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Sammanfattning

Detta dokument beskriver fragor som forfattarna tror kommer att vara viktiga for EU:s
utslappshandelssystem i framtiden. Slutsatserna kan sammanfattas i fyra punkter:

e EU:s system for handel med utslappsratter (EU ETS) kommer sannolikt att vara ett
styrmedel att rdkna med i framtiden, mycket tack vare den senaste reformen som har okat
priset fran cirka 5 euro till 25-30 euro per ton koldioxidutslapp. Framover maste EU ETS
kunna hantera handelser som kan skapa stora obalanser mellan utbud och efterfragan av
utslappsratter. Det kan till exempel vara pa grund av en snabb avveckling av kolkraft i EU,
nya Overlappande styrmedel eller pa grund av en framtida lagkonjunktur. Den nyligen
inforda marknadsstabilitetsreserven ar ett steg i ratt riktning, men vi tror att
handelssystemet skulle bli battre om man inférde ett prisgolv pa liknande satt som gjorts i
Kalifornien.

¢ Den forvantade utfasningen av den fria tilldelningen av utsldppsratter i kombination med
ett okat pris pa utslappsratter kan 6ka risken for koldioxidlackage for exportindustrier
inom EU ETS. Koldioxidlackage innebar att industrianldggningar laggs ner i EU och att
produktionen flyttar utanfor EU. I debatten diskuteras darfor granstariffer som ett majligt
satt att minska risken for koldioxidlackage. Fragan om granstariffer ar mindre
kontroversiell nu dn for tio &r sedan pa grund av det pagdende handelskriget mellan USA
och Kina.

e Med den snabba utfasningen av kolbaserad energi i EU &r det sannolikt att
utslappshandelsystemet kommer att krympa i storlek och utvecklas till att pa sikt ndstan
enbart inkludera industrin. Ett satt att hantera detta ar att utvidga EU ETS till att 4ven
omfatta transporter samt smaskalig uppvarmning och kylning av byggnader. Detta
kommer sannolikt att vara kontroversiellt eftersom vissa ar radda for att transportsektorn
kommer att kdpa utsldappsratter frdn industrin istéallet f6r att minska sina egna utslapp.

e Om EU ETS ska vara forenligt med Parisavtalet maste utsldppen minska i en snabbare takt
an nu. Detta kan dstadkommas genom att justera den linjara reduktionsfaktorn (den faktor
som utsldppstaket minskas med varje ar) sa att nollutslapp nas ar 2050 eller tidigare.
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Introduktion

EU ETS har varit i drift sedan 2005 och ar varldens storsta system for handel med utsldappsritter.
Totalt tacker systemet utslapp av vixthusgaser fran 31 lander inom stal-, cement-, el och
fjarrvdarme-, raffinaderi-, massa- och papperssektorerna samt inomeuropeiskt flyg (sedan 2012). De
totala utslappen som omfattas av utslappshandeln utgjorde &r 2018 cirka 1,7 Gt
koldioxidekvivalenter (EEA 2019), vilket motsvarar ungefar 45 procent av EU:s utslapp av
vaxthusgaser (Europeiska kommissionen, 2019a). Genom att sitta ett tak for utslappsratterna
skapar man en efterfragan, vilket leder till ett pris pa utsldppsréatterna. Prissattningen skapar
incitament for utslappsminskande atgarder. Mojligheten till handel ger foretagen tva val - minska
utsldppen sjélva eller kopa utslappsritter av andra deltagare. Handeln innebar att atgérderna
genomfors dar det ar billigast sa att det totala utsldppsmalet i systemet kan nas till lagsta mojliga
kostnad. Dessa egenskaper —tak pa utslappen, prissattning av utslapp, flexibilitet for foretagen och
kostnadseffektivitet gjorde att systemet blev uppskattat bade bland medlemsstaternas
myndigheter och bland manga av de deltagande féretagen. EU ETS beskrivs av EU-kommissionen
som “en hornsten i EU:s politik for att bekampa klimatférandringar och ett viktigt verktyg for att
minska utsldppen av vaxthusgaser pa ett kostnadseffektivt satt” (Europeiska kommissionen 2019b)

Beredskap att hantera overlappande
styrmedel och prischocker

Mellan 2013 och 2018 var priset pa utslappsratter inom EU ETS mycket lagt, ungefar mellan 3 och 8
euro per ton. Detta berodde pa att ett stort overskott av utslappsratter hade byggts upp, framst till
foljd av den ekonomiska krisen, inflodet av internationella krediter och en alltfor generds
tilldelning av utslappsratter under fas 2 (2008 - 2012). Dessutom ledde EU:s mal kring férnybar
energi och energieffektivisering till att utslappen minskade i en snabbare takt &n vad man forutsag.
Det laga priset har knappt inneburit nagra incitament alls for inférande och innovation av
klimatsmart teknik.

