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Sammanfattning

EU:s klimat och energipaket innebir att utslippen av vaxthusgaser inom EU ska minska
med 20 % fran dr 1990 till ar 2020. Vidare ska, inom EU:s system fér handel med
utslippsritter (EU ETS), utslippen minska med 21 % mellan ar 2005 och 2020, medan
utslippen i den icke handlande sektorn (IHS) ska minska med 10 % under samma period
(EU-kommissionen, 2013). Den storre bordan 1 EU ETS motiveras av att
atgardskostnaderna ar lagre dir och att det darfor dr mer kostnadseffektivt att minska
utslippen mer 1 EU ETS. I EU:s firdplan till 2050 anges en intention att minska utslippen
med 80 % - 95 % till 2050 (EU-kommissionen, 2011b). Utslippsmalet f6r EU ETS till ar
2020 sikerstalls genom att utslippstaket minskar med 1,74 % per ar. Den
reduktionsfaktorn giller dven bortom 2020 och kommer att leda till en total minskning
med ca 70 % till ar 2050. Men eftersom det inte ricker f6r att uppfylla ambitionen till 2050
behover ambitionsnivan héjas i EU ETS. Det finns 1 och for sig en flexibilitet 1 hur
framtida reduktionsmal férdelas mellan ETS och IHS. Men eftersom étgirdskostnaderna
tycks vara billigare 1 ETS an i IHS ér det sannolikt att man, pa samma sitt som idag 6kar
bérdan relativt sett mer i ETS 4n 1 IHS.

EU-kommissionen presenterade 2012 en rapport, The State of the European Carbon
Market in 2012, om hur EU:s handelssystem for utslappsritter fungerar och kan utvecklas
pa langre sikt (EU-kommissionen, 2012a). I rapporten konstateras att det finns ett stort
overskott av utslappsritter vilket riskerar att allvarligt underminera handelssystemets
funktion. Rapporten beskriver vidare sex strukturella atgiarder som kommissionen anser
kan forbittra den nuvarande situationen inom EU ETS och det nu radande och vixande
utbudsoverskottet. Med utgangspunkt i kommissionens rapport har vi analyserat férslagen
utifran ett nationalekonomiskt perspektiv. Vart fokus har varit pa EU ETS och hur dess
funktion och effektivitet paverkas av férslagen. Vidare har vi f6rsokt att mala upp ett antal
scenarier for hur den internationella utslippsmarknaden utvecklas 1 framtiden med utblick
mot 2050, och vad det innebir f6r Sveriges forutsittningar att kopa utslappsritter pa den
internationella marknaden.

En fundamental friga ir vad syftet med EU ETS iar. I Artikel 1 i direktivet anges att
systemet syftar till att pa ett kostnadseffektivt och ekonomiskt effektivt sitt minska
utslippen av vaxthusgaser. Innebar det att det endast ar ett verktyg for att minimera
kostnaderna for att uppfylla utslippsmalet till 20207 I sa fall har man lyckats. En ytterligare
malsdttning kan ocksa vara att systemet ska bidra till att uppna det langsiktiga klimatmalet
(2050) genom att sitta ett pris pa koldioxid som skapar incitament f6r forskning, utveckling
och implementering av ny tekniska l6sningar mot en koldioxidsnal ekonomi? I sa fall
behover systemet justeras sd att ambitionsnivan matchar det langsiktiga malet.

Fragan dr om man ska justera systemet nu eller vinta? Det som talar for en intervenering
fore 2020 ar att priset pa utslappsritter annars riskerar att fortsitta vara lagt under ling tid,
vilket kan gora att nédvandiga investeringar forsenas. Ett annat argument ar att det radande
prisliget indikerar att det for nirvarande ér relativt billigt att genomféra
utslippsminskningar. Av effektivitetsskil vore det darfor 6nskvart med ett system som styr
mot mer utslappsminskningar nir kostnaderna for dessa ér laga. Det finns dven strategiska
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risker om man inte skulle vidta atgirder. Det laga priset pa EU:s utslappsritter kan leda till
att medlemsstaterna infér kompletterande styrmedel pa nationell niva vilket skulle pressa
ner priset ytterligare. En sadan fragmentering leder till att priset pa koldioxidutsldpp
varierar 6ver EU och didrmed skapas en 6kad konkurrenssnedvridning. Inférandet av
kompletterande atgirder kan dven innebara minskad kostnadseffektivitet, till exempel om
dyra atgirder tranger ut billiga. Inforandet av starka, nationella 6verlappande atgarder kan
slutligen leda till att EU ETS blir nistintill verkningslést. En sekundar effekt ér att
efterfragan pa projektbaserade mekanismer i utvecklingslinder (CDM) minskar ytterligare
vilket paverkar klimatarbetets internationella utstrickning. Nagot som talar emot en
intervenering ar den osakerhet som skapas. Om kommissionen tillater sig denna l6sning nu,
vad hindrar den fran att genomfora andra ingrepp 1 framtiden? Detta kan skapa oro och
handlingsférlamning pa en marknad som ar starkt beroende av stabilitet och
forutsigbarhet. Det dr darfor mycket viktigt att kommunicera bakgrunden till beslutet till
marknadsaktorerna pa ett trovirdigt sitt.

De f6rslag kommissionen har lagt fram fungerar antingen genom att minska utbudet av
utsldppsritter (genom att permanent dra tillbaka utslippsritter eller 6ka reduktionstakten i
tilldelningen) eller genom att Oka efterfragan pa de befintliga utsldppsritterna (genom att
lita fler sektorer tickas av EU ETS eller begrinsa mojligheten att anvianda krediter).
Samtliga dessa skulle minska Overskottet av utslippsritter, men har lite olika f6r- och
nackdelar.

Den mest direkta 16sningen édr rimligen att permanent dra tillbaka utslappsritter (Alternativ
b). Eftersom utslappsritterna kan sparas 6ver perioder kommer denna atgird att ha en
langsiktig inverkan pa prisbildningen. Om denna atgird genomfors fére ar 2020 finns en
uppenbar nackdel just i det direkta 1 tilltaget, vilket kan skapa osidkerhet om liknande
atgarder 1 framtiden. Problemet ir inte lika stort f6r alternativet att kalibrera utslippsbanan
(Alternativ c). MarknadsaktOrerna vet att nuvarande reduktionstakt (-1,74 % per ar) leder
till -70 % ar 2050 och att ambitionen kan komma att héjas 1 EU (sammantaget inom ETS
och icke handlande sektorn, IHS). Direktivet ger mojligheten att revidera reduktionsfaktorn
och beslut om detta ska tas senast 2025. Att géra denna revidering fére 2020 upplevs
mahinda inte som ett lika kraftigt ingrepp som alternativ b dven om effekterna kan vara
snarlika. Alternativet att 6ka EU:s klimatmal fran -20 % till -30 % fére ar 2020 (Alternativ
a) finns det ocksa viss beredskap for eftersom EU 1 de internationella
klimatférhandlingarna f6éreslagit denna atgard om andra parter gor liknande ataganden.
Denna atgird skulle kunna leda till konsekvenser dven i den icke handlande sektorn (IHS).
Att nd utslippsmalet pa ett kostnadseffektivt sitt forutsitter en fordelning av atgarder
mellan handlande sektorn (ETS) och den icke handlande sektorn (IHS) som dr sadana att
de marginella atgardskostnaderna ir lika i bada sektorer. I nuldget talar mycket for att
marginalkostnaderna i nuldget ar patagligt ligre 1 ETS. Ur kostnadseffektivitetssynpunkt
kan det dirfér vara motiverat att fordela en storre del av atgarderna till EU ETS én till IHS.
Dock finns hir liksom 1 6vriga prisdkande alternativa scenarier risken att foretag med hoga
CO,-relaterade kostnader och som dr utsatta for internationell konkurrens flyttar utanfor
EU, sa kallat CO,-lickage.
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Alternativet att bredda EU ETS si att det ticker fler sektorer (Alternativ d) ar principiellt
intressant eftersom det skulle 6ka kostnadseffektiviteten. Hir ar transporter det mest
uppenbara alternativet. Det torde vara fullt méjligt, om an inte trivialt, att inkorporera
transportsektorn 1 EU ETS genom att allokera utslippsritter uppstréms, det vill saga till
brinsleimportorer eller distributorer. Risken f6r kollickage pa grund av for kraftigt hojda
EU ETS-priser gar att motverka genom att lata transportsektorn tickas bade av
utsliappsritter och av en (ligre) skatt. Det fortar dock en del av kostnadseffektivitets-
argumentet. Detta vore en relativt genomgripande férindring som behover analyseras
avseende kostnadseffektivitet och andra samhillsekonomiska konsekvenser. Det ter sig inte
realistiskt att genomféra en sadan reform fére 2020, men den kan vara ett alternativ pa
lingre sikt.

En del av utbudet pa utslippsrittsmarknaden bestar av internationella utslappskrediter
(fran den flexibla mekanismen CDM). EU-kommissionen har darfér beskrivit en atgard
som syftar till att begrinsa mojligheterna att utnyttja dessa krediter (Alternativ e) som en
atgird for att minska det totala utbudet och dirmed 6verskottet pa utslippsritter. Det ér
dock svart att se hur det ska kunna fungera fére 2020. Om anvindningen av krediter
begrinsas finns en risk for en initial dumpning av krediter innan beslutet trader i kraft —
nagot som pa kort sikt kommer motverka syftet med atgiarden. Pa lingre sikt, skulle
kostnadseffektiviteten minska om man stinger mojligheten att importera externa krediter.
Krediterna dr ocksa tinkta att leda till mer dn bara kostnadseffektiva utslippsminskningar,
som teknikoverforing till och bidrag till hallbar utveckling i utvecklingslinder samt bidrag
till klimatanpassning. Dessa andra effekter kommer ocksa att paverkas.

Om osikerheten dr en viktig aspekt talar det for att valja atgiarden a (ga fran 20 % till 30 %)
eftersom man i de internationella klimatférhandlingarna flaggat f6r denna mojlighet,
alternativt atgird ¢ (hoja reduktionsfaktorn fran 1,74 %) eftersom man forr eller senare
maste gora detta for att na EU:s langsiktiga mal. En mer genomgripande forindring ér att
infora prisreglerande mekanismer i handelssystemet (Alternativ f). Vi har sirskilt diskuterat
effekterna av att infora prisgolv och (eventuellt) pristak pa marknaden. Ett sadant system
skulle med automatik hantera de problem vi just nu ser. Nir priset faller ner till prisgolvet
sa minskas mangden utslappsratter — detta tvingar fram mer utslippsreduktioner i de ligen
da dessa ar billiga, vilket 6kar systemets effektivitet. En alternativ mekanism som fatt
mycket uppmarksamhet pa senare tid dr Supply Side Flexibility. Mekanismen syftar till att
tillféra utslappsratter pa marknaden sa att 6verskottet ligger inom ett “optimalt” spann. Vi
fragar oss hur mekanismen paverkar incitamenten for utslippsminskningar eftersom ckade
utslapp leder till en hogre tillférsel av utslippsritter och ett ligre pris.

EU-kommissionens gronbok skriver att det beh6vs delmal f6r vaxthusgasutslippen for att
na intentionen om 80 % - 95 % reduktioner ar 2050 (EU-kommissionen, 2013a). Men givet
att man efterstravar en maluppfyllelse lingre in i1 framtiden, t.ex. 2050, sa édr det inte
nédvindigtvis en bra idé att dela upp detta i delmal. Det dr nimligen inte alls sikert att
politiker, som sitter delmalen, sitter dessa till effektivare nivaer dn vad marknaden sjilv
skulle gora. I sammanhanget bor noteras att EU:s utslappsmal till 2050 bara ér en
intentionsférklaring och att resultatet alltsd inte ar givet. Dessutom torde fa foretag arbeta
med en sddan tidshorisont vad giller investeringar. Utan ett sikert mal 2050 kan ett mal pa
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medellang sikt, t ex 2030, 6ka forutsigbarheten i systemet. Dock finns en risk att hamna i
samma situation som nu — att delmélen behéver revideras. Detta skulle motverka syftet och
istillet leda till en 6kad osikerhet. Mot bakgrunden av svérigheten att sitta en relevant niva
pa utslippsmalet 6ver tiden kan det vara 6nskvirt att 6ka flexibiliteten 1 hur mal och delmal
satts. Darfor kan det vara mer rimligt att se malet 4r 2050 som en riktning och inte ett
absolut mal. Regleraren bor géra avstimningar av utvecklingen och uppdatering av mal och
delmal med viss periodicitet utifrain ekonomisk utveckling, teknisk utveckling och vad
omvirlden gor.

Utifran EU:s forslag pa strukturella atgarder har ett antal institut uppskattat hur priset pa
utslippsritter skulle paverkas. Baserat pa dessa modellkorningar, har vi utgatt ifran att
priset pa utsldppsritter skulle 6ka med mellan €7 och €13/ton CO, fran 2013 till 2020
beroende pa strukturell atgird. Baserat pa denna pris6kning har vi uppskattat hur intdkter
och kostnader i Sverige skulle paverkas. Utifran dessa berakningar har vi dragit f6ljande
slutsatser:

Om strukturella dtgirder genomfors sa att utslappsrittspriset 6kar kommer det att ge tre
olika typer av intikter for Sverige: Overskottet mellan fritt tilldelade utslippsritter jimfort
med utslippen; Statens intikter fran auktionering av utslappsritter; samt intikter fran
elexporten. Vi finner att Sveriges totala intikter som foljer av ett Okat pris pa utsldppsritter
kommer att 6ka med mellan 1,0 och 2,0 Mdr SEK /4t beroende pa strukturell dtgird. Vi
poingterar dock att det mot detta ska stillas kostnader pa grund av minskad produktion
eller utflyttning av produktion, sa kallat koldioxidlickage. Vi har inte f6rsokt att uppskatta
dessa kostnader. Det kan dven férekomma samhillsekonomiska vinster om bérdorna
mellan handlande och icke handlande sektorer férdelas sa att en storre andel av atgirderna
liggs pa den sektorn med ligst atgirdskostnader. Intikterna fran sidana
overflytningsvinster har heller inte kvantifierats.

Den fria tilldelningen baseras pa EU-gemensamma riktmarken och inryms i det EU-
gemensamma utslippstaket. Eftersom svensk industri och virmeproduktion ofta har liga
CO,-utslapp jaimfort med EU-genomsnittet Gverstiger den fria tilldelningen for hela
Sverige de historiska utslippen med ca 20 Mton CO, 6ver hela fas 3 (2013-2020) eller 13
% av emissionerna. Detta utslappsrittsnetto (fri tilldelning minus utslipp) varierar patagligt
mellan sektorer. F6r massa- och pappersindustrierna ir till exempel tilldelningen nira 3
ganger sa stor som utslippen. For Ovriga sektorer dr den fria tilldelningen av samma
storleksordning som de historiska utslippen. De strukturella atgirderna leder till ett Okat
pris pa utslippsritter och dirmed 6kar virdet pa utslappsrittsnettot med mellan 0,3 och 0,7
Mdr SEK/éar beroende pa dtgird. Nir priset pa utslippstitter 6kar, Okar statens intikter
fran forsiljningen av utslappsritter. Statens extra auktionsintikter pa grund av ett Okat pris
pé utsldppstitter uppskattas bli mellan 0,4 - 0,9 Mdr SEK/ér beroende pa strukturell
atgard.

Nir priset pa utslippsritter Okar, 6kar elpriset. Profu uppskattar att om priset pa
utslippstritter stiger med €10/ton CO, kommer elpriset 6ka med 4,76 6re/kWh
(Energimyndigheten, 2012a). Det leder till att elproducenter far 6kade intikter medan
elkonsumenter far 6kade kostnader. For Sverige som helhet ar nettoeffekten 6kade intikter
eftersom elexporten overstiger importen. Om man ser till Sverige som land 6kar intdkterna
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pé grund av ett hogre pris pa exporterad el med mellan 0,4 och 0,8 Mdr SEK/ar, beroende
pa vilka strukturella dtgirder som genomfors. For industrianlaggningar som deltar 1
handelssystemet uppskattar vi att om elpriset 6kar enligt Profus berikningar kommer
kostnaden for el, for alla anlidggningar och aggregerat, att vara hogre dn kostnaden for
utslippen. For el- och virmeproducenter 6kar intikterna patagligt framfor allt pa grund av
elforsiljning, men till viss man dven tack vare utsldppsrittsoverskottet. Industrin fir totalt
sett 6kade kostnader, frimst pa grund av 6kade elkostnader med en viss kompensation
genom utsldppsrittsnettot och industrins egen elproduktion.

Sverige har en vision att na noll nettoemissioner ar 2050. Naturvardsverket har 1 sitt
underlag till fardplan visat att stora utslippsreduktioner dar mojliga 1 Sverige, men att det
kommer att finnas kvarvarande utslipp pa motsvarande 10-20 Mton CO,-ekvivalenter.
Naturvardsverket foreslar vidare att nettonollutslipp kan nas genom kop av utslippsritter
fran internationella marknader (Naturvardsverket, 2012). En viktig fraga blir hur den
internationella marknaden for utsldppsritter kommer att utvecklas pa lang sikt. Utifran
dagens situation har vi f6rsokt mala upp ett antal mojliga scenarier for hur den
internationella marknaden for utslippsritter och krediter kan komma att utvecklas mot ar
2050. Utgangspunkten for en sadan analys dr dagens situation dir vi inte har bindande
ataganden for alla linder. Daremot finns ett beslut om en andra atagandeperiod for
Kyotoprotokollet och didrutover nationella ataganden samt ett antal regionala, nationella
och subnationella utslippshandelssystem som ir i drift eller pa vig att starta. Dessa skulle
sa smaningom kunna linkas och skapa en internationell CO,-marknad nedifran och upp
som vixer med tiden och far allt stérre global tickning. Drivkraften till att lanka ar att
minska kostnaderna, utjimna konkurrenssnedvridning samt signalera politiskt samarbete
vilket skapar sidkerhet for investerare. Uppskattningar visar att skapandet av en global
marknad med handel mellan alla linder skulle kunna minska de totala kostnaderna for
utslippsreduktioner med 50 % eller mer (Flachsland et al, 2009). Det finns exempel pa
planerad linkning, exempelvis mellan EU och Australien samt mellan Kalifornien och
Quebec. Men det finns dven exempel nir man valt att inte linka, till exempel EU och
Kalifornien. Linkning kan vara problematiskt av flera skil. Reduktioner i ett system ér
kanske inte giltiga i det linkade systemet, importerande linder kan vara ovilliga till att
pengar flodar ur landet, och det kan finnas en oro att siljande part medvetet 6kar sitt
utslappstak i syfte att exportera utslippsritter. Vi har beskrivit scenarier som slutligen kan
leda till en global marknad som omsluter alla linder, sektorer och gaser och dar handel sker
utan hinder. Da kommer det finnas ett globalt pris pa CO,, kostnadseffektiviteten blir som
storst; men mojligheten att kopa externa krediter blir begransad. Utvecklingen behover
emellertid inte slutligen leda till en gemensam marknad och ett globalt pris pa CO,, utan
skulle kunna leda till ett stabilt, men fragmenterat tillstind. Pa en fragmenterad marknad ér
effektiviteten lagre vilket innebdr att de globala kostnaderna att na tvagradersmalet ar hogre
an for en global marknad. Fragmenteringen leder dven till att priset pa utslippsminskningar
varierar mellan marknader.

