslipp. Med andra ord, utsldppsritts-
handeln styr precis lika hirt och skapar exakt samma incitament oavsett om fére-
taget mdste képa sina utsldppsritter pA marknaden eller om det fatt dem via gra-
tistilldelning.

Kalla: Konjunkturinstitutet (2020).
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Appendix C: nationella handelssystem

Ett alternativ till ett EU gemensamt handelssystem fOr vigtransporter dr att infra nat-
ionella system.”2 Detta har skett i Tyskland, se nedan.

Tysklands handelssystem for transporter och byggnader

Omifattning

Handelssystemet omfattar vixthusgasutslipp fran transporter, utom utslipp frin
lufttransporter, samt uppviarmningsutslipp inom byggnadssektorn och energi—
och industrianliggningar som inte omfattas av EU ETS. Deltagare dr inte utsldp-
parna sjilva, utan féretag som sitter brinslen 1 omlopp eller brinsleleveranto-
rerna. For ndrvarande innebir det att ca 4 000 féretag omfattas.

Fasta priser (och effekt pa brinslepriset)

Fran borjan kommer priset per ton COze vara oférindrat £Or att sedan hdjas
varje dr fram till att utsldppstritter auktioneras ut frin och med 2026.

2021: 25 € per utslappsritt (+71 6re/l bensin, +81 6re/1 diesel)

2022: 30 € per utslappsritt (+85 6re/l bensin, +97 6re/1 diesel)

2023: 35 € per utslappsritt (+99 6re/l bensin, +1,13 kr/1 diesel)

2024: 45 € per utslappsritt (+1,27 kr/1 bensin, +1,45 kr/1 diesel)

2025: 55 €per utslappsritt (+1,55 kr/1 bensin, +1,77 ke/1 diesel)

Under 2026 auktioneras utslippsritter ut, med en priskorridor 55 — 65 € och frin
och med 2027 giller marknadspzis (eventuellt med priskorridor).

Flexibla mekanismer

Under perioden 2021-2026: om utsldppsbudgeten inte ricker till (utslippstaket
overskrids) och mal f6r Tysklands ESR—sektor missas anvinder Tyskland en
flexibel mekanism och képer utslippsenheter frin andra medlemsstater.

Utslappsminskningar
Regeringen foérvintar sig minskade utslipp motsvarande 3,1 miljoner ton CO2
2025, 7,7 ton 2030 och 12,4 ton 2035.

Risk for lickage

Regeringen planerar att anta en férordning 2021 med avseende pa koldioxidldck-
age. Den ska sakerstalla att vissa foretag utsatta fOr internationell konkurrens un-
dantas frin koldioxidpriset for att undvika att industrier flyttar utomlands.

Fordelningseffekter

Tysklands institut f6r ekonomisk forskning (DIW) bedémer att systemet via
héjda COx—priser kommer att drabba fattiga hushdll mer dn rika.

Kalla: Wettengel (2020).

72 Det finns ett alternativ till ett eget nationellt handelssystem. En nation kan féra in en nationell sektor i ETS.
Direktivet om handel med utsléppsratter (Dir. 2003/87/EG) 6ppnar i artikel 24 upp for att unilateralt inféra yt-
terligare verksamheter eller gaser i EU ETS, s8 kallad opt-in. Genom artikel 24a skapas en méjlighet for med-
lemsstater att genomfdra projekt som minskar véxthusgasutsléppen och anvanda dessa inom EU ETS. Varken
artikel 24 eller 24a verkar ha anvénts i ndgon storre omfattning.
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Appendix D: branschkoder 1t EMEC

EMEC-namn SNI-koder Beskrivning
JORD AO1, AO3 Jordbruk och fiske
SKOG A02 Skogsbruk
GRUV B Gruvnaring
LIVS C10-15 Livsmedels- och textilindustri
TRAV C16 Travaruindustri
MASSA C17-18 Massa- och pappersindustri
RAFF C19 Raffinaderier
RAFF_HVO Raffinaderier for HVO och FAME
KEMI C20-C21 Kemi- och lakemedelsindustri
GUMMI C22 Plast och gummi
JSTEN C23 Mineralindustri
JSTAL C241-243 Jarn- och stdlframstélining
METALL C244-245 Annan metallframstalining
METLTILL C25 Metallvaruindustri
VERKTILL C26-28 Verkstadsindustri
FORDTILL C29-30 Fordonsindustri
ANTILL C31-33 Ovrig tillverkning
EL D351 Elférsdérjning
GAS D352 Gasférsorjning
FJ D353 Fjarrvarme
VAAVFL E36-39 Vatten, avlopp och avfallshantering
BYGG F41-43 Byggindustri
HAND G Handel
JVAG H491-492 Jarnvagstransporter
PASSTP H493 Persontransporter vag
LASTBTP H494-495 Lastbilstransporter
SJOTP H50 Sjétransporter
LUFTTP H51 Flygtransporter
OTHERTP H52-53 Ovriga transporttjanster
Hush§|ls_tj'ein_ster (hotell, restaurang, utbildning, friskvard, un-
HHT]J I, P-T derhallning, idrott osv
KOMU ] IT-/ kommunikationstjanster
BANK K Bank och férsdkringar
BOST L Fastighetsverksamhet
FTT] M-N Foretagstjanster
Offentliga myndigheter och hushallens icke-vinstdrivande or-
GOV (0] ganisationer
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Appendix E: produktkoder i EMEC

EMEC code
JORD

SKOG

BIO

HVO
KOL
RAOLJA
GAS
GRUV
LIVS
TRAV
MASSA
PETRO

TORV
BENSIN
DIESEL
BRANS

KEMI
GUMMI
ETANOL
JSTEN
JSTAL
METALL
METLTILL
VERKTILL
FORDTILL
ANTILL
EL

FJ

VA

AVFL
BYGG
HAND
JVAG
PASSTP
LASTBTP
SJOTP
LUFTTP
OTHERTP
HHTJ

KOMU
BANK
BOST
FTT]

SNI code
AO1, AO3
A02

A02109A, A0220004,

C16291, C2014A,

BO5

BO61

B062, D352
B07-B09
C10-C15

C16

C17-C18

C19A, C1910004,

C191000A, C1920012-

C1920017
C1920003

C192000B
C192000E

C192000C, C192000D,
C1920000F, C190011

C20-C21
C22
C2014B
C23
C241-C243
C244

C25
C26-C28
C29-C30
C31-33
D351
D353
E36-37
E38-E39
F41-43

G
H491-H492
H493
H4942001, H494A
H50

H51

H495, H52-53
I, 0-S

A
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Description

Agriculture and fishery products
Forestry products

Biofuels

HVO och FAME

Coal

Crude oil

Gas, including distribution

Mining products

Food, beverage and tobacco and textile products
Wood products

Paper products

Non-fuel refined petrochemical products

Peat

Petrol

Diesel

Fuel oil and fuel for aircraft

Chemicals and pharmaceutical products
Rubber and plastics

Etanol

Non-metallic mineral products

Basic iron and steel

Non-ferrous metals

Fabricated metal products

Optical and electronic products, machines
Motor vehicles and other transport equipment
Other manufacturing

Electricity, incl. distribution

District heating and cooling

Water and sewerage

Waste management services
Construction

Trade

Railroad transports

Road passenger transports

Road goods transports

Sea transports

Air transports

Transport support and postal services

Households’ services (accommodation, food, educa-
tion, health, entertainment, recreation)

Information and communication services
Financial and insurance services

Real estate services

Business services