Pa grund av det laga utslappspriset ville ndgra medlemslander inféra kompletterande styrmedel
for att kunna uppfylla sina nationella klimatmal. Men det ar problematiskt att under ett
utslappstak infra extra atgarder som minskar utslappen. Eftersom den totala méngden
utslappsrétter var forbestimd kunde extra utslappsminskningar i ett land leda till att utslappen
okar pa andra hall i EU. Detta kallas ibland ”vattensangseffekten”. Det dr som att sitta pa ena sidan
av en vattensang och se den stiga pa andra sidan. Detta undergraver effektiviteten och integriteten
i den nationella politiken. For det andra - om ytterligare styrmedel inf6rs kan 6verskottet av
utslappsrétter oka ytterligare, vilket leder till fortsatt prisfall vilket minskar incitamenten
ytterligare (Burtraw et al 2018).

Under 2017 reformerades EU ETS. Fran och med 2019 f6rs 24 procent (12 procent fran 2024) av
overskottet av utslappsratter till en marknadsstabilitetsreserv (MSR). Fran ar 2023 far MSR:en
endast innehalla sa manga utslappsrétter som auktionerades ut foregaende ar - resten annulleras.
Uppskattningar visar att cirka 3 Gt utslappsratter kommer att annulleras mellan &ren 2023 och 2030
(Burtraw et al 2018), Denna forandring har haft en effekt pa priset som har 6kat fran cirka 5 euro
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till mellan 25 och 30 euro (se Figur 1). Detta kommer sannolikt att paskynda utfasningen av
kolkraft inom EU. Studier visar att denna annulleringsmekanismen till viss del reducerar
vattensidngseffekten (Zetterberg 2018).

Overlappande styrmedel &r vanligt bade pa EU-niva och i medlemsldnderna. De anvénds till
exempel for att paskynda implementeringen av férnybar energi, forbattra energieffektiviteten,
stodja olika tekniker som kréver en viss infrastruktur eller for att uppné andra mal som till
exempel en sdker energiforsorjning. Det ar troligt att EU ETS fortséattningsvis kommer att
samexistera med andra styrmedel. Darfor ar det viktigt att EU ETS klarar av att hantera obalanser i
utbud och efterfragan som kan uppsta pa grund av 6verlappande styrmedel. Ett sitt att gora detta
ar att infora ett prisgolv i EU ETS. Ett prisgolv kan skapa en hogre forutsédgbarhet betraffande
priset och darmed skapa en hogre investeringssiakerhet. Prisgolv har implementerats i
utslappshandelssystemen i Nordamerika (Burtraw 2016).
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Figur 1. Prisutvecklingen pa utslippsritter sedan 2013. Priser i euro per ton.

Konkurrenskraft och risk for
koldioxidlackage

Enligt utslappshandelsdirektivet ska auktionering utgora den huvudsakliga metoden for att
fordela utslappsratter. Detta foljer principen om att fororenaren ska betala, Polluter Pays Principle.
Under fas fyra (2021 - 2030) kommer 53 % av utslappsratterna att auktioneras ut, resten kommer
att fordelas gratis till anlaggningar som bedoms vara utsatta for internationell konkurrens.
Motiveringen dr att skydda dem mot s kallat koldioxidlackage, det vill saga att foretagens
verksamhet liggs ner i EU och att produktionen flyttas ut. Aven om den fria tilldelningen var
avsedd som en overgangslosning kommer under fas fyra ca 90 procent av de industriella utslappen
att tackas av fri tilldelning. P4 lang sikt ar detta inte hallbart. P4 grund av det sjunkande
utsldppstaket kommer den fria tilldelningen att minska dver tid. Detta innebér att industrin s&
smaningom kommer att behova kopa en del av sina utsldppsratter. Pa kort sikt skulle man kunna
motverka detta genom att 6verfora en del utsldppsratter som skulle auktioneras till potten fria
utslappsratter. Men da skulle andelen auktionerade ratter minska 6ver tid vilket gar tvart emot
principen om att auktionering ska vara den huvudsakliga fordelningsmetoden.
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Om vi pa langre sikt vill att europeiska industrier ska investera i klimatsmarta produkter och
produktionsprocesser och konkurrera pa en global marknad dar mer konventionell produktion
fortfarande finns kvar, kommer det att behovas andra former av skydd mot internationell
konkurrens dn dagens fria tilldelning. I det sammanhanget kan koldioxidtariffer pa importerade
varor - som foreslagits av den nya kommissionens ordférande Von der Leyen — vara ett alternativ.
Fragan om granstariffer ar mindre kontroversiell nu &n for tio ar sedan pa grund av det pagaende
handelskriget mellan USA och Kina.

Ett industridominerat
utslappshandelsystem i EU?