Sveriges forutsittningar att na noll nettoemissioner ar starkt avhingiga av huruvida det
tinns en global CO,-marknad eller om viarldshandeln ir fragmenterad i flera marknader
med flera olika valutor”. Pa en global CO,-marknad som innefattar alla linder och
sektorer har Sverige endast ett alternativ att na netto nollutslipp — att kopa utslappsritter
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fran det system Sverige tillhor. I en fragmenterad virld dr det annorlunda. Har finns olika
marknader, olika valutor och olika priser pa utslippsritterna. Sverige ingar da sannolikt i ett
av systemen, t ex ett framtida EU ETS som erkinner vissa typer av utslippsritter och har
restriktioner mot andra. I en fragmenterad virld kan Sveriges mal om nollnettoutslipp
uppnds pa tva sitt — antingen genom att kopa utsldppsritter frin det system Sverige tillhor,
eller genom att képa utslappsritter utanfér EU ETS. De externa utslappsritterna kan vara
billigare in utslippsritterna inom EU ETS. Aven om dessa externa utslippsritter inte
erkinns av EU torde det inte foreligga nagot formellt hinder for Sverige att kbpa sadana
ritter eftersom Sverige med dessa ska uppfylla ett nationellt atagande som ligger utéver
Sveriges atagande i EU. Orsaken till att externa utslappsitter kan vara billigare d4n de inom
EU ETS ir att handelsrestriktionerna mellan marknaderna leder till olika CO,-valutor och
en prisdifferentiering mellan valutorna. Sa linge EU ETS inte har den billigaste valutan
kommer det att finnas dtminstone en marknad med billigare utslappsritter.

Det finns risk f6r en plotslig prisuppgang, t ex om nagon av dominanterna ansluter sig till
det system Sverige tillh6r. Det skulle géra det dyrare f6r Sverige att kopa utslappsritter pa
den internationella marknaden. Om Sverige vill képa stora volymer utslippsritter bér man
darfér Overviga att gardera sig mot en sadan prisuppgang genom att kopa utsldppsritter
redan 1 nirtid. Det skulle sannolikt vara billigare 4n att képa dem ar 2050 och dartill
innebidra en férdel for klimatet att utslippsreduktionerna sker i nértid. Det torde f6r Svrigt
vara upp till Sverige att avgora nir dessa utslappsratter ska kopas av samma skil som
anfordes ovan — att Sverige med dessa kép uppfyller ett nationellt dtagande som ligger
utover Sveriges dtagande 1 EU. Naturligtvis kan det finnas andra, politiska 6verviaganden
som gor att Sverige viljer att inte gora detta. Fragan beh6ver dnda stéllas om Sverige ska
vanta till 2050 med att kopa reduktionerna eller om det kan goras tidigare.
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1 Bakgrund och syfte

Naturvardsverket redovisade den 11 december 2012 ett underlag till en firdplan for hur
Sverige ska na visionen noll nettoutslipp av vixthusgaser till 4r 2050 (Naturvardsverket,
2012). Rapporten beskriver att visionen om noll nettoutslipp kan nis genom (1) betydande
utslippsminskningar i Sverige, (2) 6kat upptag av koldioxid 1 skogs- och markanvindnings-
sektorn samt (3) genom investeringar i minskade utslipp utomlands genom ink6p av
utslippsritter fran internationella marknader. Naturvardsverket bedomer att alla tre
element dr nédvindiga i en flexibel politik for att na nettonollutslipp men har inte kunnat
bedéma fordelningen dem emellan. Regeringen har angivit att visionen nas genom en
kraftfull politik som leder till minskade utslapp 1 och utanfér Sverige (Regeringen, 2009).

EU-kommissionen presenterade den 14 november 2012 en rapport (The State of the
European Carbon Market in 2012) om hur EU:s handelssystem f6r utslappsritter (EU
ETS) fungerar och kan utvecklas pa lingre sikt (EU-kommissionen, 2012a)). Rapporten
beskriver féljande sex strukturella atgarder som kommissionen anser kan foérbattra den
nuvarande situationen inom EU ETS och det nu ridande och vixande utbudsoverskottet:

a) Forstirka klimatmalet ar 2020 fran -20 % till -30 %.

b) Annullera utsldppsritter

C) Forstirka den arliga minskningstakten 1,74 %.

d) Inkludera fler sektorer

e) Minska anvindningen av den projektbaserade mekanismen CDM
f) Inf6ra andra prisjusterande mekanismer

EU-kommissionen presenterade vidare den 27 mars en gronbok om EU:s klimat- och
energipolitik fram till 2030, A 2030 Framework for Climate and Energy Policies(EU-
kommissionen, 2013a).

Naturvardsverket anger i sin rapport behov av ytterligare analys av ETS men har inte
kunnat ta hinsyn till EU-kommissionens rapport om utslippsrittsmarknaden i arbetet med
firdplanen. Hur den internationella utslippsmarknaden ser ut i framtiden samt hur pris och
tillgdng pa utslippsritter och krediter kommer att utvecklas pa medellang sikt dr vidare
svart att forutse.

Naturvardsverkets underlag behover darfor utvecklas for att komplettera beslutsunderlaget
rérande hur EU ETS boér utvecklas och sirskilt hur de alternativ till strukturella atgirder
EU-kommissionen anger i sin rapport ter sig i ett svenskt perspektiv nir det giller att na
visionen om nettonollutslapp pa ett kostnadseffektivt sitt och med beaktande av ovriga
samhillsmal.

Foreliggande rapport syftar till att, med utgangspunkt i gillande klimatpolitiska beslut,
Naturvardsverkets underlag till Firdplan 2050 och kommissions rapport om utslipps-
marknadens funktion analysera hur EU ETS och de internationella utslippsmarknaderna
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kan utvecklas pa lang sikt. Ytterligare underlag som bedoms relevant att ta hinsyn till ar
bl.a. kommissionens gronbok om klimat- och energipolitiken 2030. Analysen i denna
rapport bestar av foljande uppgifter:

Del 1. Analyser av kommissionens férslag i dess marknadsrapport om EU ETS i en svensk
kontext, med utgangspunkt i handelssystemets styrande effekt mot EU:s klimatmal till 2050
och den svenska visionen om noll nettoutslapp.

Del 2. En analys av hur den internationella utslippsmarknaden utvecklas i framtiden med
utblick mot 2050, inklusive féljande aspekter.

Kapitel 2 analyserar hur funktionen och effektiviteten hos EU:s utslippshandelssystem
paverkas av kommissionens olika forslag till strukturella atgarder, bland annat minska
utslippstaket; begrinsa utrymmet for internationella krediter; férindringar i den handlande
sektorns omfattning; samt inférande av prisjusterande mekanismer.

Kapitel 3 presenterar 6versiktliga projektioner av prisutveckling under de olika férslagen
fram till 2020, samt till 2050.

Kapitel 4 uppskattar hur intikter och kostnader (inklusive genom elprispaverkan) for
svensk industri paverkas av de foreslagna atgirderna.

Kapitel 5 beskriver den internationella utslippsmarknaden idag och vilka trender vi ser,
samt beskriver vilka faktorer som paverkar incitament, prisbildning och férutsittningar for
handel med utslippsritter mellan linderna.

Kapitel 6 beskriver tinkbara scenarier f6r utvecklingen av den globala utslippsmarknaden
fram till 2050, inklusive linkning alternativt fragmentisering av handelssystem och vad det
innebir f6r Sveriges mojligheter att képa utslippsreduktioner pa den internationella
marknaden.
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2 Strukturella atgarder for att hoja priset i EU
ETS

I detta avsnitt diskuteras hur effektiviteten 1 EU ETS paverkas av de strukturella atgirder
som foreslagits av EU-kommissionen, (EU-kommissionen, 2012a) Dessa férslag gar i
korthet ut pa att intervenera 1 systemet 1 fortid genom att minska antalet utslappsratter
(alternativen a, b, och c); bredda deltagandet (alternativ d); strypa anvindningen av
internationella krediter (alternativ e) eller infor prisjusterande mekanismer (alternativ f).
Diskussionen kan ses som en kommentar till de féreslagna dtgirderna men avsikten ar att
vara slutsatser dven ska vara tillimpliga pa lingre sikt.

2.1 Det laga priset pa utslappsratter och syftet med
EU ETS

EU:s klimat och energipaket innebir att utslippen av vixthusgaser inom EU ska minska
med 20 % fran ar 1990 till ar 2020. Vidare har man beslutat att inom EU:s system for
handel med utslappsritter (EU ETS) ska utslippen minska med 21 % mellan dr 2005 och
2020, medan i den icke handlande sektorn (IHS) ska utslippen minska med 10 % under
samma period (EU-kommissionen, 2013a). Den storre bordan i EU ETS motiveras av att
kostnaderna ar lagre dir och att det darfor dar mer kostnadseffektivt att minska utslippen
mer 1 EU ETS. I EU:s fardplan till 2050 anges en intention att minska utslaippen med

80 % - 95 % till 2050.
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Figur 1 Tillfrsel och forbrukning av utslappsritter mellan 2008 och 2011 samt en uppskattning av
utvecklingen framemot 2020 (EU-kommissionen, 2012b).

Figur 1 visar tillforseln och férbrukningen av utslappsritter mellan 2008 och 2011 samt en
uppskattning av utvecklingen framemot 2020. Man kan konstatera att Overskottet av
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utslippsritter utvecklats snabbt fram till 2013 och att det kommer att kvarsta genom hela
perioden. EU-kommissionen anger att orsakerna till 6verskottet ar en 6verforing av
overblivna ritter fran fas 2; en tidig auktionering av utslappsritter till kraftproducenter; en
tidig forsiljning av utsldppsritter for att finansiera koldioxidsnal teknik; samt en stark
tillférsel av internationella krediter frain CDM-programmet (EU-kommissionen, 2012b).
Den ekonomiska nedgangen ir troligen en starkt bidragande orsak till 6verskottet. Slutligen
sa har manga fOretag sannolikt vidtagit atgirder i syfte att minska sina utslapp.

I takt med att 6verskottet har vixt har priset pa utslippstitter fallit och lig pa drygt €5/ton
den 7 oktober 2013 (Point Carbon, 2013). Det laga priset forsvagar incitamenten for
innovation och investeringar 1 koldioxideffektiv teknik (EU-kommissionen 2013a); de
ekonomiska forutsittningarna for biobranslebaserad kraftproduktion férsimras; EU
riskerar att fa en inlasning av kolkraft nir kraftbolagen viljer kol framfoér férnybara
energislag (Platts, 2013); samt att finansieringen f6r CCS och annan klimateffektiv teknik
uteblir (EU-kommissionen, 2012b). Eftersom problemet férvantas kvarsta till minst 2020
talas det om ett forlorat decennium 1 atgardsarbetet (Eurelectric 2013). Det finns dven en
strategisk dimension av problemet. Det laga priset pa EU:s utslippsritter kan leda till att
medlemsstaterna infér kompletterande styrmedel pa nationell niva vilket kan férsvaga
efterfrigan for utslippsritter ytterligare. En sadan fragmentering leder till att priset pa
CO,-utslapp varierar 6ver EU och dirmed en 6kad konkurrenssnedvridning (EU-
kommissionen, 2013a). Inférandet av starka, nationella 6verlappande atgirder kan slutligen
leda till att EU ETS roll som flaggskepp undermineras eller att EU ETS till och med blir
verkningslost.

Utslippsmalet f6r EU ETS till ar 2020 sakerstills genom att utslippstaket minskar med
1,74 % per ar. Den reduktionsfaktorn giller aven bortom 2020 och kommer att leda till en
total minskning med ca 70 % till ar 2050. Om ambitionen (80 % till 95 % reduktioner) till
2050 faststalls behover ambitionsnivan héjas i EU ETS for att matcha det langsiktiga malet.
Det finns i och for sig en flexibilitet i hur framtida reduktionsmal férdelas mellan ETS och
IHS. Men eftersom atgirdskostnaderna tycks vara billigare i ETS dn 1 IHS dr det sannolikt
att man, pa samma sitt som idag, kommer att ligga en relativt sett hogre borda i ETS dn i
IHS.

En fundamental fraga ir vad malsittningen med BEU ETS ir. Ar det endast ett verktyg for
att minimera kostnaderna for att uppfylla utslippsmalet till 20207 I sa fall har man lyckats
och di ar ett lagt EU ETS-pris inte ett problem. Snarare tvirtom, det visar pa att
kostnaderna for att na det uppsatta malet ér ligre dn forvantat. Om 6nskan diremot dven
ar att systemet ska bidra till att uppna det lingsiktiga klimatmalet (2050) genom att sitta ett
pris pa CO, och dirmed skapa ytterligare incitament for forskning, utveckling och
implementering av ny tekniska l6sningar mot en CO,-snal ekonomi. I sa fall bor systemet
justeras sa att ambitionsnivan matchar det lingsiktiga malet.

Enligt ekonomisk teori ska det kvantitativa malet sittas sa att marginalnyttan av
utslippsminskningarna dr lika stora som marginalkostnaden for att astadkomma dessa
minskningar. Om man accepterar denna ekonomiska effektivitetsprincip och tar det laga
ETS-priset som en indikation pa att kostnaderna for utslippsminskningar faktiskt ar lagre
in vad som foérvantades, sa motiverar detta en kalibrering av malen. Det dr svart att med
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nagon exakthet tillimpa denna princip i verkligheten eftersom marginalnyttan ar
svarbestimd. Dock bor man kunna sluta sig till att om (marginal-)kostnaderna for
utslippsminskningar sjunker, sa blir den optimala utslippsnivan ligre, allt annat lika. Detta
utgor alltsd ytterligare en dimension av problemet — nér och hur ska systemet kalibreras 1
ljuset av ny information?

Vad som ir det egentliga syftet med ETS — att minimera kostnaderna till och bortom 2020
eller att bidra till att uppfylla ett langsiktigt mal — leder till olika slutsatser. Det forsta
synsittet motiverar inga ingrepp alls. Det andra synsittet kan motivera ingrepp, men da
primart for att sikerstilla en hogre prisniva i framtiden. Att kalibrera malet som en foljd av
ny information ir det enda som direkt motiverar ett ingrepp fore 2020.

For att bringa reda 1 ovanstaende problematik delar vi upp presentationen i ett antal steg.
Vi bérjar med att redogéra f6r den underliggande ekonomiska principen (avsnitt 2.2).
Fokus hir dr siarskilt pa marknadens respons pa styrmedel under osidkerhet. Detta avsnitt
malar upp den teoretiska bakgrunden till hur vi kan se pa problemet. Efter detta kommer
tva avsnitt som diskuterar avgrinsade problem av stor vikt for den efterfoljande
diskussionen. Det forsta avsnittet diskuterar det tidsinkonsistensproblem som besluts-
fattarna moter (avsnitt 2.3). I korthet; beslutsfattarna vill ge l16ften om hur den framtiden
kommer se ut pa utslippsmarknaden — t.ex. att utslipp kommer vara mycket kostsamt —
men nir framtiden en gang dr hir sa har beslutsfattarna begrinsad anledning att halla sina
l6ften. Nasta avsnitt (2.4) diskuterar de sirskilda problem som féljer av att utslipps-
marknaden bestér av flera sektorer som inte alla behandlas lika. Detta har stor inverkan
sarskilt pa kostnadseffektiviteten i systemet. Bida dessa avsnitt ar mer principiella till sin
natur.

Lirdomarna fran den principiella diskussionen appliceras sedan i avsnitt 2.5 pa férslag som
Okar priset frimst genom atgarder pa utbudssidan (avsnitt 2.5.1), atgirder mot efterfrage-
sidan (avsnitt 2.5.2) samt mer flexibla 16sningar med prisgolv och eventuellt pristak (avsnitt
2.5.3).

2.2 Ekonomisk princip

Priset pa utslippsritter (UR) sitts pa en marknad. Aven om den har ett par speciella
egenskaper, som att den ir politiskt skapad och till stor del bestar av handel for framtida
behov (forward kontrakt), sa uppfor sig denna marknad 1 allt visentligt pa samma sitt som
de flesta andra marknader. I synnerhet sa ”skapas” priset genom att utbud och efterfragan
mots. Vill man paverka priset kan man siledes gora forindringar pa utbudssidan och/eller
pa efterfragesidan. Man skulle kunna tanka sig att gora dndringar pa sjalva produkten ocksa
(i det hir fallet kan man tinka sig att, t.ex., begrinsa vad man kan géra med en utslappsratt
— sig; forbjud banking — och da kommer detta fOrstés att paverka utslappsrittens pris),
men det ter sig som ett mindre relevant alternativ hir och limnas darfor dirhin.

Vi ser ett betydande, och 1 referensscenariot stigande, 6verskott av utslippsritter. En
indikativ siffra som ofta nimns ar ett 6verskott vid slutet av fas III (2020) motsvarande
2000 Mt CO,. Neuhoff et.al. (2012) berdknar att 6verskottsvolymen kommer att na sin
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hogsta niva under 2013 till 2014 och da motsvara ~2700 Mt CO,. Trots ett betydande
overskott av utslappsritter, sa ar ETS-priset positivt.

Anledningar till detta kan vi finna 1 de speciella egenskaperna som utslippsrittsmarknaden
har. Att deltagarna bade ska uppfylla en drlig kvot och kan spara till (banking tillits) och
handla med framtida behov gor till exempel det svarare att tolka Gverskottsbegreppet.
Minga aktorer, sarskilt pa elproduktionsmarknaden, vill hedga sig pa utslappsritts-
marknaden till exempel om de handlar med langa avtal pa sin primdra marknad. Att vi vid
en given tidpunkt ser ett Gverskott pa utslippsritter behéver da inte betyda att dessa inte
anvinds, de dr snarare intecknade for framtida anvandning, vilket forklarar att de har ett
positivt pris. Enligt Neuhoff et.al. (2012) sa ar 6verskottet for stort for att bara forklaras av
hedging. En sannolik férklaring till ett positivt pris dr da att det finns spekulativ handel pa
marknaden. Det ter sig troligt att denna handel till stor del drivs av spekulation om att EU
kommer vidta strukturella atgarder i syfte att hoja ETS-priset. En illustration av detta kan
vara niar ETS-priset f6ll med 40 %, ner till €2,63 per ton, som en respons pa att
backloading-férslaget (att senareligga auktioneringen av 900 miljoner utslippsritter fran
2013-15 till 2018-20) réstades ner i april 2013. Givet ett stort Gverskott av utslippsritter
redan tidigt i fas III och att backloading bara omférdelar allokeringen 1 tid — den totala
mingden utsldppsritter ar konstant — sa ar det svart att se att backloading skulle ha nagon
storre inverkan pa prisbildningen. Det faktum att forslaget rostades ner visar emellertid pa
svarigheter for EU att inféra forandringar i systemet. I sin tur kan detta tas som en signal
om att det kommer bli svart att rosta igenom strukturella prish6jande atgirder. Det blir da
mindre intressant att spekulera 1 att dylika dtgirder genomfors, och priset sjunker.

Figur 2 nedan visar schematiskt en effektiv utslippsskatt respektive en effektiv mangd
utslippsritter att allokera till marknaden (”Cap”). Som vi redan noterat, sa ska nivan pa det
styrmedel man valjer sittas sa att marginalnyttan av utslippsminskningen (M.AB) ar lika
stor som marginalkostnaden for utslippsminskningen (M.AC). Om utslippstaket (Cappen,
Q) vore hogre dn detta sa skulle nyttan av att minska utslippen med en enhet vara stérre dn
kostnaden for detta — det skulle alltsa ”16na sig” f6r samhillet att minska utslippstaket. Pa
motsvarande satt skulle det vara samhillsekonomiskt forsvarbart att 6ka utslippstaket om
det var satt ligre an diar MAB = MAC eftersom nyttan av den sista utslippsminskningen
annars dr ldgre 4n vad minskningen kostar.

Fran Figur 2 ses ocksa att det inte spelar nagon roll — i detta enkla fall — om man anvinder

utslippsskatt eller utslippsrattshandel. Man kan uppna identiska resultat med de bada
styrmedlen.
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Figur 2  Utslippsskatt eller utslippsrittshandel pa en marknad utan osikerhet.

Att de bada styrmedlen ir ekvivalenta giller inte om vi introducerar osikerhet'. De laga
priser vi ser pa ETS-marknaden 1 dagsliget dr en klar illustration av att det finns
osakerheter pa marknaden och hur de kan sla. Figur 3 beskriver problemet. De heldragna
linjerna motsvarar de i Figur 2 Skillnaden ér att vi tilliter marginalkostnaden att vara osaker
sa att den kan visa sig bli hogre dn férvintat (den ovre streckade linjen) eller lagre an
torvintat (den lagre streckade linjen). Nar beslut tas om vilket styrmedel (skatt eller
utslappsrittshandel) och vilken niva (T resp. 0) som ska anvindas sa vet beslutsfattaren det
forvintade laget f6r marginalkostnaden (representerad av den heldragna linjen) — men det
faktiska ldget kan realiseras som antingen hogre eller ligre dn detta forvantade lage.

MAB, MAC

MAB

o° Utslipp

Figur3  Utslippsskatt eller utslippsrittshandel pa en marknad med osikerhet.

! Detta visas formellt i en klassisk och mycket inflytelserik artikel av Martjn Weitzman (1974).
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Som Figur 3 ir ritad sa dr den optimala skattenivan respektive det optimala utslippstaket
sadana att den forvintade marginalkostnaden ér lika med den (f6rvintade) marginalnyttan.
Anta nu att marginalkostnaden visar sig bli hogre dn forvintat (den 6vre streckade linjen).
Om man anvinde skatteinstrumentet si kommer utslipparna att 6ka sina utsldpp till dess
deras marginalkostnad ér lika med skatten. Figur 3 ser vi att detta resulterar i
samhillsekonomiskt sett fOr stora utslapp eftersom den optimala utslippsnivan ar sidan att
den realiserade marginalkostnaden ir lika med marginalnyttan. Darmed uppstar en
effektivitetsforlust vars storlek ar lika med den streckade triangeln lingst till héger 1 figuren.
Effektivitetsforlusten uppstar eftersom det finns en serie utslippsminskningar som ar
sadana att deras nytta skulle Overstiga deras kostnader som nu inte blir av.

Om man istillet anvint utslappsrittshandel sa ar utslippen fixerade vid . Om
marginalkostnaden realiseras som hégre dn forvintat sa hinder salunda ingenting med
utslippen — de uppgar fortfarande till O*. Diaremot kommer priset pa utslippsritter stiga
upp till den niva dér (den nu hoga) marginalkostnaden ar lika med O*. Den
samhillsekonomiskt sett optimala utslippsmangden givet den realiserade héga
marginalkostnaden dr samma som 1 skattefallet och alltsa hogre dn O*. I detta fall gor
styrmedlet saledes att utslappen blir for liga. Det genomférs utslippsminskningar som ar
sadana att kostnaden f6r dem dr hogre 4n den nytta de skapar och de borde didrmed inte ha
genomforts. Detta skapar en effektivitetsforlust vars storlek kan miétas som ytan av den
hégra prickade triangeln.

Motsvarande problem uppstir om marginalkostnaden realiseras som lagre dn forvintat
(den ldgre streckade linjen). Skillnaden blir att utslipparna under en skatt da kommer
minska sina utslipp mer 4n optimalt medan under ett utslippsrittshandelssystem sa
kommer utslappen att bli f6r h6ga. Man kan uttrycka det som att ett skattesystem gor att
utslipparna kalibrerar sina utslapp f6r mycket medan ett utslippsrittshandelssystem gor att
utslippen varierar for lite (namligen inte alls).

Ovanstaende diskussion 4r central i denna rapport eftersom det laga ETS-pris vi ser for
nirvarande rimligen har sitt ursprung i ett ovintat lagt utfall av utslipparnas
marginalkostnad for att na det uppsatta utslappsmalet. Det finns flera delforklaringar till det
laga priset, men den radande ligkonjunkturen som lett till stora kortsiktiga
utslippsminskningar inom ETS-sektorn ar sannolikt mycket viktig i sammanhanget.
Resultatet skulle vara en realiserad marginalkostnad under den forvintade.
Utslappsutrymmet en ar (i princip) fixerade, sa det som hinder dr att ETS-priset pressas
nerat. Nagot forenklat kan vi sdga att EU ETS befinner sig i den vinstra delen av Figur 3;
jamfort med det optimala ldget sa dr priset for lagt och utslippen for hoga.

Diskussionen ovan ir givetvis en forenkling av verkligheten. Till exempel 4r de faktiska
sambanden knappast linjira — nagot som har inverkan pa en del av resultaten och
effektivitetsforlusternas storlek, men som inte paverkar resonemanget i namnvird grad.
Vidare sa sker utslippen inte bara inom den handlande sektorn. Den marginalnyttofunktion
som dterfinns i figurerna dr dirfér nagot missvisande eftersom skadan féljer av de totala
(globala) utslippen. Om utslappsnivan utanfér den handlande sektorn ar konstant sa
paverkas inte resonemanget, men sa ar rimligen inte fallet. Vidare sa tar diskussionen inte
hinsyn till méjligheten att flytta utslipp 6ver tid. Utsldppsrattshandelsystem har i praktiken
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ofta mojlighet att spara utslappsritter till senare perioder (sa dr aven fallet inom EU ETS)
men mojligheten att lana fran framtiden brukar vara begriansad. Effekten blir att
utsldpparna i perioder da utslippsreduktioner ar billiga kommer att minska sina utslapp for
att skapa en buffert att anvinda i framtida perioder da utslippsreduktioner kan vara mer
kostsamma. Detta motverkar delvis de effekter av osakerhet som diskuterats ovan.
Effektivitetsforlusterna kommer darmed att bli ldgre dn vad ovanstaende resonemang
indikerar.

2.3 Tidskonsistens

Lat oss anta att EU ETS inte bara ska férdela bérdorna mellan systemets medlemmar
kostnadseffektivt, utan dven skapa incitament f6r forskning, utveckling och implementering
av ny klimatvinlig teknologi. Ett grundproblem ir dé att konstruera en politik som gor att
agenterna i ekonomin finner det I16nsamt att investera i en sidan teknologi. Ett hégt ETS-
pris idag skapar forvisso incitament att genomfora vissa investeringar i befintlig teknologi
idag som inte skulle genomforts vid ett ligre pris. Har dr vi emellertid primart intresserade
av tekniker som dnnu inte ar kommersialiserade. Om det kan troliggéras att det blir dyrt att
gora utsldpp i framtiden, sa blir det mer 16nsamt att ta fram och kommersialisera dessa
tekniker. Salunda 4r det centrala problemet att finna en politik som pa ett trovirdigt sitt
signalerar att utslippspriserna kommer vara hoga 1 framtiden.

For att askadliggora problemet, lit oss borja med att diskutera ett fall med utslippsskatter
snarare dn utslippsrittshandel. Vidare, lat oss for argumentationens skull anta att det finns
tva perioder; idag (da foretag kan investera i klimatvinlig teknologi) och imorgon (da en
eventuell investering gor att utslippsminskningar blir billigare dn utan investering). Man
tanker sig alltsa att det finns ett marginalkostnadssamband for utslippsminskningar som
foretaget kan rora sig efter pa kort sikt. Detta kan illustreras som MAC-kurvan i Figur 2. Pa
lingre sikt kan foretaget gora investeringar som skiftar hela MAC-kurvan inat. Marginal-
kostnaden (och dirmed aven totalkostnaden) for att na en viss given utsldppsniva blir da
ligre. Huruvida investeringen ska genomféras beror pa storleken pa (nuvirdet av) de
framtida férvintade kostnadsreduktionerna relativt investeringskostnaden.

Om staten lyckas troliggora att skatten pa utslipp kommer vara hég imorgon sa 6kar
incitamenten att investera i att ta fram klimatvinlig teknologi. Om dessa investeringar gors 1
stor skala, sa minskas (marginal-) kostnaderna for att reducera utslipp. En ligre
marginalkostnad gor det l6nsamt att minska utslippen mer i framtiden — vilket var sjilva
syftet med politiken. En stat som ir intresserad av effektivitet moter nu ett intressant
problem; om utslippen minskar, som en {6ljd av ligre (marginal-) kostnader f6r
utslippsminskning, sa bor skatten sinkas. Den ska ju sittas dar marginalnyttan av
utslippsminskningar (som inte paverkas av investeringen) ar lika stor som
marginalkostnaden (som har blivit ldgre). Salunda, givet att investeringarna genomfors sa
har staten incitament att avvika fran sitt 16fte om en hog skatt, som var det som drog fram
investeringarna i det fOorsta skedet. Om foéretagen inser att denna effekt existerar sa ska de
inte tro pa l6ften om en hog skatt imorgon och dirmed minskar ocksa givetvis deras
intresse av att investera idag.

17



Utvecklingen av EUs system for handel med utslippsritter och den framtida IVL rapport B 2139
internationella utslappsmarknaden

Motsvarande problem kvarstar i viss man aven 1 fallet med ett utslippshandelssystem,
(Alfsen och Eskeland, 2007; Mandell, 2009). Pa motsvarande sitt som 1 skattefallet kommer
en forvintan om ett hogt framtida pris pa utslippsritter 6ka incitamenten for att investera i
att ta fram teknik som minskar kostnaderna fér utslippsreduktioner. Ockséa pa mot-
svarande sitt kommer en implementering av sidan teknik pa stor skala leda till att priserna
pa utsldppsratter sjunker. Dock finns en skillnad 1 att denna effekt ar mer transparent. I
skattefallet fanns ett 16fte om hég framtida skatt 1 botten och ny teknik skapade starka
incitament att bryta detta l6fte. I utslippsrittshandelsfallet finns inte motsvarande 16fte
utan hir skots prisforindringen av marknadsmekanismerna. Dock finns fortfarande den
grundliggande mekanismen kvar; en forindring av ETS-priserna indikerar en forindring av
marknadens marginalkostnad for utslippsminskning vilket kan féranleda en
effektivitetsstrivande reglerare att dndra utslippstaket.

Ovanstiaende diskussion illustrerar ett par av de centrala avvigningarna som maste goras
tor att avgora huruvida EU ska vidta dtgirder for att héja ETS-priset. Sarskilt viktigt ter sig
problemet att en atgird idag sinder en signal om att ytterligare dtgirder 1 framtiden
atminstone inte ar omdjliga. Om EU idag vidtar atgirder mot for laga priser, vad hindrar
att atgarder inférs mot hoga priser 1 framtiden? Detta kan skada tilltron till utslappsritts-
marknaden. Diarmed inte sagt att atgarder mot dagens liga ETS-priser noédvandigtvis ar
felaktiga, bara att atgirderna ar forknippade med kostnader. For ytterligare diskussion om
framtida trovirdighetsproblem férknippade med att vidta atgirder, se Sartor (2012).

2.4 Kostnadseffektivitet och bordefdrdelning

Om alla akt6rer motte ett och samma pris £6r koldioxidutsldpp skulle vi, under en serie inte
allt for restriktiva antaganden, forvinta oss att ett givet utslappsmal uppnas till lagsta
mojliga kostnad. Anledningen ar att den sista atgirden varje aktor vidtar fOr att minska sina
utslipp inte kan vara ligre dn utslippspriset (da skulle aktéren finna det 16nsamt att vidta
ytterligare och kostsammare atgirder) och heller inte hogre dn utsldppspriset (1 vilket fall
det vore l6nsamt att inte vidta atgarder och istillet betala f6r utlaippen). Det vill saga alla
aktorer kommer att vidta atgirder som pa marginalen kostar lika mycket, vilket dr ett
nédvandigt villkor f6r kostnadseffektivitet.

Sa hir ser det inte ut vare sig nu eller i en sannolik nértid. Den f6rsta uppenbara avvikelsen
ar att majoriteten av varldens utslapp inte prissitts 6ver huvud taget. Inte heller inom EU
har vi ett system som syftar till att alla aktorer ska méta samma pris £f6r sina utslapp.
Sarskilt gar en skillnad mellan de utslipp som ticks av EU ETS, vars pris bestims pa
marknaden for utslappsritter, och 6vriga sektorer, vars utslapp i allminhet regleras via
skatter och andra styrmedel. Utifran EU:s klimatatagande har medlemsstaterna kommit
overens om en intern bordeférdelning av dtagandena 1 den icke handlande sektorn, kallad
Effort Sharing Decision (ESD). Inom EU med dess 28 olika icke handlande sektorer finns
det alltsa minst 28 olika priser pa koldioxid®. Priset pa utslippsritter ir idag (7 oktober
2013) ca €5 (Point Carbon 2013). Som jimforelse betalar transport- och bostadssektorn,

2 Medlemsstaterna kan i viss utstrickning handla med varandra med sina dtaganden i IHS, i syfte att 6ka
kostnadseffektiviteten i systemet (EU-kommissionen 2013a; Tol, 2008).
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som ligger i den icke handlande sektorn, i Sverige ca €120/ton CO,. Ur kostnads-
effektivitetssynpunkt kan det darfor vara motiverat att fordela en storre del av atgarderna
inom EU ETS in i IHS. Dock finns hir liksom i 6vriga prisbkande alternativa scenarier
risken att féretag med héga CO,-relaterade kostnader och som dr utsatta f6r internationell
konkurrens flyttar utanfér EU, sa kallat kollickage. I synnerhet kan risken for kollickage
vara skal till att olika sektorer méter olika priser. Det kan motiveras att en sektor med hog
risk f6r kollickage — t.ex. en sektor som agerar pa en global konkurrensutsatt marknad sa
att ett hogt utslippspris inom EU (men inte utanfor) kan tinkas leda till att produktionen
minskar inom och 6kar utanfér EU — bor méta ett lagre utslippspris dn en sektor med
ligre sadan risk. Anledningen ar att lickageeffekten motverkar effekten av styrmedlet pa de
globala utsldppen. Detta dr viktigt att komma ihag nir vi diskuterar kommissionens forslag
nedan eftersom de olika férslagen paverkar den handlande och den Gvriga sektorn olika. Vi
aterkommer till detta.

Det framfors ibland andra skal for att medvetet skapa en prisskillnad mellan olika sektorer.
Till exempel kan man tinka sig att en sektor ar mer bendgen att investera i teknisk
utveckling 4n ndgon annan sektor. Ett annat exempel kan vara att en sektor uppvisar en
kraftigare utslippsutveckling dn andra sektorer. I normalfallet — da marknaderna fungerar —
sa finns inget fog for dessa invindningar. Vi har helt enkelt ingen anledning att tro att ett
politiskt ingrepp 1 prisbilden skulle forbittra situationen i dessa fall. Om marknaden
fungerar daligt inom nagon sektor — bristande konkurrens, stora informationsproblem etc.
— sa kan bilden emellertid vara en annan. Svepande formuleringar om att t.ex.
transportsektorns utslapp har 6kat och darfor maste priset i just den sektorn sattas hogre
an 1 andra sektorer saknar dock ekonomisk grund.

Inom EU ETS allokeras en del av utslippsritterna via ett auktionsforfarande och resten
delas ut gratis. Allokeringsprincipen har ingen direkt inverkan pd hur utsldppsritterna
kommer att anvindas — det avgors av utslippsrittens virde, som ar oberoende av hur den
initialt allokerades. Det finns dock andra anledningar att féredra ett auktionsforfarande. Till
exempel ger auktioner intikter till staten som kan anvindas for att sinka snedvridande
skatter (sa kallad ”double dividend”). Auktionen kan ocksa ge ett hogre innovationstryck.
Anledningen ar att innovationer, som vi diskuterade ovan, kan sinka utsldppsrittspriset.
Foretag som tilldelas utslippsritter gratis har dirfor pa marginalen ligre incitament att
utveckla innovationer da de sinker virdet pa deras utslippsritter. Detta motverkas dock av
att den fria tilldelningen baseras pa riktmirken (benchmarks) som belonar féretag med
relativt hog koldioxideffektivitet med relativt god tilldelning. Auktioner har ocksa
administrativa férdelar relativt gratisallokering; staten behéver mindre information,
systemet blir mer transparent och kan uppfattas som mer rittvist (Zetterberg et.al., 2012).
Dessutom far staten in intikter. Att de olika atgardstorslagen paverkar fordelningen av
auktionerade och gratistilldelade utslappsratter blir dirfor ocksa intressant.

2.5 Analys av forslag till strukturella atgarder

EU- kommissionen (2012) diskuterar sex strukturella atgirder som kan anvindas enskilt
eller i kombination f6r att hja ETS-priset. Dessa ar:
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a. Oka2020-mal frén 20 % till 30 %

b. Permanent dra tillbaka ett antal utslappsratter
c. Revidera 1,74 %-banan nu

d. Tack fler sektorer med ETS

e. Begrdansa mojligheten till CDM

f. Infor prisgolv, antingen vid auktionerna eller pa hela marknaden

Man kan tinka sig ytterligare varianter. Till exempel att inféra ett nytt mal 2030, linka till
andra handelssystem, skapa ett fristiende organ med ansvar fOr prisstabilitet eller lata EU
kopa utslippsritter pa EU-ETS marknaden. Flera av de ovanstiaende alternativen paverkar
mer eller mindre enbart EU ETS, medan andra forslag har paverkan pa bade den
handlande och den icke-handlande sektorn.

Minga av de ovanstiende dtgirderna dr nirbeslaktade och gar att gruppera ithop utefter
olika dimensioner. Till exempel riktar flertalet, men inte alla, in sig pa att begransa utbudet
av utslappsritter. I det avseendet dr alternativen a, b, ¢ samt att inf6ra ett nytt mal 2030
likartade. En skillnad mellan dessa dr nir i tiden férandringar kommer att ske. Bada
alternativ a och nytt 2030-mal dndrar malbilden som systemet styr mot. Ingen av dessa
kommer automatiskt att 16sa problemet, utan den korrigerade (eller, i 2030-fallet,
nyskapade) malbilden kriver atgarder for att nas. Sadana atgirder kan vara att annullera ett
antal utslappsritter som annars skulle ha auktionerats ut under fas I1I (alt b) eller, som i
alt ¢, att redan nu Oka takten som tilldelningen arligen ska minskas med fran de ridande
1,74 % (snarare an att, som planerat, revidera banan efter 2020).