Sedan 2013 har utslappen i energisektorn sjunkit snabbare an i industrisektorn (se Figur 2). Tittar
man framat dr det mycket som talar for att utslappen i el- och fjarrvarmesektorn kommer att
fortsatta att minska snabbare dn i industrin. Med nuvarande pris pa utslappsratter, cirka 25 euro
per ton, har driftkostnaderna for kolbaserad elproduktion 6kat kraftigt inom EU. Samtidigt
fortsatter kostnaderna for fornybar energi att sjunka. Dessutom har vissa av EU:s medlemslander
antagit nationella mal f6r en minskning av vaxthusgasutslapp med mer &n 40% och da framst
riktat in sig mot energisektorn. I till exempel Tyskland ska 60 % av kolkraften vara avvecklad till ar
2030 och 100 % till ar 2038. Det dr osannolikt att utslappen i industrin minskar i samma takt som i
el- och fjarrvarmesektorn med tanke pa de hogre atgardskostnaderna och lingre ledtider for
processrelaterade atgarder.

EU ETS: Utslapp fran el- och fjarrvarme EU ETS: utsl&pp fran stél, raffinaderier och cement
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Figur 2. Utveckling av utsldpp fran vissa branscher i den handlande sektorn. Utslidpp i ton vixthusgaser
per ar.

Som en konsekvens av detta kommer industrin 6ver tiden sta for en allt stérre andel av de totala
utslappen inom EU ETS. I debatten pratar man om ett “Industry only ETS”. Hur prisbildningen i
EU ETS skulle paverkas &r i dagslaget oklar, bade vad galler storlek och tecken. Ett snabbt viaxande
Overskott av utslappsratter orsakat av en snabb avveckling av kolkraft kan leda till ett prisfall, men
avgorande har ar om marknadsstabiliseringsresereven (MSR) hinner absorbera 6verskottet och
halla priset uppe. Men man kan dven tanka sig att med ett EU ETS som bara innehéller utslapp
fran industrin kan priset pa utslappsratter blir hogt eftersom atgardskostnaderna ar hogre i
industrin.

Om EU ETS utvecklas mot att bli ett industridominerat utslappshandelssystem kommer det tiacka
en allt mindre del av EU:s totala utslapp. Ett sitt att hantera detta ar att utoka systemet till att
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omfatta nya sektorer, sdsom vagtransporter och/eller smaskalig uppvarmning i byggnader. Detta
foreslogs av EU-kommissionens nya ordforande Ursula von der Leyen i hennes politiska riktlinjer
for den nya kommissionen. Idén har varit uppe forr och alltid lett till kontroverser. Det finns en oro
att transportsektorn, istéllet for att minska utslédppen, skulle kdpa utsldppsratter fran industrin. Av
den anledningen hdvdar vissa att transportsektorn bor hanteras separat. Andra hédvdar istallet att
en inkludering av transportsektorn och sméskalig uppvarmning i handelssystemet skulle tka
effektiviteten i att uppnéd EU:s klimatmal. Ett annat argument for att inkludera transporter i ETS ar
att den forvantade 6kningen av elfordon i EU gor att en vaxande del av transportsektorn anda ar
indirekt kopplad till EU:s handelssystem via energisektorn.

Langsiktig ambition

EU-kommissionens nya ordférande Ursula von der Leyen stoder ett mal om nettonollutslapp av
véxthusgaser inom EU till &r 2050 samt en atstramning av mélet om minskning av
vaxthusgasutslappen med 55% (eller "minst 50%") till 2030. Motivet for detta &r att EU:s utslapp
bor minska i en takt som ar férenligt med Parisavtalet. Om EU:s utslapp ska vara netto noll ar 2050
behdver man dven se Over hur snabbt utslippen ska minska i den handlande sektorn. En sddan
oversyn skulle kunna leda till att mélet inom EU ETS f6r 2030 skérps och att den linjara
reduktionsfaktorn for fas 4 (2021 - 2030) behdver justeras uppat jamfért med den nu planerade
nivan pa 2,2 procent.

Man kan undra vad som sker pa lang sikt ndr EU ETS narmar sig nollutslapp. Med nuvarande
regler sker detta r 2058, men vid en atstramning av EU:s klimatmal till nettonollutslapp ar 2050 &r
det sannolikt att malet f6r EU ETS ocksa skdrps sa att man nar netto noll ar 2050 eller tidigare. Men
ar det mojligt att ha ett system for handel med utslappsratter med ett utslappstak som &r noll? Ja,
det ar majligt om man tillater negativa utslapp i handelssystemet eller internationella krediter som
kompenserar for de aterstdende utslappen i ETS. Men fradgan om internationella krediter ar
politiskt kinslig pa grund av den skepsis som rader betraffande additionaliteten i internationella
krediter och deras klimatnytta, men diskussionen lar till slut bli oundviklig.
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