(Atminstone) i den man tilldelningen sker via gratisallokering si innebir allokeringen en
tormoégenhetséverforing fran det allminna till f6retagen som kompenserar helt eller delvis
for de kostnader som paforts foretagen genom utslippsrestriktionen. Vi bor forvinta oss
att alla forslag som minskar denna férmogenhetséverforing moter motstand fran foretagen
(sannolikt dr det darfor systemet anvinder gratisallokering trots en serie vil kinda negativa
konsekvenser — det var viktigt att snabbt fa till stind ett fungerande handelssystem och
gratisallokeringen och resulterande f6rmogenhetsoverféring 6kade rimligen acceptansen
hos de berorda foretagen). Om man ser det som att EU genom att deklarera en tilldelning
och en bana i ndgon man har lovat féretagen en férmégenhetsoverforing, si finns det visst
fog for ett alternativ dir EU képer upp utslippsritter pa marknaden. Det finns forstas en
serie problem med detta — kanske inte minst var EU ska fa pengar ifran — och ockséa nagot
litt absurt i att EU forst skapar virdepapper, ger bort dem gratis for att sedan kopa tillbaka
dem.

Vi kommer nedan att kort kommentera var och en av de féreslagna atgarderna. Detta

kommer frimst ske i ljuset av ovanstiende diskussion. Vi har alltsa ett fokus pa
samhillsekonomiska konsekvenser, snarare an pa mer juridiska och politiska sporsmal.
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2.5.1 Alternativ som minskar utbudet: a, b, c

Som nimnts i introduktionen till detta avsnitt sa ar det av fundamental betydelse vad syftet
ir med BU ETS. Ar det enbart ett verktyg for att kostnadseffektivt minska utslippen till en
toreskriven niva? I sa fall kan man argumentera att systemet har lyckats och att vidare
ingrepp inte beh6vs. Men dr syftet dessutom att driva fram CO,-effektiv teknik genom att
sitta ett pris pa CO,? I sa fall har man inte lyckats, vilket skulle kunna motivera en
intervenering. De som argumenterar for det senare menar att aven om systemet lyckats
minska utsldippen under den nuvarande fasen maste detta ses 6ver lingre tid och i [juset av
EU:s langsiktiga klimatmal ar 2050 (reduktioner med 80 - 95 % jamfért med 1990), vilket
dock ej dnnu ar fastlagda 1 lagstiftning eller férdelade mellan medlemsstater. I det avseendet
kravs ett pris som driver fram omfattande investeringar. Lyckas man inte hoja priset
riskerar nédvindiga reduktioner att f6rsenas med uppemot ett decennium. Dirtill kan det
bli sa att nir priset slutligen stiger, om tio ar eller sa, kommer industrin att utdva tryck pa
myndigheterna att minska trycket.

Ett annat argument som framfors ar att med det laga priset minskar auktionsintikter som
behovs for investeringar 1 CO,-snal teknik. CCS-tekniken 4r i det avseendet en dubbel
torlorare. For det forsta behovs ett hogre pris for att CCS ska vara Ionsamt och for det
andra beh6vs auktionsintakter f6r att finansiera FoU 1 CCS-tekniken.

Det finns dven strategiska skil som talar f6r en revision. EU ETS ses som ryggraden 1 EU:s
klimatpolitik och med problemen i EU ETS kan det internationella fortroendet f6r EU:s
klimatpolitik undermineras. Det kan finnas stater som betraktar EU ETS och bedomer att
det inte dr en modell att infora eller linka till. Ett mer narliggande problem ar nar EU:s
medlemsstater Overviger nationella kompletterande styrmedel. Storbritannien har infort
kompletterande skatter for anlidggningar som deltar i EU ETS. Da minskar utslippen i
Storbritannien, men eftersom EU:s totala bubbla ir given 6kar 6verskottet av utsldppsritter
1 6vriga EU vilket leder till ett ytterligare prisfall. Jamforelsevis dyra dtgirder tringer ut
billigare dito 1 6vriga EU med minskad kostnadseffektivitet som f6ljd. Detta kan leda till en
ond cirkel dir fler linder infér egna styrmedel i den handlande sektorn och pa sa sitt
fragmenterar EU:s klimatpolitik. Detta leder vidare till en férlust av ett harmoniserat CO,-
pris for den handlande sektorn vilket minskar kostnadseffektiviteten och snedvrider
konkurrensen.

Ett argument som talar emot en revision dr att det skapar osikerhet. ’Om de dndrar nu dr
risken stor for att de dndrar systemet igen’. Direktivet innebir ett regelverk som forsvarar
andringar, just i syfte att skapa sikerhet. Nu forséker kommissionen revidera systemet for
att fa ner 6verskottet av utsldppsritter och dirmed 6kar man osikerheten for systemet.

a.  Oka 2020-mil frin 20 till 30 %

Att 6ka malet fran 20 till 30 % motsvarar utslippsminskningar pa 1400 Mt. Det finns viss
beredskap for att implementera detta mal fore 2020 eftersom EU 1 de internationella
klimatférhandlingarna foéreslagit denna atgard om andra parter gor liknande ataganden.
Som noterats ovan sa dr detta i sig inte en atgard — det maste konkretiseras hur
malokningen rent praktiskt ska implementeras. Till exempel hur utslippsminskningarna
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férdelas mellan den handlande sektorn och 1 6vrigsektorn. I den handlande sektorn innebir
en minskning att den totala mingden utsldppsritter reduceras; hur ser fordelningen av
denna reducering ut mellan de som har gratistilldelning respektive de som koper sina ritter
via ett auktionsforfarande?

b.  Revidera 1,74 Y-banan nu

Den mest direkta 16sningen dr rimligen att permanent dra tillbaka utslappsritter genom att
minska allokeringen. Eftersom utslippsritterna kan sparas 6ver perioder kommer denna
atgird att ha en langsiktig inverkan pa prisbildningen. Om denna atgirds genomfoérs fore ar
2020 finns en uppenbar nackdel just 1 det direkta 1 tilltaget, vilket kan skapa osikerhet om
liknande atgarder 1 framtiden. Detta alternativ riktar sig enbart mot den handlande sektorn.
Vilka priser (skatter) aktorer inom EU:s Ovrigsektorn méter fOr sina utslapp ar
svaréverblickat. Principiellt kan man dock notera att atgirder som kommer héja priset i
den handlande sektorn kan 6ka kostnadseffektiviteten i systemet om det ar sd att
ovrigsektorn 1 ursprungsliget moter hogre priser (skatter eller andra styrmedel) 4n den
handlande sektorn. Som noterats ovan sa kan det finnas legitima anledningar till en
prisskillnad mellan sektorerna, som lickagerisk, som maste beaktas.

Det verkar vidare som att det alternativ som diskuteras primart gar ut pa att reducera de
auktionerade utsldppsritterna. Det vill sdga, tilldelningsnyckeln till de industrier som har fri
tilldelning 4ndras inte. Detta paverkar inte direkt effektiviteten 1 systemet Att den fria
tilldelningen inte paverkas motiveras frimst av risken for koldioxidlickage men det dr dnda
inte 6nskvirt pa grund av fordelarna med att auktionera ut utslippsritterna snarare dn att
ge bort dem gratis — inte minst att intikterna frin auktionerna kan anvindas till att minska
snedvridande skatter. Att enbart minska utslippsallokeringen till den auktionerade delen
kan dérfoér ses som en missad chans att 6ka andelen auktionering. Samtidigt ska man inte
blunda f6r det acceptansproblemet. Det ar sannolikt littare att fa igenom en minskning av
den auktionerade tilldelningen dn gratistilldelningen eftersom det sistnimnda skulle utgora
en minskad férmégenhetsoverforing.

¢. Revidera 1,74 Yo-banan nu

Den ridande reduktionsbanan pa 1,74 % per dr leder inte till de 6nskade reduktionerna om
80-95 % till 2050 utan nar ’bara” en reduktion om cirka 70 % till dess. Om man avser
skirpa malet behéver banan saledes revideras. Detta alternativ gar ut pa att géra den
revideringen nu snarare 4n, som tinkt, efter 2020. Aven for denna atgird finns det en viss
beredskap. Marknadsaktorerna vet att, nuvarande delmal (-1,74 % per ar) leder till -70 % ar
2050 och att ambitionen kan komma att h6jas 1 EU (sammantaget inom ETS och icke
handlande sektorn, IHS). Direktivet (EU-kommissionen, 2009) ger méjligheten att revidera
reduktionsfaktorn och beslut om detta ska tas senast 2025. Att géra denna revidering fore
2020 upplevs mahinda inte som ett lika kraftigt ingrepp i marknaden dven om effekterna
kan vara snarlika.

Alternativet paverkar bade den auktionerade och den fritt tilldelade delen av EU-ETS. Som
nimnts ovan sa finns det positiva aspekter med auktionering sa att inte bara minska den
delen utan ocksa den fria tilldelningen ter sig 6nskvart.
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Till skillnad frin en engangsminskning av utslippsritterna, som i alternativ b, sa har detta
alternativ direkt inverkan pa systemet Over en lingre tid. Det tidsinkonsistensproblem som
diskuteras ovan blir mycket relevant i detta fall. Det vill sidga, det ar viktigt att man lyckas
signalera att den reviderade banan ocksa kommer att gilla (trots att man, genom att
revidera den ridande banan, har signalerat att man tilliter sig att genomfora andringar).

I detta avsnitt diskuteras de tva férslag som forsoker 6ka ETS-priset genom att 6ka
efterfragan pa EU:s utslippsritter. Det vill siga férslag d och e.

2.5.2 Alternativ som okar efterfragan: d och e

I detta avsnitt diskuteras de tva forslag som férsoker 6ka ETS-priset genom att 6ka
efterfrigan pa EU:s utslappsritter. Det vill sidga forslag d och e.

d. Tdick fler sektorer med E'TS

Detta alternativ gar ut pa att lata EU ETS omfatta utslippare som i dagsldget ingar i
ovrigsektorn. Det mest rimliga alternativet verkar vara transportsektorn (bostadssektorn
har ocksa nimnts). Kalifornien inférde ett ETS under 2013 och kommer att inkludera
transporter och bostider ar 2015. Andra handelssystem har dven inkluderat
markanvindningssektorn (t.ex. Nya Zealand), men det har man i dessa fall byggt in fran
bérjan i systemet. I EU ETS finns det risk for stora administrativa kostnader om man
skulle inkludera hela eller delar av markanvindningssektorn. Att inkorporera
transportsektorn i EU ETS borde vara fullt genomforbart genom att allokera
utsliappsritterna “upstream” till brinsleimportérer eller distributérer. De individuella
trafikanterna kommer dirmed inte att behéva hantera utsldppsritterna sjilva. Diaremot
kommer utslappsrittspriset med automatik att bakas in i brinslepriset. Man ska alltsa inte
overdriva problemet att de som hanterar utsldppsritterna (brinsleimportorerna) skiljer sig
fran dem som har maoijlighet att paverka utslippen (i allt visentligt trafikanterna) eftersom
prissignalen leds vidare till drivmedelsférbrukarna. Diremot dr det sa att for att
trafikanterna ska ges korrekta incitament sd behéver brianslemarknaden fungera effektivt.
Om det finns ineffektiviteter pa marknaden — t.ex. bristande konkurrens — kan det leda till
att brianslepriset inte korrekt speglar priset pa utslippsritter. Detta medfor att trafikanterna
inte ges korrekta incitament att vidta dtgirder. I den man dylika ineffektiviteter finns pa
drivmedelsmarknaden, bor de dock dtgirdas oavsett upstream allokering eller inte.

Ur ett kostnadseffektivitetsperspektiv ter sig detta alternativ 6nskvart eftersom fler
utsldppare ticks av handelssystemet och dirmed méter samma pris £fOr sina utslipp. Detta
leder till en bittre allokering av utslippsminskningarna i systemet. En restriktiv tilldelning
till transportsektorn kan bidra till hogre priser.

Dock ir det pa intet vis trivialt att ldgga in transporter 1 ETS. Till exempel kinnetecknas
transportsektorn av en stor mingd andra regleringar, som motiveras inte bara av
klimataspekter utan dven andra effekter som transporter leder till. Det dr viktigt att utreda
hur dessa paverkar transportsektorns efterfraigan pa utslappsratter, sa det inte uppstar
obnskade snedvridningar.
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Vi diskuterade ovan att det kan finnas anledning att efterstriva ett hogre pris 1 t.ex.
transportsektorn dn f6r globalt konkurrensutsatt industri. Lat oss ddrfor notera att det ér
fullt mojligt att skapa en sadan prisskillnad genom att utslipp inom transportsektorn bade
maste tickas av utsldppsritter och en skatt. Skatten kommer da att skapa prisskillnaden pa
koldioxidutslapp. Att det dr méjligt behover inte betyda att det dr 6nskvirt; prisskillnaden
leder till en forlust i kostnadseffektivitet. Aven hir behéver man alltsa tinka sig for.
Forlusten i kostnadseffektivitet maste vigas mot andra konsekvenser, som 6kad risk for
kolldckage.

Det ska ocksi noteras att, fOr att detta alternativ ska ha effekt, sa bor ETS-"bubblan” inte
Okas med hela transportsektorns férvintade utslipp. Tanken ar ju att skapa en storre brist
pa utslippsritter och dirmed pressa upp ETS-priset. Aven om ETS-bubblan utékas i
motsvarande man — sa att de totala férvintade utslippen dr konstanta — sa kan det finnas
poinger att inkorporera transportsektorn i ETS. Dels giller det en 6kad
kostnadseffektivitet, men det kan ocksa vara sa att transportsektorn ar mindre kénslig for
omvirldsforindringar dn resten av den handlande sektorn vilket skulle kunna minska
prisfluktuationerna. Detta skulle ha sirskilt stor inverkan pa systemet om transportsektorn
vore kontracyklisk mot nuvarande handlande sektor. Da skulle den totala osidkerheten 1
ETS-sektorn minska, vilket skulle begransa effektivitetsforlusterna. Mycket lite talar for att
transportsektorn, eller nagon annan storre sektor, uppvisar ett sidant kontrascykliskt
beteende.

Risken for kollickage pa grund av for kraftigt h6jda EU ETS-priser gar att motverka
genom att lita transportsektorn tickas bade av utslappsritter och av en (ligre) skatt. Det
fortar dock en del av kostnadseffektivitetsargumentet. Att inkorporera marktransporter i
handelssystemet vore en relativt genomgripande forindring som behdver analyseras
avseende kostnadseffektivitet och andra samhillsekonomiska konsekvenser.

e.  Begrinsa maijligheten till CDM ete.

De internationella krediterna utgor en del av utbudet pa utslappsritter i den handlande
sektorn. Att begrinsa mojligheterna att anvinda dessa krediter utéver redan gillande
begrinsningar har dirfor foreslagits som en maojlighet att atminstone pa lite lingre sikt, leda
till att ETS-priserna stiger. Men det 4r svart att se hur det ska kunna fungera fére 2020. Det
finns redan i dagslaget en stor miangd CER/ERU:s i systemet. Om anvindningen av
krediter begransas finns en risk for en initial dumpning av krediter innan beslutet triader i
kraft — nagot som pa kort sikt kommer motverka syftet med atgirden och kortsiktigt sinka
priset ytterligare. Pa lingre sikt skulle kostnadseffektiviteten minska om man stinger
mojligheten att importera externa krediter.

Det bor ocksa nimnas att CDM ir tinkt att ha andra effekter 4n bara fungera som ett
kostnadsminimerande instrument. Till exempel ska det bidra till en teknikéverféring till och
hallbar utveckling, samt till finansiering av klimatanpassning i mindre rika linder genom
Anpassingsfonden. Sdadana effekter kommer ocksa att reduceras om moéjligheterna att
anvinda krediter begransas. Utvecklingslindernas medverkan 1 klimatpolitiken blir dirmed
mindre.
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2.5.3 Inférande av prisstyrande mekanismer
Detta avsnitt diskuterar forslag:
f Infor prisgoly, antingen vid anktionerna eller pa hela marknaden

Detta férslag pa en “discretionary price management mechanism” dr en variant pa en sa
kallad ”’hybrid mechanism”. Problemet, som vi diskuterat ovan, ir att ett
utslippsrittshandelssystem inte svarar pa osakerhet genom att andra sina utslipp
(atminstone inte fullt ut — det finns ett matt av intertemporal omallokering) utan genom att
priset dndras. Om det visar sig att kostnaderna for utslippsminskningar under en period
blir ovintat laga — t.ex. pa grund av en lagkonjunktur — sa kommer utslippen bli hogre och
priset ligre dn vad som vore optimalt. Detta eftersom den effektiva utslippsmingden ar dir
marginalnyttan ar lika stor som marginalkostnaden fo6r utslippsminskningar. Siledes bor
utslippen minska i situationer da marginalkostnaden visar sig vara ovintat lag. Ett vanligt
utslippsrittshandelssystem 4r inte utformat for att hantera detta eftersom utslippsnivan ar
konstant i ett sadant system.

Om man i ett utslappsrattshandelssystem infor ett prisgolv sa kan systemet battre anpassa
sig till laga kostnadsutfall. Utsldppsrittspriset kan dé aldrig bli ligre dn golvet sa vid denna
prisniva kommer utslipparna istillet borja reducera sina utslipp. P4 motsvarande sitt kan
de problem som uppstar nir kostnaderna blir ovantat héga motverkas genom ett pristak.
Idén dr pa intet satt ny. Till exempel presenterades en variant i ett klassiskt papper av
Roberts och Spence redan 1976.

Figur 4 dr identisk med Figur 3, bortsett fran att vi infért ett prisgolv som ETS-priset aldrig
far understiga. Om marginalkostnaden realiseras som lag (den lagre streckade linjen)
kommer nu utslipparna att vilja att reducera sina utslapp till ¢,,,. Som figuren ir ritad sd
kvarstar dnda en liten effektivitetsforlust i form av den lilla morkgra triangeln (den skulle g
att fa bort helt med ett lite hogre prisgolv). Podngen dr dock att effektivitetsforlusten ar
markant mindre 4n den utan prisgolv.
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Figur4  Prisgolv minskar effektivitetsforlust under osikerhet.

I Figur 4 kvarstar samma effektivitetsforlust som i Figur 3 om marginalkostnaden realiseras
som hog. Det finns tva sitt att minska denna. Det forsta dr att, som komplement till
prisgolvet, ocksa infora ett pristak. Pristaket gor att utslipparna kan 6ka sina utslipp 1 en
situation da utslippsreduktioner ir kostsamma. Om man inte infor nagot pristak (men ett
golv) sa dr det istallet optimalt att 6ka tilldelningen sd att den blir storre an Q.

Intuitionen bakom varfor prisgolv/tak fungerar dr mycket enkel; ett prisgolv tvingar fram
ytterligare utslippsreduktioner 1 situationer da dessa reduktioner ér billiga och ett pristak
tilliter att utslippen 6kar da utslippsreduktioner dr kostsamma. Det gor alltsa att den
faktiska utslippsmingden kommer nirmare den optimala utslaippsmingden (dir marginal-
nyttan ar lika med den realiserade marginalkostnaden).

Ofta hor man ett annat argument till att prisgolv/tak vore 6nskvirt. Namligen att de ger en
bittre forutsigbarhet for industrin 1 form av en lagre prisvolatilitet i utslippsrittspriset. Det
ar fOr visso sant att utslappsrittspriserna blir mindre volatila om det infors ett prisgolv/tak.
Diremot ér det inte sikert att industrin blir mindre exponerad for prisvariationer. Det
beror nimligen pa var osidkerheten kommer ifrin. Kommer den fran fluktuationer pa
produktmarknaden sa minskar exponeringen for prisvariationer. Den kan emellertid ocksa
hirstamma fran fluktuationer pa brinslepriser. Brinslepriser och utsldppspriser ér i nagon
man kommunicerande kirl; gar brinslepriserna upp sa gar efterfragan pa brinsle ner och
dirmed ocksd efterfrigan (och priset) pa utslippsritter. Ett prisgolv/tak kortsluter i nigon
mening kommunikationen mellan kirlen och kan siledes istillet forstirka den totala
prisfluktuationen.

Att infora ett prisgolv — med eller utan pristak — dr ett principiellt stort ingrepp 1 handels-
systemet. Utsldippsmingden kommer inte lingre vara fixerad. Det gor ocksa att systemet
blir mer likt en utsldppsskatt. Det finns starkt motstind mot sadana skatteliknande
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l6sningar. Ett prisgolv forsvarar ocksa en eventuell linkning till andra handelssystem som
inte har samma prisgolv.

Praktiskt kan ett prisgolv inféras pa atminstone tva olika sitt. Antingen genom att nagon
tredje part forbinder sig att alltid képa utslappsritter till golvpriset. Det betyder att om
priset pa den 6ppna marknaden skulle sjunka till en niva under prisgolvet sa viljer
foretagen att silja till den tredje parten istillet. Den tredje parten, som kan vara en central
EU-konstruktion, kan antingen spara utslippsritterna eller annullera dem. Alternativt sa
anvinds auktionerna fOr att etablera prisgolvet genom att helt enkelt inte auktionera ut alla
utslippsritter om det skulle leda till ett pris ldgre dn prisgolvet. I bada fallen kommer
miéngden utsldppsritter pa marknaden automatiskt minska om priset annars skulle bli f6r
lagt.

g Supply Side Flexibility

Efter att kommissionens sex forslag till strukturella atgarder publicerats har ett sjunde
forslag presenterats av olika aktorer — kallat Supply Side Flexibility (se t ex IETA, 2013;
Fortum, 2013), som pa svenska kan 6versittas till tillforselflexibilitet. Man skulle kunna
tolka in det som en variant pa forslag f. Forslaget har fatt mycket uppmarksamhet och ett
flertal arbetsmoten har organiserats for att diskutera det (till exempel vid CEPS 23 april
2013; IETA september 2013; EU-kommissionen 2 okt 2013). Fortums f6rslag innebir att
man infér en mekanism som fortlopande reglerar Gverskottet av utslippsritter pa
marknaden sa att Overkottet ligger inom ett ”optimalt” spann. Nir 6verkottet Gverstiger
den Ovre grinsen aterhalls auktioneringen av nya utslappsritter som istallet placeras i en
reserv. Nir 6verskottet av utslappsritter pa marknaden understiger den lagre troskeln
auktioneras utslippsritter fran reserven. Pa sa sitt regleras 6verskottet och kan automatiskt
anpassa sig till exempelvis konjunkturer. En fraga som diskuteras dr vad som hinder med
reserven pa sikt. En mojlighet ér att en del av den annulleras efter en viss tid.

En fraga vi stiller oss ir om mekanismen sanker incitamenten for utslippsminskningar.
Mekanismen innebir att antalet utslippsritter som tillf6rs marknaden period 2 beror pa hur
manga utslippsritter som konsumerades period 1. Det vill siga ju hogre utslippen var
period 1 desto fler utslippsratter tillfors under period 2. Det leder till 6kade utslapp och ett
ligre pris pa utsldppsritter. Mekanismen skulle alltsa inte uppmuntra utslaippsminskningar
och dirmed sinker mekanismen systemets intertemporala effektivitet. Huruvida det ar
mojligt £6r marknaden att strategiskt utnyttja systemet pa detta sett beror sannolikt pa dess
mojlighet att koordinera sig. Sannolikt kan effekten motverkas om man 6kar tiden mellan
period 1 och 2. Det dr oklart om detta ar ett stort problem, men vi tror att det kriver vidare
analys.

2.5.4 Inforande av delmal

EU-kommissionens gronbok skriver att det beh6vs delmal f6r vixthusgasutslippen for att
na intentionen om 80 - 95 % reduktioner ar 2050. Nyckelfragan ar vilket delmal som ska
anges. EU:s fardplan foreslar att en 40 % reduktion av utslappen ar 2030 jamfort med 1990
skulle vara kostnadseffektivt eftersom en lidgre utslippsreduktion 6ver lang sikt skulle 6ka
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kostnaderna att na ett CO,-snilt samhille. Vidare skriver man att en sammanhallen
klimatpolitik mot 2030 behover se 6ver hur atagandena férdelas mellan medelemsstaterna
sa att hinsyn tas till nationella forutsittningar (EU-kommissionen 2013a). I det avseendet
ar det dven rimligt att géra en Gversyn av férdelningen mellan handlande (EU ETS) och
icke handlande sektorn.

Givet att man efterstravar en maluppfyllelse lingre in 1 framtiden, t.ex. 2050, sa ér det inte
nédvindigtvis en bra idé att dela upp detta i delmal. Det dr nimligen inte alls sakert att
politiker, som sitter delmalen, satter dessa till effektivare nivaer dn vad marknaden sjilv
skulle gora. I en idealiserad situation dir reduktionsmalet ar sikert och marknaden har
perfekt kunskap om framtida dtgirdskostnader kommer ett vinstmaximerande foretag att
fordela sina utslippsminskningar sa att nuvirdet av marginalkostnaden 4r densamma Gver
hela tidsperioden. Dirmed minimieras de totala kostnaderna for att na det slutliga malet.
Detta kommer leda till ett EU ETS-pris som Over tid stiger med diskonteringsriantan.
Eftersom foretagen med ovanstaende strategi minimerar sina kostnader for att nd malet sa
innebir eventuella delmal som avviker frin den bana féretagen skulle vilja att kostnaderna
Skar (trots att slutmalet forblir intakt) och saledes 4r de inte kostnadseffektiva’. T ett sidant
idealiserat och teoretiskt fall behover delmal egentligen inte sittas.

Ovanstiaende stiller héga krav pa en fungerande marknad med rationella aktérer. I den man
delmal anvinds bér de motiveras utifrain nagot marknadsmisslyckande som gor att
foretagen avviker fran den optimala strategin. Ett sadant skulle kunna vara den
informationsasymmetri som ligger bakom tidsinkonsistensproblemet — féretagen ar osikra
pa i vad man det langsiktiga malet kommer att 6verges. I sammanhanget bor noteras att
utslippsmalet (80 % - 95 % reduktioner till 2050) bara en intentionsforklaring och alltsa
inte givet. Utan ett sikert mal 2050 kan ett mal pa medellang sikt, t ex 2030, 6ka
torutsigbarheten med systemet. Det finns dock en risk att hamna i samma situation som
nu — att delmalet behover revideras.

Mot bakgrunden av svérigheten att sitta en relevant niva pa utslippsmalet 6ver tiden kan
det vara 6nskvirt att 6ka flexibiliteten 1 hur mal och delmal sitts. Dirfor kan det vara mer
rimligt att se malet ar 2050 som en riktning och inte ett absolut mal. Regleraren bor gora
avstamningar av utvecklingen och uppdatering av mal och delmal med viss periodicitet
utifran ekonomisk utveckling, teknisk utveckling och vad omvirlden gor.

2.6 Ytterligare kommentarer

Vi har ovan gitt igenom kommissionens olika férslag. Vi noterar att de alla har sina for-
och nackdelar. Sirskilt viktigt ar kostnadseffektivitetsaspekter. Dessa uppstar i tva
dimensioner; dels mellan sektorer och dels 6ver tid. Vad giller sektorer sa noterar vi att det
ur kostnadsperspektiv ter sig sannolikt att férdelningen av reduktionsmalen mellan den
handlande och icke handlande sektorerna borde justeras s att den handlande sektorns del
av utslappsminskningsbordan 6kas. Om inte fore 2020, sa efter 2020. Samtidigt ar det
viktigt att det gbrs en avvigning mot eventuella andra negativa effekter, si som kollickage.

3 Delmil som sammanfaller med féretagens optimala bana dr meningslésa.
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Slutligen vill vi igen lyfta fram trovirdighetsfragan som central. Eftersom manga av de
mojliga dtgirder som utslipparna kan tinkas vidta innebar lingsiktiga investeringar sd kravs
ett stabilt och forutsigbart system. Aven om det 4r motiverat att g in och indra i systemet
som en foljd av dagens ldga priser sa dr det svart att komma ifran att det skickar en signal
om ytterligare forindringar dr mojliga 1 framtiden. Det ar darfor viktigt att eventuella beslut
térmedlas pa ett transparent och trovardigt satt sa att fortroendet stirks eller i alla fall inte
torsvagas och marknaden far tilltro till att systemet kommer forbli intakt.

I ljuset av detta dr ett system som “kalibrerar sig automatiskt” ett sdrskilt intressant
alternativ. Att komplettera EU ETS med ett prisgolv och ett pristak skapar en saidan
automatik och dr darfoér vl virt att fundera vidare pa. Ett alternativ dr att inféra en
riksbanksliknande organisation som ansvarar for prisstabiliteten i systemet. I princip skulle
ett sidant fungera pa motsvarande sitt som ett prisgolv/tak-system.
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3 Prisutveckling i EU ETS av foreslagna
strukturella atgarder

Pa grund av det stora Overskottet av utslippsritter 1 den tredje fasen bedoms priset pa
utslippsritter av manga att forbli relativt lagt fram till 2020. EU-kommissionens férslag pa
strukturella dtgirder f6r handelssystemet syftar till att analysera utslappsrittsmarknadens
funktion samt 6verviga huruvida strukturella atgirder ar nédvindiga (EU-kommissionen,
2012a), vilket forutsags i Artikel 29 1 EU ETS-direktivet (Europaparlamentet och radets
direktiv 2009/29/EG). I detta avsnitt ges en sammanstillning av olika bedomares
kvantitativa prognoser f6r hur priset pa utslippsritter kan komma att utvecklas under den
tredje fasen, samt pa langre sikt (till ar 2050). Forst presenteras prognoser for pris-
utveckling i det europeiska handelssystemet under den tredje fasen, med eller utan
strukturella dtgirder, och sedan ges en genomgang av olika bedémares prisprognoser pa
lingre sikt.

3.1 Scenarier under handelsperiodens tredje fas

I detta avsnitt presenteras resultaten fran ett antal studier som tittat pa prisutvecklingen i
EU ETS under den tredje handelsperioden. Sammanstillningen av prisprognoserna nedan
fokuserar pa priser ar 2020. Generellt bygger prisprognoser pa ett antal antaganden rérande
viktiga prisfaktorer. Pa kort sikt drivs priset av utslippsritter av exempelvis demografiska
och ekonomiska trender, energikostnader och kompletterande styrmedel till EU ETS
(Oko-institut, 2012, Schumacher et al, 2012), vilka alla maste uppskattas nir prisprogno-
serna gors. Delvis pa grund av de olika antagandena som ligger bakom prisprognoserna kan
resultaten och osdkerhetsfaktorerna variera stort. I denna studie granskar vi inte
prisprognosernas trolighet, utan har strivat efter att kartligga mojliga prisutvecklingar, som
sedan kan anvindas for att berikna direkta och indirekta kostnader f6r handelssystemet.

Prisprognoserna som presenteras ir referensscenarier, backloading-scenarier samt
prisutvecklingar for de olika strukturella atgirderna. For alternativ €) begrinsa tillgangen till
CDM har, till var kinnedom, inga prisprognoser gjorts varfor inga resultat presenteras.

3.1.1Referensscenarier till 2020 utan strukturella atgarder

Prisprognoser pa utslippsrittsmarknaden tas kontinuerligt fram av EU-kommissionen. I ett
arbetsdokument fran 2010 beskriver EU-kommissionen att den férvantade pris-
utvecklingen pa utsldppsritter var mellan €16/€25/ton koldioxid (2008 érs priser) till 2020
(EU-kommissionen, 2010). Det héga priset representerar ett referensscenario med
nuvarande styrmedel och lagstiftningar medan det laga priset ar ett resultat av ett scenario
med mer stringenta styrmedel samt att fornybarhetsmalet har uppnatts. EU-kommissionen
har 1 senare rapporter justerat ned sina férvantningar pa det framtida priset pa
utslappsritter. Det beror pa att energipriserna antogs vara relativt liga i den ursprungliga
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bedémningen (under dagens niva), att nya atgarder tillkommit under energieffektiviserings-
direktivet och pa den uteblivha ekonomiska aterhimtningen 1 Europa.

I ett arbetsdokument fran EU-kommissionen fran 2012 beskrivs prognoser gjorda av fyra
stycken privata institut' (EU-kommissionen, 2012b). Prisprognoserna varierar mellan de
olika instituten. De hogsta priserna under perioden 2013-2015 bedoms vara mellan €5-8
/ton. Ar 2020 4r det dnnu stérre spridning i resultaten fran prisprognoserna vilka varierar
mellan €10/12/29/ton” (nominella priser).

Forutom EU-kommissionen har dven andra institut gjort kvantitativa analyser 6ver den
forvantade prisutvecklingen till 2020. For att jamfora hur prisutvecklingen kan férvintas
paverkas av de strukturella atgardena anvinds referensscenarier, utan nagra strukturella
atgirder. Oko-instituts referensscenario ger ett utslippsrittspris ar 2020 pa ungefir
€14/ton (2012 4rs priser) (Oko-institut, 2012). Climate Economics Chair senaste rapporter
fran 2012 och 2013 resulterade i ett pris pa utslippsritter ar 2020 pa €14 respektive
€13/ton koldioxid (Climate Economics Chair, 2012; Climate Economics Chair 2013). PBLs
(Netherlands Environmental Assessment Agency) referensscenario resulterade i ett pris pa
utsldppsritter pa €19/ton koldioxid ar 2020 (2010 ars priser) (PBL, 2013).

For en sammanstillning av olika prisprognoser, utan strukturella atgirder, se Tabell 1.

Tabelll Referensscenarier utan strukturella dtgiarder. Observera att priserna ér uttryckta i olika ar och dérfor
inte helt jamférbara.

2013-2015
Beskrivning (max pris), 2020, €/ton
€/ton
EU-kommissionen, 2010 Prognos fran 2010 16-25 (2008 priser)
EU-kommissionen, 2012b 4 olika institut 5/5,4/6,7/8 10/12/29
(nominella priser)
Oko-Institut, 2012 Referensscenario med 8 (2012 priser) 14 (2012 priser)
nuvarande lagstiftning
Climate Economics Chair, Referensscenario 6 (nominella 14 (nominella
2012 priser) priser)
Climate Economics Chair, Uppdaterat referensscenario 6 (nominella 13 (nominella
2013 priser) priser)

3.1.2Backloading

EU-kommissionens férslag om sa kallad backloading réstades nyligen igenom 1
Europaparlamentet, dock forst efter att vissa andringar fran det ursprungliga forslaget skett.
I skrivande stund férvintas fragan under hosten férhandlas mellan EU-kommissionen,

4 De fyra privata instituten dr: Barcaly, Bloomberg New Energy Finance, Thomas Reuters Point Carbon och
Tschach Solution.
51 reala priser motsvarar det ungefir €8-23/ton (2008).
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parlamentet och radet. Det nuvarande forslaget ar att maximalt 900 Mt tillfalligt ska dras
tillbaka fran marknaden.

Flera studier, bland annat av EU-kommissionen, har genomforts for att analysera hur ett
tillfalligt tillbakadragande av utslippsritter skulle kunna paverka det framtida priset pa
utsliappsritter. I ett arbetsdokument fran EU-kommissionen presenteras fyra privata
institut® prisprognoser med olika varianter av tillfilligt tillbakadragande av utslippsritter
som dterintroduceras pa marknaden i slutet av den tredje fasen. Generellt leder backloading
till att priserna blir ndgot hogre 2013-2015 jamfoért med referensscenarierna, men utfallet pa
prisnivan 2020 ir svarare att prognosticera (se exempelvis Oko-institut, 2012 och Climate
Economics Chair, 2012).

Tabell 2 ger en sammanstallning av olika prisprogonser med backloading, med det
nuvarande foérslaget om att tillfalligt dra tillbaka 900 Mt fran markanden. Det institut som
gjort uppskattningar till ar 2020 beraknar ett ligre pris jamfort med referensscenarierna ar
2020, vilket ar en effekt av att utslappsratter dterintroduceras pa marknaden 1 slutet av fas 3.

Tabell 2 Prisprognoser frin olika institut da 900 Mt tillfalligt dras tillbaka frin marknaden. Priserna ér

nominella.
Institut 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Bloomberg 8,6 12,6 20,0
New
Energy
Finance
Thomson 10 12 11 5 5 6 6 8
Reuter
Point
Carbon
Tschach 13 23,5
Solution

3.1.3a) Oka utslappsmalet fran 20 till 30 %6

En 6kning av EU:s totala utslippsmal fran 20 till 30 % ar i linje med att ETS-sektorerna
okar sina utslippsminskningar fran 21 till 34 %. I analyser fran EU-kommissionen ar 2010
forvantades priset bli €30/ton 2020 om EU 6kade sitt totala mal fran 20 till 30 %, vilket ar
samma resultat som att motsvarande 1 400 Mt utsldppsritter dras tillbaka permanent fran
marknaden. Senare analyser pekade dock pa att priset antagligen blir ldgre. Climate
Economics Chairs prognoser for priset ar 2020, om utslippsmalet hojs till 30 %,
resulterade i ett pris pa €27/ton, vilket 4t €13 hogre dn i deras referensscenatio (Climate
Economics Chair, 2013). Oko-institut kombinerar olika férslag av backloading med ¢kat
utslippsmal, vilket ger hogre prisprognoser.

¢ De fyra privata instituten 4r: Barclay, Bloomberg New Energy Finance, Thomas Reuters Point Carbon och
Tschach Solution.
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Tabell 3 visar olika prisprognoser for den strukturella atgiarden att EU Okar utslippsmalet
tran 20 tll 30 %.

Tabell 3 Prisprognoser om EUs totala utslippsmal 6kar fran 20 till 30 %. Observera att priserna ér uttryckta i
olika ar och dirfor inte helt jamforbara.

Beskrivning 2013-2015, 2020, €/ton
(max pris), €/ton

EU-kommissionen, Okat utslappsmal fran 20 till 30 % 30 (2008 priser)
2010 2020 (samma resultat som att dra
tillbaka 1 400 Mt)

Oko-Institut, 2012 25 % utslappsmal och backloading 12 (2012 priser) 13 (2012 priser)
pa lang sikt

Oko-Institut, 2012 30 % utslappsmal och backloading 20 (2012 priser) 35 (2012 priser)
pa lang sikt

Climate Economics 34 % utslappsmal 2020 fér EU ETS 17 (nominella 27 (nominella
Chair, 2013 sektorer (vilket motsvarar ett EU priser) priser)
mal pa 30 %, jamfort med 21 % i
EU ETS sektorerna)

3.1.4b) Permanent dra tillbaka utslappsratter i fas 3

En annan strukturell atgird foreslagen av EU-kommissionen ér att permanent dra tillbaka
utslippsritter frin marknaden. Ar 2010 riknade EU-kommissionen med ett pris pa
€30/ton om 1 400 Mt drogs tillbaka frin marknaden (vilket 4r i linje med att EU gar frin
20 tll 30 % 1 totalt utslippsmal). Andra institut gér andra antaganden. Climate Economics
Chair riknar med att priset blir 19 €/ton ar 2020 vid permanent borttagande av 1 100 Mt
(Climate Economics Chair, 2012). Det dr €5 hogre dn i deras referensscenario. PBL:s
analyser ger ett pris pd €21/ton dr 2020 vid permanent borttagande av 1 100 Mt (PBL,
2013). Foriandringen fran deras referensscenario ér relativt liten med en 0kning pa €2.
Tabell 4 beskriver olika prognoser och prisutvecklingar for olika varianter av permanent
borttagande av utslippsritter frin marknaden.

Tabell4 Prisprognoser frin olika varianter av permanent borttagande av utsldppsritter fran marknaden.
Obsetrvera att priserna ir uttryckta i olika ar och dirfor inte helt jaimforbara.

Beskrivning 2013-2015, 2020, €/ton
(max pris), €/ton
EU-kommissionen, 2010 Permanent borttagande av 30 (2008 priser)
1 400 Mt
Climate Economics Chair, Permanent borttagande av 13 (nominella 19 (nominella
2012 1 100 Mt priser) priser)
PBL Netherlands Permanent borttagande av 12 (2010 priser) 21 (2010 priser)
Environmental Assessmet 900 Mt
Agency, 2013
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3.1.5c¢) Revidera den arliga reduktionen av utslappsratter

En revidering av det arliga utbudet av utslappsratter handlar precis som atgardstorslag b)
permanent borttagande av utsldppsritter, om att minska utbudet av utslappsritter pa
marknaden. Fér nirvarande dr den drliga reduktionen 1,74 %. En 6kning av den érliga
reduktionen till 2,52 %, f6r EU ETS-sektorerna, har beriknats vara den 6kning som krévs
for att vara i linje med EUs firdplan 2050. Oko-instituts prognoser antar en linjir
reduktionsfaktor som ar 2,25 %, vilket ger ett pris pa utslippsratter ar 2020 som ar €2
hégte dn referensscenariot. Priset blir €16/ton dr 2020. 1 Oko-instituts analyser med
kombinerad érlig reduktionsékning och backloading blir priset €10/ton (Oko-institut,
2012). PBLs analyser ger ett nagot hogre pris om den arliga reduktionen 6kar till 2,52 %.
Priset blir €26/ton vilket dr ungefir €7 hogre dn i deras referensscenario (PBL, 2013).
Tabell 5 sammanstiller olika prisprognoser for olika varianter av 6kad arlig reduktion av
utslappsritter pa marknaden.

Tabell 5 Prisprognoser da den arliga reduktionsfaktorn 6kar. Observera att priserna dr uttryckta i olika ar och
dirfor inte helt jimforbara.

Beskrivning 2013-2015 2020, €/ton
(max pris),
€/ton
Oko-Institut, 2012 Okad arlig reduktion till 2,25 9 (2012 priser) 16 (2012 priser)
%
Oko-Institut, 2012 Backloading och 6kad arlig 9 (2012 priser) 16 (2012 priser)

reduktion till till 2,25 %

Oko-Institut, 2012 Backloading langre an ett 11,5 (2012 priser) 19 (2012 priser)

artionde och o6kad arlig
reduktion till 2,25 %

PBL, Netherlands Okad arlig reduktion till 2,52 14 (2010 priser) 26 (2010 priser)
Environmental %

Assessment Agency,

2013

3.1.6d) Inkludera fler sektorer

Vi har funnit en studie som raknar pa vad priset pa utslappsritter blir om fler sektorer
inkluderas i handelssystemet (PBL, 2013). PBL antar att flytande brinsle fran vigtransport
ar inkluderat i den tredje fasen. Priset pa utslippsritter 2020 blir €2 hégre dn deras
referensscenatio, nimligen 21 €/ton.

3.1.71) Prishanteringsmekanism

Ett prisgolv innebdr att inga utslappsritter auktioneras for mindre 4n det satta reservations-
priset. Utsldppsritter som inte auktioneras halls i en reserv tills fOretagen dr beredda att
betala det satta reservationspriset. Climate Economics Chair tittar pa detta alternativ och
anvinder ett reservationspris pa €20 (Climate Economics Chair, 2012). Kortfattat innebir
detta att efterfragan pa utsldppsritter sjunker och att priset kommer ligga stadigt pa €20
under hela fas 3. PBL (2013) antar ett linjart okat prisgolv mellan 2013-2020. Prisgolvet ar
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€15 1 borjan av fas 3 men Okar sedan till €25 ar 2020. De antagna nivaerna for prisgolvet
beskriver ett genomsnitt av de priser som beh6vs for att vara i linje med EU:s fardplan
2050.

3.2 Prognoser pa langre sikt

I detta avsnitt presenteras prisprognoser for EU ETS pa lingre sikt, samt hur ett globalt
pris pa koldioxid skulle kunna utvecklas till 2050.

EU-kommissionens konsekvensanalys av EUs fardplan 2050 innehaller olika scenarier f6r
hur priset pa utslippsritter i EU:s handelssystem forvintas utvecklas fram till 2050, se
Tabell 6. Priset pa utsldppsritter 6kar relativt mattligt fram till 2030 f6r att sen 6ka mer
kraftigt till 2040 och 2050. Férutom referensscenariot och scenariot med nuvarande
policies vintas prisutvecklingen vara ldgst i scenariot med hogst grad av energieffektivi-
sering, da detta leder till lag efterfragan pa utslappsritter. Scenarier som innebir forsenad
implementering av CCS respektive lag andel kirnkraft visar pa att detta leder till att priserna
pa utslappsritter pressas upp.

Tabell 6 EU-kommissionens olika scenarier f6r priset pa utslappsritter fram till 2050 (2008 priser).
Killa: EU-komissionen, 2011a.

Scenario 2020, 2030, 2040, 2050,
€/ton €/ton €/ton €/ton

Reference 18 40 52 50

CPI, Current Policy 15 32 49 51

Initiative

High Energy Efficiency 15 25 87 234

Diversified supply 25 52 95 265

technologies

Delayed CCS 25 55 190 270

Low nuclear 20 63 100 310

Flera andra scenarier har genomforts, vilka framforallt tittar pa hur globala priser pa
utslappsritter utvecklas fram till 2050 om tviagradersmalet uppfylls. Resultaten varierar
mellan de olika prognoserna. Den Elzen et al (2008) g6r bedémningen att priset blir
ungefir €100/ton 2050 och OECD:s analyser (2012) visar pé ett ptis pa cirka €230/ ton.

Flera bedomare beskriver att priset pa utslappsritter geografiskt kommer variera stort pa
kort sikt (fram till 2020) men att det utjimnas pa lingre sikt, forutom i de ligst utvecklade
linderna (Naturvardsverket, 2012), se Figur 5. Till 2050 riknar EU-kommissionen med att
dven priset 1 utvecklingslinderna har konvergerat till 6vriga virlden (EU-kommissionen,
2011b), se Tabell 5. Detta giller dock bara om vi far en global koldioxidmarknad som
innefattar alla linder och utslippskallor. I kapitel 6 analyserar vi olika scenarier f6r hur
internationella koldioxidmarknader kan utvecklas mot 2030 och bortom. Vi finner att det
finns flera vigar mot en gemensam marknad och ett globalt pris pa koldioxid, men att
utvecklingen kan avstanna i ett fragmenterat tillstind med flera ’valutor” (utslappsritter
och krediter fran olika marknader) med prisdifferentiering som f6ljd. I ett fragmenterat
scenario skulle bilden troligtvis bli annorlunda.
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Figur 5 Utveckling av priset pa koldioxid dver tiden i olika linder givet ett globalt agerande i linje med
tvagradersmalet. Kalla: Naturvardsverket 2012.
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4 Direkta och indirekta kostnader fran de
foreslagna atgarderna

I detta avsnitt uppskattas direkta och indirekta intakter och kostnader i Sverige, bade inom
och utanfér handelssystemet, for fem av de sex foreslagna strukturella atgirderna till ar
2020. Metoden och antagandena som anvints for att géra kostnadsberakningarna beskrivs i
nista avsnitt och efter det foljer en presentation av vart referensscenario samt kostnader
for de foreslagna strukturella atgirderna. Kapitlet avslutas med diskussioner och slutsatser
fran de genomfoérda berikningarna.

4.1 Metoder, antaganden och dataunderlag

Det dr viktigt att inledningsvis understryka att Sverige dr ett land med speciella
forutsittningar jaimfort med EU-genomsnittet av tva olika skil. For det forsta Overstiger
tilldelningen under den tredje fasen (2013-2020) historiska utslipp. Detta eftersom
tilldelningen framforallt bestims med hjilp av riktmarken baserat pa de effektivaste
anlidggningarna. Rent generellt far medlemsstater med hég koldioxideffektivitet en hogre fri
tilldelning och da svenska anlidggningar i ETS i manga fall ligger langt fram nir det giller
koldioxideffektivitet premieras dessa. For EU totalt, understiger dock den fria tilldelningen
historiska utslipp. Den fria tilldelningen inryms i det EU-gemensamma utsldppstaket, sa
det svenska Overskottet leder inte till en uppforstoring av detta utslippstak. For det andra
har Sverige nastan CO,-fri elproduktion och ir nettoexportor av el. I tilldgg till dessa tva
faktorer fir den svenska staten, liksom andra medlemsstater, ocksi en del av EU:s
utslappsritter att auktionera ut. Dessa auktionsritter far Sverige 1 tilligg till den fria
tilldelningen som alltsa redan ticker mer dn vara utslipp. Den fortsatta analysen kommer
att visa att alla dessa tre forutsittningar (att tilldelningen overstiger utslippen, att Sverige ar
nettoexportor av el och att svenska staten far intédkter fran auktionsintikter) leder var och
en till nettointikter for Sverige som land om priset pa utslappsratter 6kar.

Sammantaget har vi forsékt att uppskatta hur de olika strukturella atgirderna paverkar
intikter fran f7 tilldelning, intakter fran statens anktionering av utslappsratter, foretagens kostnader for
utslippsminskande atgdrder, foretagens kostnader for utslapp samt intikter och kostnader pa grund av ett
dndrat elpris. Mot detta ska stillas risken for kostnader pa grund av utflyttning av
produktion, s kallat koldioxidlickage. Vi har inte f6rsokt uppskatta dessa kostnader utan
antar att dessa omvirldsfaktorer dr konstanta. Det kan dven férekomma samhaills-
ekonomiska vinster om bordorna mellan handlande och icke handlande sektorer fordelas sa
att en storre andel av atgirderna liges pa den sektorn med lagst atgardskostnader.
Intékterna fran sadana omférdelningsvinster har heller inte kvantifierats. Ej heller har vi
torsokt kvantifiera eventuella positiva effekter pa klimatet eller inom andra miljdomraden.
Konsekvenser pa koldioxidlickage och 6verflyttningsvinster diskuteras i avsnitt 4.3.1 och
4.3.2.

For den strukturella atgirden e) Att minska anvindningen av CDM, har inga berakningar

gjorts da kvantitativa uppskattningar f6r hur denna atgird kan paverka priset pa utslipps-
rétter, till var kinnedom, inte finns tillgingliga.
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4.1.1 Metod for berakning av kostnader/intakter

De identifierade intikterna/kostnaderna ar:

Intikter till féretagen fran fri tilldelning av utsldppsritter

Kostnader for utslappsritter motsvarande de utslipp som anldggningar har efter de
utslippsminskande atgirderna

Atgirdskostnader for foretagen att minska sina utslipp

Intdkter till staten fran auktionering av utsldppsritter

Okade kostnader fér alla elkonsumenter p.g.a. 6kat elpris, hir kallat indirekta
kostnader

For att uppskatta de identifierade nettoinkomsterna har féljande berikningar gjorts:

i)

ii)

iii)

iv)

Intdkter till féretagen frin fri tilldelning: Algi = agi - Ap
dir Al g innebir 6kade intikter £6r tilldelningen [SEK] jamfért med referensscenariot.

0y = fri tilldelning av utslippsritter [ton]

Ap = prisokning p.g.a. en tgird [SEK/ton] jimfort med referensscenariot, d.v.s:
Ap = pétgérd'pref

p = ptis pa utslippsritter [SEK/ton]

Kostnader for utslipp AC.=e- Ap

dir AC, =hir innebir Skade kostnader f6r utsldppsritter jimfort med referensscenariot

Vi kallar detta kostnader f6r utsldpp (inte kostnader f6r utslippsritter) for att sirskilja
denna post fran intikter fran fri tilldelning av utsldppsritter
e = utslipp [ton]

Atoirdskostnader: AC,

dir AC, =hir innebir Skade atgirdskostnader jimfort med referensscenariot

Auktionsintakter till staten: Al guktion = Qauktion * AP

dir Al gykrion =hir innebir 6kade intdkter fran auktioner jamfort med referensscenariot

Oauktion = auktionerade utslippsritter [ton]

Kostnader p.g.a. 6kat elptis, s.k. indirekta kostnader: AC,) = elanvindning - celpris/dp - Ap

dir AC, innebir 6kad kostnad for elanvindning [SEK] jamfort med referensscenariot

Cpris/p = Skat elpris om priset pa utslippsritter 6kar med €1
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4.1.2 Systemgranser/sektorer

De direkta kostnaderna (fri tilldelning, kostnader f6r utslappsritter, atgardskostnader och
statens auktionsintikter) ror endast ETS-sektorerna och staten, medan de indirekta
kostnaderna (Gkat elpris) giller alla elkonsumenter och elproducenter i Sverige. For att
berikna den totala kostnaden (direkta samt indirekta kostnader) gors nagra antaganden. Da
det saknas data for elanvindning f6r ETS-sektorerna har elanvindning fran SCB:s databas
anvants (SCB, 2011). Datasetet pa elanvindning dr pa tvasiffrig SNI-niva. ETS-sektorerna
och indelningen i sektorer enligt SNI stimmer inte direkt Gverens, varfor de totala
kostnaderna (direkta och indirekta kostnader) bor ses som uppskattningar. Vilka SNI-
sektorer som antagits tillhéra industrin i ETS samt el och virme beskrivs 1 Tabell 7.
Dessutom antas att sektorn ETS — El och virme star for all elproduktion i Sverige.

Alla kostnadsberakningar som presenteras beskriver uppskattade kostnader av de
strukturella dtgirderna jamfoért med referensscenariot (en beskrivning av referensscenariot
foljer i avsnitt 4.2.1).

Tabell 7 For berikningar av totala kostnader har antaganden om ETS-sektorernas motsvarande SNI-sektorer

gjorts.
ETS-sektor SNI, 2007
ETS — industri 05-09, 17, 19-21, 23, 24, 25
ETS — El och varme 35

4.1.3Fri tilldelning

EU-kommissionen fattade under bérjan av hésten 2013 beslut om den sektorsévergripande
korrigeringsfaktorn for den fria tilldelningen av utslappritter (EU-kommissionen, 2013b).
Vi har beriknat den fria tilldelningen med hjilp av data fran Energimyndigheten (2012a)
som avser den prelimindra fria tilldelningen under den tredje fasen inklusive det upp-
skattade Overskottet fran fas tva, och justerat ned denna med den sektorsévergripande
korrektionsfaktorn f6r industrisektorerna. For sektorn el- och virme ir killan ocksa
Energimyndigheten (2012a), men utslippen och tilldelningen f6r denna sektor har ocksa
uppdaterats’.

4.1.4 Auktionsintakter

Den totala miangden auktionerade utslappsratter i den tredje fasen uppskattas enligt EU-
kommissionen (2013b) till 8 176 193 157. Efter kommunikation med Naturvardsverket dr
Sveriges andel av dessa auktionsintikter 0,87 %". Utifrin dessa uppgifter har vi beriknat
den genomsnittliga arliga mangden auktionerade utsldppsritter 1 Sverige. Sveriges
auktionsintikter beror pa kvantiteten auktionerade utslappsritter och priset pa
utslappsritter.

7 Efter uppgifter fran Naturvirdsverket (personlig kommunikation Viktor Jonsson, handliggare pa
Naturvardsverket).
8 Personlig kommunikation med Viktor Jonsson, handldggare pa Naturvardsverket.
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4.1.5Atgardskostnader

For att uppskatta kostnader f6r utférda atgirder behéver man f6r varje deltagande sektor
torst inventera mojliga atgardskostnader och sedan jimféra dem med det foérvintade priset
pa utsliappsritter for att se om de kommer att realiseras eller inte. En sadan analys ligger
dock utanfor uppdragets mojligheter. Man kan dock under vissa antaganden gora en grov
uppskattning av storleksordningen pa atgardskostnaderna. Forst antar vi att alla sektorer
minskar sina utslipp med 10 % (i sjalva verket kommer vissa sektorer att genomfora mer
an 10 % och andra mindre). Vidare antar vi att atgirdskostnaderna ar O till att borja med
och sedan vixer linjirt for varje reducerat ton CO,, se Figur 6. Om dessa antaganden
stimmer kommer atgardskostnaderna utgéras av den streckade triangeln och kan
uppskattas geometriskt som 5 % av kostnaden for utslappsritter. Vi har darfor 1
berikningarna antagit att utslippen minskar med 10 % och att atgirdskostnaderna for detta
ar ca 5 % av kostnaden pa utslippsritter (det prickade filtet). Man ser att med detta
antagande ar atgardskostnaderna en marginell post jimfért med kostnaden for
utslappsritter.

Pris [EUR/ton CO,]

4

Kostnad for
utslapp \ Kostnad for
. atgarder

-10% Utsldpp

Figur 6  Schematisk beskrivning av uppskattade atgirdskostnader.

4.1.6 Kostnader for utslappsratter

Anlaggningarna som deltar i EU ETS har en sa kallad kvotplikt, vilket innebir att de senast
1 april manad maste limna in lika manga utslippsritter till myndigheten som deras utslipp
var aret innan. Deras utslipp innebir alltsa en kostnad for foretagen. Data om anlidgg-
ningarnas utslapp ar himtat frin Energimyndigheten (2012a) och har kompletterats med
information frin Naturvirdsverket angiende utslippen i sektorn el och virme’.
Emissionerna r arsmedelutslipp under den referensperiod, 2005-2008 eller 2009-2010,
som den fria tilldelningen ar baserad pa.

? Personlig kommunikation med Viktor Jonsson, handldggare pa Naturvardsverket.
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4.1.7 Kostnader for el s kallade indirekta kostnader

For att berdkna de indirekta kostnaderna har kostnadsuppskattningar fran Profu anvints
(Energimyndigheten, 2012a) dir modellberdkningar pa elpriset med MARKAIL-Nordic
modellen genomforts for olika priser pa utslappsritter. Detta underlag har anvinds for att
berikna hur mycket elpriset 6kar per 6kning av utslippsritts-priset, cbipris/ cp. Elpriset som
beriknats dr den langsiktiga marginalkostnaden for elproduktion i Sverige. Profus
modellberidkningar ger att prispaslaget pa el i genomsnitt motsvarar 4,78 kr/MWh vid en
utsldppstittsprishojning pa €1 /ton. D4 priset pa utsldppstitter Okar, avtar prishojningen pa
el, vilket forklaras med utsldppsintensiteten hos den teknik som styr marginalkostnaden for
el som aterspeglar elsystemets utveckling. For enkelhetens skull tas detta inte hansyn till 1
berikningarna. Idag finns langsiktigta elavtal mellan svenska kraftproducenter och en del av
de storre industriella elanvindarna. Om det dven blir fallet i framtiden kommer det leda till
ett ligre prispaslag dn de 4,78 kr/MWh pa €1/ton. Vi har dock inte uppskattat vad sidana
framtida elavtal kan innebira utan har tillimpat Profus elkostnadsberikningar. Ovriga
faktorer som kan tinkas paverka elpriset antas vara konstanta.

Uppgifter om elanvindningen dr himtat fran SCB:s databas (SCB, 2011) och avser
elanvindningen 2010. Elexporten baseras pa data for aret 2010 da elexporten utgjorde 8 %
av den totala elanvindningen (SCB, 2011)

4.1.8 Prognoser for okat pris pa utslappsratter

Prisprognoser pa utslippsrattsmarknaden har tagits fram av EU-kommissionen samt i
tillagg av ett antal institut. Tabell 8 sammanstaller dessa prisprogonser f6r referensscenarier
(utan strukturella atgarder), forvintad prisutveckling med olika strukturella atgirder samt
priset pa utslippsritter som vi har valt for att genomféra analysen. Som beskrivet i kapitel 3
varierar prisprognoserna mellan de olika instituten, ar 2020 varierar priset pa utslippsritter
mellan €10 till €29 /ton" (nominella priser). Vi motiverar priset vi valt for berikningar av
direkta och indirekta kostnader i kommande avsnitt.

10T reala priser motsvarar det ungefir €8-23/ton (2008).
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Tabell 8 Prisprognoser for referensscenarier (utan strukturella atgirder), de olika strukturella dtgirderna samt

de virden vi har valt for vara berdkningar av direkta och indirekta kostnadet. €/ton ar 2020.

Prisprognoser for ar 2020 PBLY, EU-kom, EU-kom, Oko- CEC, CEC, Vi

2013 2010 2012 institut, 2013 | 2012 valjer
2013

Referensscenarier 19 16-25 10/12/29 14 13 14 14

A - Forstarka klimatmalet 30 274 27

till 30 %

B - Annullera ratter 212 19° 21

C - Forstarka den arliga 26° 16 26

minskningstakten 1,74 %o.

D - Inkludera fler sektorer 21 21

E - Minska anvandningen av

CDM

F - Infoéra andra 25 20 25

prisjusterande mekanismer

! PBL Netherlands Environmental Assessment Agency.

2900 Mton

3 Ar]ig minskningstakt: 2,52 %, baserat pa EUs Firdplan 2050, i linje med 2-gradersmalet
434 % utslappsmal 2020 for EU ETS sektorer (vilket motsvarar 30 % mal for EU)
51100 Mton

4.2 Resultat

4.2.1 Referensscenariot

De direkta och indirekta kostnaderna har beraknats utifran ett utslippsrattspris pa €14 ar
2020. €14 valdes da det representerade medianvirden av var litteraturstudie 6ver
prisprognoser samt lag i linje med resultaten frin de senare prisprognoserna.

De indirekta kostnaderna utgar fran antaganden som gjorts av Energimyndigheten (2012a)
med hjilp MARKAL-Nordic, dir elpriset beriknas givet dagens beslutade styrmedel. Utan
nagot pris pa utslippsritter skulle elkostnaden vara ungefir 376 SEK/MWh. Med ett pris
pé utslippsritter pd €14 blir elpriset istallet ungefir 471 SEK/MWHh. Vi har anvint
skillnaden mellan dessa elpriser f6r att gora uppskattningar av direkta och indirekta
kostnader f6r EU ETS i referensscenariot, se Tabell 9. Kommande berikningar f6r de
strukturella dtgirderna beskriver kostnadsskillnader jimfort med detta referensscenario.
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Tabell 9 Intikter och kostnader for Sverige i referensscenariot. Positiva virden anger intidkter, negativa
virden kostnader. Alla siffror 4t i Mdr SEK/ar. Kursiva siffror 4r summeringar 6ver sektoter som inte
direkt 6verensstimmer.

Kostnader | Atgards- | Auktions-
Fri for kostnader | intakter Intakter,

Sektor? tilldelning | utslapp Kostnader el Totalt
ETS - industri 1,9 -1,5 -0,1 -3,4 -3,0
ETS- El och
varme 0,5 -0,5 -0,03 10,3 10,3
Elexport 3,4 3,4
Icke - HS -7,4 -7.,4
Staten 1,1 1,1
Sverige
(totalt) 2,5 -2,1 -0,1 1,1 3,0 4,4

Isektorsindelningen for direkta kostnader ir enligt sektorsindelningen f6r EU ETS. Sektorsindelningen fér indirekta
kostnader (elprispaverkan) dr enligt SNI. Summeringen av kostnader for utsldppsritter och el ska dirfér ses som en grov
uppskattning.

4.2.2 Alt. a) 30 % -mal istallet for 20 26 -mal

I analyser frin EU-kommissionen ar 2010 forvintades priset bli €30/ton 2020 om EU
okade sitt totala utslippsmal fran 20 % till 30 %. Att 6ka ambitionsnivan till 30 %
motsvarar ett permanent tillbakadragande av 1 400 Mt utslippsritter frain marknaden (EU-
kommissionen, 2012a). Senare analyser frin EU-kommissionen pekade pa att priset
antagligen blir ligre an den ursprungliga prognosen. I Climate Economics Chairs prognoser
for priset ar 2020 om utslippsmalet hojs till 30 % resulterade i ett pris pa €27/ton, vilket dr
€13 hogre an 1 deras referensscenario (Climate Economics Chair, 2013). D4 denna analys ar
aktuellare an EU-kommissionen, samt att EU-kommissionen egna analyser pekade pa att
priset antagligen blir ldgre an €30/ton, valde vi i vira berdkningar att utga frin att priset pa
utslappsritter blir €27 med denna strukturella atgard. Det innebir att priset pa
utslippsritter ar €13 hogre jimfort med referensscenariot.

Denna strukturella atgird paverkar dven antalet utslippsritter som auktioneras. Atgirden
skulle kunna paverka den fria tilldelningen, men vi har antagit att den inte paverkas. Vi
utgar fran att utslippsminskningen genomfdors genom att antalet utsldppsritter som
auktioneras minskas. Totalt dras 1400 Mt utslippsritter tillbaka frin marknaden vilket
representerar ungefir 17,1 % av totala mingden utslippsritter under den tredje fasen''. Vi
antar dirmed att mingden auktionerade utslippsritter minskar lika mycket i Sverige som
den totala minskningen pa 17,1 %. Indirekta kostnader okar linjirt med prisdkningen pa
utsldppstitter med 4,76 SEK/MWh per €/ton CO,. Tabell 10 sammanstiller uppskattade
direkta och indirekta kostnader och intikter vid ett 30 % -mal jamfort med ett 20 % -mal.

11 "Totala mingden auktionerade utsldppsritter 4r 8 176 193 157 f6r hela den tredje fasen. Av detta utgér 1400
Mt ungefir 17,1 %.
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Tabell 10 Direkta kostnader, auktionsintikter och indirekta kostnader av alt a) — 30 % mal istillet for 20 % -

mal, jimfort med referensscenariot. Positiva virden anger intidkter, negativa virden kostnader.

Elkostnader antas 6ka med 4,76 SEK/MWh per €/ton CO;. Alla siffror ir i Mdr SEK/ar. Kursiva
siffror 4r summeringar 6ver sektorer som inte direkt 6verensstimmer.

Fri Kostnader Atgards- Auktions Intéakter,
Sektor! tilldelning | for utslapp kostnader | -intakter | Kostnader el Totalt
ETS - industri 1,8 -1,3 -0,1 -2,6 -2,1
ETS- El och varme 0,6 -0,5 -0,03 8,1 8,2
Elexport 0,8 0,8
Icke - HS -5,5 -5,5
Staten 0,6 0,6
Sverige (totalt) 2,4 -1,8 -0,1 0,6 0,8 2,0

1 sektorsindelningen for direkta kostnader ir enligt sektorsindelningen f6r EU ETS. Sektorsindelningen fér indirekta
kostnader (elprispaverkan) ir enligt SNI. Summeringen av kostnader for utsldppsritter och el ska dirfor ses som en grov
uppskattning.

4.2 .3 Alt. b) annullera utslappsratter

Den andra strukturella atgirden féreslagen av EU-kommissionen ér att permanent dra
tillbaka utsldppsritter frin marknaden. I forslaget beskriver EU-kommissionen att olika
varianter av volymer och tidsperioder for tillbakadragandet dr méjligt. Prisutvecklingen
beror pa mingden utslippsritter som annulleras. Som tidigare beskrivits riknade
exempelvis EU-kommissionen med ett pris pa €30/ton om 1 400 Mt dras tillbaka frin
marknaden (vilket ar 1 linje med att EU gar fran 20 % till 30 % i sitt totala utslippsmal).
Andra institut gor berdkningar baserat pa andra antaganden. Climate Economics Chair
riknar med att priset blir €19/ton ar 2020 vid permanent borttagande av 1 100 Mt (Climate
Economics Chair, 2012). Det dr €5 hogre an 1 referensscenariot. PBL:s (Netherlands
Environmental Assessment Agency) analyser ger ett pris pa €21/ton ar 2020 vid permanent
borttagande av 900 Mt (PBL, 2013).

I vara berakningar har vi antagit ett pris pa €21 och att 900 Mt permanent dras tillbaka frin
marknaden. 900 Mt valdes da detta ir 1 linje med f6rslaget om backloading. Denna
strukturella dtgird paverkar endast mingden utslippsritter som auktioneras, vilket innebir
att statens intikter minskar. Den fria tilldelningen paverkas inte, ¢j heller atgarder i den icke
handlande sektorn. Tillbakadragandet av 900 Mt utslippsritter innebar en minskning pa
ungefir 11 % av den totala mingden utslippsritter under 2013-2020. Vi antar saledes att
kvantiteten utslippsritter for auktion i Sverige minskar med 11 %% De indirekta
kostnaderna antas Oka linjirt med prisdkningen pd utslippsritter med 4,76 SEK/MWh per
€/ton CO,. Tabell 11 beskriver direkta och indirekta kostnader och intikter for Sverige vid
permanent tillbakadragande av 900 Mt.

12 Totala mingden utslippsritter under den tredje fasen dr 8176193157. 900 Mt utgor ungefir 11 % av denna
mingd.
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Tabell 11 Direkta och indirekta kostnader vid atgirdsférslag b) Annullera utslippsritter, jamfort med
referensscenariot. Positiva virden anger intikter, negativa virden kostnader. Elkostnader antas 6ka
med 4,76 SEK/MWh per €/ton CO,. Alla siffror 4r i Mdr SEK/4r. Kursiva siffror 4r summeringar
over sektorer som inte direkt dverensstimmer.

Fri Kostnader Atgards- Auktions- Intakter,

Sektor! tilldelning | for utslapp kostnader intakter kostnader el Totalt
ETS - industri 1,0 -0,8 -0,04 -1,4 -1,2
ETS- El och
varme 0,3 -0,3 -0,01 4,4 4,4
Elexport 0,4 0,4
Icke - HS -3,0 -3,0
Staten 0,4 0,4
Sverige (totalt) 1,3 -1,0 -0,1 0,4 0,4 1,0

1 sektorsindelningen f6r direkta kostnader ir enligt sektorsindelningen fér EU ETS. Sektorsindelningen for indirekta
kostnader (elprispaverkan) dr enligt SNI. Summeringen av kostnader for utslippsritter och el ska dirfér ses som en grov
uppskattning.

4.2.4 Alt. ¢) justering av den linjara faktorn 1,74 %6

For narvarande dr den arliga reduktionen av taket pa utslappsritter 1,74 %. Mingden
utslappsritter under den tredje fasen minskar saledes varje ar med 1,74 %, jamfort med
genomsnittet av totala kvantiteten utslappsratter under den andra fasen. For att vara 1 linje
med ambitionerna i EU:s fardplan 2050 har den linjira reduktionsfaktorn beriknats behéva
vara 2,52 % for de handlande sektorerna (PBL, 2013). Det innebir att den arliga minskade
mingden utsldppsritter behéver vara 54 miljoner jamfoért med dagens 37 miljoner (PBL,
2013). PBL:s analyser da den arliga reduktionen okar till 2,52 % ger ett pris pa €26 vilket ar
ungefir €7 hégre dn 1 deras referensscenario (PBL, 2013).

Ovriga prisscenarier kombinerar en 6kad linjir faktor med backloading. Vi har dirfér valt
att 1 vara berdkningar anta att priset med denna édtgird blir €20, vilket ar €12 hogre an
referensscenariot. Denna atgird paverkar bade den fria tilldelningen samt kvantiteten
auktionerade utslippsritter. Bide den fria tilldelningen av utslippsritter och mingden
auktionerade utslippsritter antas minska med 1,7 %". Vi antar ocksa att indirekta
kostnader Okar linjirt med pris6kningen pa utslippsritter med 4,76 SEK/MWh per €/ton
CO,. Tabell 12 beskriver direkta och indirekta kostnader och intikter f6r atgardsforslag c.

13 Totala mingden auktionerade utslippsritter dr 8176193157. Att 6ka den linjira faktorn till 2,52 % innebir
att ungefdr 140 Mt fler utsldppsritter kommer dras tillbaka frin auktioneringen, vilket ungefiar motsvarar en
minskning pa 1,7 %. Aven mingden fria tilldelade utslippsritter antas minska med 1.7 % dé den totala
mingden auktionerade utslippsritter vintas vara lika stora som den fria tilldelningen.
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Tabell 12 Direkta och indirekta kostnader for atgirdsforslag c) Justering av den linjara faktorn 1,74 %, jamfort
med referensscenariot. Positiva virden anger intikter, negativa virden kostnader. Elkostnader antas
6ka med 4,76 SEK/MWh per €/ton CO;. Alla siffror ir i Mdr SEK/ar. Kursiva siffror ér
summeringar 6ver sektorer som inte direkt 6verensstimmer.

Fri Kostnader Atgards- | Auktions- Intakter,
Sektor! tilldelning | for utslapp | kostnader | intékter kostnader el Totalt

ETS - industri 1,6 -1,3 -0,1 -2,4 -2,1
ETS- El och

varme 0,6 -0,5 -0,03 7,5 7,6
Elexport 0,7 0,7
Icke - HS -5,1 -5,1
Staten 0,9 0,9
Sverige (totalt) 2,2 -1,8 -0,1 0,9 0,7 1,9

! sektorsindelningen fér direkta kostnader 4r enligt sektorsindelningen f6r EU ETS. Sektorsindelningen f6r indirekta
kostnader (elprispaverkan) dr enligt SNI. Summeringen av kostnader f6r utsldppsritter och el ska dirfér ses som en grov
uppskattning.

4.2.5Alt. d) inkludera fler sektorer

Vir litteraturgenomgang resulterade endast i en analys som undersokt prisférandringen om
fler sektorer inkluderats. PBL (2013) inkluderar flytande brinslen fran vigtransporter till de
handlande sektorerna. Inkluderingen av denna sektor resulterar i ett pris ar 2020 pa €21.
Detta kommer antagligen att paverka auktionsintikterna fér Sverige, och beroende pa
uppligget aven den fria tilldelningen. Detta har dock inte kunnat tas hinsyn till 1
berikningarna, da vi inte kianner till hur stor méingd utslappsratter som skulle auktioneras
eller tilldelas gratis for denna sektor. I berikningarna antas de indirekta kostnaderna 6ka
linjart med prisékningen pé utslippsritter med 4,76 SEK/MWh per €/ton CO,. Tabell 13
beskriver direkta och indirekta kostnader och intikter for atgardsforslag d.
Tabell 13 Direkta och indirekta kostnader f6r atgird d) Inkludera fler sektorer, jimfort med referensscenariot.
Positiva virden anger intdkter, negativa virden kostnader. Elkostnader antas 6ka med 4,76

SEK/MWh per €/ton CO;. Alla siffror i Mdr SEK/ar. Kursiva siffror dr summeringar 6ver sektorer
som inte direkt Gverensstimmer.

Fri Kostnader Atgards- Auktions- Intakter,

Sektor! tilldelning | for utslapp | kostnader intakter kostnader el Totalt
ETS - industri 1,0 -0,78 -0,04 -1,4 -1,2
ETS- El och
varme 0,3 -0,3 -0,01 4,4 4,4
Elexport 0,4 0,4
Icke - HS -3,0 -3,0
Staten 0,5 0,5
Sverige (totalt) 1,3 -1,0 -0,06 0,5 0,4 1,2

1 sektorsindelningen f6r direkta kostnader ir enligt sektorsindelningen for EU ETS. Sektorsindelningen for indirekta
kostnader (elprispaverkan) dr enligt SNI. Summeringen av kostnader for utsldppsritter och el ska dirfér ses som en grov
uppskattning
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4.2.6 Alt. f) Prisjusterande mekanismer

Ett prisgolv innebdr att inga utslappsritter auktioneras till mindre dn det satta reservations-
priset. Climate Economics Chair (2012) tittar pa detta alternativ och anvinder ett
reservationspris pa €20. PBL (2013) antar ett linjirt 6kat prisgolv mellan 2013-2020.
Prisgolvet dr €15/ton i botjan av fas 3 men Okar sedan till €25/ton dr 2020. De antagna
nivierna for prisgolvet beskriver ett genomsnitt av de priser som behovs for att uppna
EU:s firdplan 2050.

I vira berikningar har vi gjort antagandet att priset pa utslappsritter 2020 med en
prisjusterande mekanism blir €25/ton, vilket 4r €11 hégre dn referensscenariot. Den fria
tilldelningen och auktionsintikterna paverkas inte i detta alternativ. Vi antar ocksa att
indirekta kostnader 6kar linjart med prisdkningen pa utslippsritter med 4,76 SEK/MWh
pet €/ton CO,. Tabell 14 beskriver direkta och indirekta kostnader och intikter for
atgirdsforslag f.
Tabell 14 Direkta och indirekta kostnader av atgirdsforslag f) Prisjusterande mekanismer, jAmfort med
referensscenariot. Positiva virden anger intikter, negativa virden kostnader. Elkostnader antas 6ka

med 4,76 SEK/MWh per €/ton CO». Alla siffror dr i Mdr SEK/ar. Kursiva siffror i4r summeringar
over sektorer som inte direkt Gverensstimmer.

Kostnader | Atgards- | Auktions-
Fri for kostnader | intékter Intéakter,
Sektor? tilldelning utslapp kostnader el Totalt

ETS - industri 1,5 -1,2 -0,07 -2,2 -1,9
ETS- El och

varme 0,5 -0,4 -0,02 6,9 6,9
Elexport 0,7 0,7
Icke - HS -4.,7 -4,7
Staten 0,8 0,8
Sverige (totalt) 2,0 -1,6 -0,09 0,8 0,7 1,8

! sektorsindelningen fér direkta kostnader ir enligt sektorsindelningen fér EU ETS. Sektorsindelningen for indirekta
kostnader (elprispaverkan) ir enligt SNI. Summeringen av kostnader for utsldppsritter och el ska dirfor ses som en grov
uppskattning.

4.2.7 Sammanfattning av resultaten for de olika atgarderna

Tabell 15 summerar vilka antaganden som ligger bakom berikningarna for referens-
scenariot samt for varje strukturell atgird. Antagandena ror prisutveckling, den fria
tilldelningen till sektorerna, sektorernas utslipp, auktionerade volymen utsldppsritter,
elexporten samt Oelpris/Op, d.v.s. hur elpriset paverkas da priset pa utsldppstitter Okar.
Vissa dr desamma for alla strukturella atgarder (exempelvis elpriset) medan andra
antaganden varierar for de olika strukturella dtgirderna (exempelvis prisutvecklingen och
volymen auktionerade utsldppsritter)
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Tabell 15 Antaganden for referensscenariot samt f6r varje strukturell atgard.
Referens- a) b) c) d) )
scenario
Ap © - 13 7 12 7 11
Fri tilldelning arligt genomsnitt, 21,8 21,8 21,8 21,4 21,8 21,8
Mton CO»
Utslapp, arligt genomsnitt, Mton 19,2 17,3 17,3 17,3 17,3 17,3
CO>
Auktionerad volym, arligt 8,9 7,4 7,9 8,7 8,9 8,9
genomsnitt, Mton CO,
Elexport (%6 av totala 8 % 8 % 8 % 8 % 8 % 8 %
elaanvandningen)
delpris/op (SEK/MWh per €/CO;) - 4,76 4,76 4,76 4,76 4,76

Tabell 16 beskriver nettot f6r Sverige med de olika strukturella atgarderna. Vi finner att
Sveriges totala intakter som en foljd av ett 6kat pris pa utslappsritter kommer att 6ka med
mellan 1,0 och 2,0 Mdr SEK/ir beroende pa strukturell dtgird. Den strukturella dtgird
som genererar mest intikter till Sverige totalt ar a) 30 % mal istallet f6r 20 % mal medan b)
annullera utslappsritter resulterar i minst intakter, jimfort mot referensscenariot.

Tabell 16 Nettointikter for Sverige med de olika strukturella dtgirderna, jamfort med referensscenariot.

Positiva virden anger intidkter, negativa virden kostnader. Elkostnader antas 6ka med 4,76

SEK/MWh per €/ton CO;. Alla virden i Mdr SEK/r.

Fri Kostnader | Atgéards- Stat_ens Intékter | Total netto
o tilldelning | for utslapp | kostnader a_ukflons— elexport | for Sverige
Strukturell atgard intédkter
a— 30 % mal 2,4 -1,7 -0,1 0,6 0,8 2,0
b - Annullera ratter 1,3 -1,0 -0,1 0,4 0,4 1,0
c - Justering linjara
faktorn 2,2 -1,8 -0,1 0,9 0,7 1,9
d - Inkludera fler
sektorer 1,3 -1,0 -0,1 0,5 0,4 1,2
f - Andra prisjusterande
mekanismer 2,0 -1,6 -0,1 0,8 0,7 1,8

Figur 7 beskriver hur resultaten fordelar sig 6ver den fria tilldelningen, kostnader for
utslipp, atgirdskostnader, statens auktionsintikter och kostnader f6r el. Den fria
tilldelningen utgdr den storsta intikten foljt av statens auktionsintikter och kostnader f6r

el. Alla resultat bygger pa antaganden gjorda f6r de olika strukturella atgarderna, dessa finns

besktivna i Tabell 15.
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Figur7  Kostnader och intikter f6r Sverige med de olika strukturella atgéirderna.

Nir priset pa utslippsratter Okar, 6kar statens intakter frin forsiljningen av utsldppsritter.
Statens extra auktionsintakter pa grund av ett 6kat pris pa utslippsritter uppskattas bli
mellan 0,4 - 0,9 Mdr SEK/ar beroende pa strukturell dtgird.

Den fria tilldelningen baseras pa EU-gemensamma riktmarken och inryms i det EU-
gemensamma utslippstaket. Eftersom svensk industri och virmeproduktion ofta har liga
CO,-utslapp jamfért med EU-genomsnittet Gverstiger den fria tilldelningen for hela
Sverige de historiska utslippen med ca 20 Mton 6ver hela fas 3 (2013-2020) eller 13 % av
emissionerna. Detta utsldppsrittsnetto (fri tilldelning minus utslipp) varierar patagligt
mellan sektorer.

Figur 8 visar hur utslippsrittsnettot férdelas mellan sektorer. For till exempel massa- och
pappersindustrierna ér tilldelningen nistan 3 ganger utslippen. For 6vriga sektorer ar
tilldelningen av samma storleksordning som utslippen. Sammantaget alla sektorer leder de
strukturella dtgirderna till ett 6kat pris pa utslappsritter och dirmed kar virdet pa
utslippsrittsnettot med mellan 0,3 och 0,7 Mdr SEK/ér beroende pa atgird.
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Figur8  Jamf6relse mellan tilldelning av utsldppsritter i fas 3 och emissioner 2005-2012. Den fria
tilldelningen 6ver hela fas 3 6verstiger de historiska utslippen med 20 Mt CO..

Nir priset pa utslappsritter Okar, 6kar elpriset. Profu uppskattar att om priset pa
utsldppsritter stiger med €10/ton CO, kommer elpriset 6ka med 4,76 6re/kWh. Det leder
till att elproducenter far 6kade intakter medan elkonsumenter far 6kade kostnader. For
Sverige som helhet ar nettoeffekten 6kade intikter eftersom elexporten Gverstiger
importen. Om man ser till Sverige som land 6kar intidkterna pa grund av ett hogre pris pa
exporterad el med mellan 0,4 och 0,8 Mdr SEK/4r beroende pa strukturell dtgird.

Det ir svart att uppskatta férdelningen av de indirekta, elrelaterade kostnaderna pa de
anldggningar som ingar EU ETS i Sverige. For det fOrsta dr det sannolikt sa att stora
elkonsumenter kommer att inga langsiktiga elavtal med elproducenterna vilket skulle sinka
storkonsumenternas elkostnader. For det andra forekommer elproduktion vid ett flertal av
Sveriges massa- och pappersbruk, vilket ger elintikter f6r dem. Men om man antar att
elpriset 6ver lag 6kar enligt Profus uppskattningar (4,76 6re/kWh per €10/ton CO,)
uppskattar vi att elproducenternas 6kade intikter blir mellan 4,8 och 8,9 Mdr SEK /.
Elkonsumenternas 6kade kostnader pa grund av ett hogre pris pa utslippsritter uppskattas
da ligga mellan 4,4 och 8,1 Mdr SEK/ar beroende pa strukturell atgird. Skillnaden utgors
av elexporten. For elkonsumenter inom handelssystemet 6kar elkostnaderna med mellan
1,4 och 2,6 Mdr SEK/4r. Elkonsumenter utanfor handelssystemet fir 6kade elkostnader
trots att man inte ingar i handelssystemet. Dessa kostnader uppgir till mellan 3,0 och

5,5 Mdr SEK/ir och 6verstiger alltsa kostnaderna for verksamheter inom handelssystemet.

For anligegningar som deltar 1 handelssystemet uppskattar vi att om elpriset 6kar enligt
Profus berikningar kommer kostnaden for el, f6r alla anldggningar aggregerat, att vara
hogre dn kostnaden for utslippen. For el- och virmeproducenter 6kar intidkterna patagligt
framfor allt pa grund av elférsaljning, men till viss man aven tack vare utslappsritts-
overskottet. Industrin far totalt sett 6kade kostnader, frimst pa grund av 6kade elkostnader
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med en viss kompensation pa grund av utslappsrittsnettot och industrins eventuella egna
elproduktion.

4.3 Diskussion

4.3.1 Koldioxidlackage

EU:s handelssystem for utslappritter innebar en risk for koldioxidlickage. Koldioxid-
lickage kan beskrivas som forskjutning av ekonomisk aktivitet fran en region (land eller
union) med reglerade koldioxidutslipp till en annan region (land eller union) med mindre
strikta regleringar eller inga regleringar alls. Koldioxidlickage kan pa kort sikt resultera i att
den reglerade regionen forlorar marknadsandelar, pa grund av olika skillnader 1 kostnads-
strukturer. Pa lingre sikt kan den forlorade konkurrenskraften leda till indrade
investeringsmonster, det vill sdga att investeringar och foretag flyttar fran den koldioxid-
reglerade regionen (Reinaud, 2008). Koldioxidlickage leder saledes inte bara till 6kad
miljopaverkan utan kan ocksa paverka intikter och sysselsittningen 1 den reglerade
regionen. Risken for koldioxidlickage dr framférallt stor f6r energi- och koldioxidintensiva
industrier samt for foretag som ir utsatta for hog internationell konkurrens.

I handelsperiodens tredje fas finns det flera bestimmelser som tillkommit for att motverka
risken fo6r koldioxidlickage f6r de handlande sektorerna. Till att borja med tilldelas
foretagen gratis utslippsritter baserat pa riktmirken pa produktniva, vilken har beraknats
utifran de 10 % som presterar bist, nir det kommer till koldioxidutslipp, for just den
produkten. Producenterna som har utslapp som motsvarar riktmarket far utslappsritter
som motsvarar 80 % av behovet(ar 2013). Denna faktor kommer minska till 30 % ar 2020.
Det finns ocksa en koldioxidlickage-lista som innehaller alla sektorer med signifikant risk
tor koldioxidlickage. Dessa sektorer far 100 % av utslippsritterna gratis, enligt riktmirken.
Koldioxidlickagelistan giller i fem ar och den senaste uppdaterades 2009. For nirvarande
pagar arbetet med att uppdatera koldioxidlickage-listan, vilken kan paverka hur den fria
tilldelningen ser ut 2015-2019. Den nya listan ska presenteras senast i slutet av 2014 av EU-
kommissionen (Europapatlamentet och ridets direktiv, 2009/29/EG). EU:s gronbok (EU-
kommissionen, 2013a), f6r en ny ram for klimat- och energipolitiken fram till 2030, listar
starkt konkurrenskraft som en av huvudfragorna f6r den nya energi- och klimatpolitiken till
2030. Hur fragan om koldioxidlickage ska hanteras post 2020 ir dock fortfarande oklart.

4.3.2 Overflyttningsvinster

Att nd utslippsmalet pa ett kostnadseffektivt sitt forutsitter en fordelning av atgarder
mellan handlande sektorn (ETS) och den icke handlande sektorn (IHS) som ir sadan att de
marginella atgirdskostnaderna ar lika i bada sektorer. Utifran EU:s klimatatagande har
medlemsstaterna kommit 6verens om en intern bordeférdelning av dtagandena 1 den icke
handlande sektorn, kallad Effort Sharing Decision (ESD). Mycket talar f6r att marginal-
kostnaderna 1 nuldget dr patagligt ligre i ETS. Ur kostnadseffektivitetssynpunkt kan det
darfér vara motiverat att férdela en storre del av atgirderna till EU ETS 4n till IHS. Dock
finns har liksom 1 6vriga prisokande alternativa scenarier risken att foretag med hoga CO,-
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relaterade kostnader och som ir utsatta for internationell konkurrens flyttar utanfér EU, sd
kallat koldioxidlickage.

4.3.3Fri tilldelning

Uppskattningen av den fria tilldelningen av utslippsritter dr baserad pa den preliminira
tilldelningen som sedan nedjusteras for den sektorsévergripande korrektionsfaktorn.

4.3.4 Atgardskostnader

I berakningarna ovan har vi antagit att utslippen minskar med 10 % under perioden 2010-
2020 och att kostnaderna for detta dr 5 % av virdet pa utslippsritter. Denna post utgor en
grov uppskattning, men ar patagligt mindre dn 6vriga poster, det vill sdga kostnader f6r
utslippen, intikter fran de fritt tilldelade utsldppsritterna, auktionsintikter och
elkostnaderna.

4.3.5Pris pa utslappsratter

Priset pa utslappsritter har stor paverkan pa Sveriges nettointikter. Enligt ekvationerna 1
avsnitt 4.1.1 dr Sveriges nettointikter proportionellt mot prisokningen pa utslippsritter.
Det innebir att om prisckningen visar sig bli hilften sa stor som i vara uppskattningar
skulle Sveriges nettointikter halveras och om prisdkningen i stillet blir dubbelt sa stor
térdubblas Sveriges intikter.

4.3.6 Auktionsintakter

Vi har antagit att mingden auktionerade utsldppsritter i Sverige édr 0,87 % av den totala
mingden utsldppsritter som ska auktioneras i hela unionen. . Auktionsintikterna utgoér en
stor del av de totala netto-intakterna till Sverige fran utslappsritter (32 % - 45 % av de
totala intdkterna for de olika strukturella atgirderna). Det innebir att de antagna
auktionsvolymerna har stor paverkan pa slutresultaten.

Om auktionsvolymerna skulle minska/6ka med 10 % skulle de totala intikterna fér Sverige
minska/6ka med 0,04 - 0,09 Mdr SEK, beroende pa scenatio.

4.3.7 Indirekta kostnader (elkostnader)

De indirekta kostnaderna har antagits variera med elanvandningen och prispaverkan pa
elkostnaderna fran priset pa utslippstitter (Oe/pris/ Op). Priset pa el paverkas ocksd av andra
faktorer, och 6kade kostnader kan ge indirekta effekter som slar mer eller mindre pa vissa
branscher. I dessa berikningar har vi antagit att 6vriga faktorer ar konstanta.

Vi har antagit att elanvindningen ir densamma 2020 som 2010. Ar 2010 utgjorde

elexporten ungefir 8 % av den totala elanvindningen i Sverige (inkl. nitférluster). Ar 2012
var nettoexporten av el den storsta nagonsin (19,6 TWh) och utgjorde ungefir 12 % av den
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totala elproduktionen (Energimyndigheten, 2012b). Flera scenarior sa som
underlagsmaterial till Sveriges fardplan 2050 pekar pa att elexporten i framtiden kommer
vara dnnu hégre (Profu, 2012). Elexporten utgdr i analyserna en stor andel av de totala
intdkterna fran utslappsrittshandeln (37-43 %), varfor antaganden om elexportens storlek
paverkar resultaten 1 hég grad. Da mycket pekar pa att elexporten 1 Sverige kommer vara
annu hogre ar 2020 dn 2010, innebar det att de intdkter vi presenterat fran elexport samt
totala intdkter till Sverige till f6ljd av handelssystemet med utslippsritter, antagligen édr
undervirderade.

Elintdkterna och elkostnaderna utgar fran en linjar prisokning pa elkostnaden pa 4,76
kr/MWh di priset pd utslippsritter 6kar med €1/ton. Det dr mojligt att industrin kommer
att forhandla fram langsiktiga elavtal med elproducenterna och dirmed minska sina
elkostnader. Det kan fa stora konsekvenser f6r deras kostnader. Om till exempel
prispaverkan pa el istillet dr halva (det vill sdga 2,38 kr/MWh d4 priset pd utslippsritter
6kar med €1/ton) blir de indirekta kostnaderna for foretagen halverade.
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5 Koldioxidmarknader idag och utvecklings-
trender

Detta kapitel beskriver den internationella utslaippsmarknaden idag och vilka trender vi ser,
samt beskriver vilka faktorer som paverkar incitament, prisbildning och férutsittningar for
handel med utslippsritter mellan linderna.

5.1 Dagens pris pa koldioxidratter: alltfor billigt och
alltfor sent

Ekonomer har linge ansett att en internationell marknad f6r handel med utsldppsritter ar
det billigaste sittet att na tvagradersmalet. Pa en sadan marknad sitts nationella utslippstak,
varefter linderna tillats handla utsldppsritter med varandra. Men trots den enkla logiken ser
det ut att ta lang tid att fa till staind en global marknad. Idag finns det tio icke
sammanlinkade system som endast ticker nio procent av virldens utslapp. Vi ar saledes
lingt ifran en marknad som sammankopplar alla linder. Ambitionsnivan ar dartill alldeles
otillracklig. Kalifornien har idag det hogsta priset pa utslappsritter (US $14), vilket kan
jamforas med uppskattningar av den sociala kostnaden f6r CO,-utslipp pa mellan US $43
och US $252 (Johnson och Hope, 2012).

5.2 Tidiga forsOk med att skapa en global CO,-
marknad

Inom ramen f6r FN:s klimatkonvention férhandlades Kyotoprotokollet fram vilket
resulterade 1 absoluta ataganden f6r EU plus 37 linder for perioden 2008-2012.
Kyotoprotokollet gjorde det maoijligt f6r deltagande linder att handla med utsldppsritter
och projektbaserade krediter. Dessa ”flexibla mekanismer” blev utgangspunkten 1
skapandet av dagens utsldppsrattsmarknader, bland annat de utslippshandelssystem som nu
finns 1 EU, Schweiz och Nya Zeeland.

Det fanns en férhoppning om att Kyotoprotokollet efter den forsta fasen skulle utvecklas
till att omfatta fler linder, leda till mer ambitiésa ataganden och att det skulle utgora
grunden for en internationell utslappsrittsmarknad med global tickning. USA vigrade dock
att ratificera Kyotoprotokollet med hanvisning till att det inte innebar motsvarande
ataganden for utvecklingslinderna som foér de utvecklade linderna. Detta fick som
konsekvens att en stor del av virldens utslipp — USA stod da for ca 23 % av de globala
utslippen — inte kom med i handelssystemet. USA:s bortfall ledde ocksa till svarigheter att
fa med utvecklingslinder i ataganden for att minska sina utslapp. Idag svarar dessa linder
tor ndara 60 % av de globala utslippen (Global Carbon Project, 2013).

De i-linder som skrev under den andra atagandeperioden av Kyotoprotokollet (2013-2020)
star f6r endast 13 % av globala utslaipp (UNEP, 2012). Det ir ett viktigt resultat i sig, men
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skapandet av en global koldioxidmarknad baserat pa ett internationellt klimatavtal har dnnu
inte lyckats.

5.3 Framvaxten av nationella och regionala utslapps-
marknader

I franvaron av ett internationellt avtal har koldioxidmarknader dnda skapats pa regional,
nationell och pa delstatsnivaer. Dessa kan linkas for att skapa en internationell CO,-
marknad nerifrin och upp som vixer med tiden mot allt storre global tickning. I det
avseendet dr linkning av utslippsmarknader en nyckelfraga. Lankningen 6kar
kostnadseffektiviteten, minskar konkurrenssnedvridning och kan skapa finansiering f6r
utslippsminskande atgirder eller klimatanpassning. Hittills finns det tio pagaende
utslippshandelsystem: EU, Kanadas provinser Alberta och Quebec, Schweiz, Nya Zeeland,
RGGI bestaende av nio stater i nordoéstra USA, Tokyo, Kalifornien, Kazakstan samt
Shenzhen i Kina. Tillsammans omfattar dessa system nastan 3 miljarder ton CO,, ca nio
procent av de globala utslippen av vixthusgaser, till ett genomsnittligt pris av ca €4/ton
CO,. Nya utslippshandelssystem vaxer ocksa nu fram i1 Australien, Kina och Sydkorea
(Sopher et al., 2013; Sopher and Mansell., 2013a and b). Dessa system har inte vuxit fram
oberoende av varandra. Tvirtom har designen av nyare system dragit lirdom av tidigare
system. Pa det sittet har en plattform av erfarenhet skapats som senare system har byggt
pa. Detta hade inte varit fallet om ett top-down system hade skapats.

5.4 FOrutsattningar for lankning och vad som
paverkar incitament och prisbildning

5.4.1 Fo6rdelar med lankning

Enligt ekonomisk teori kommer linkningen av tva utslippsmarknader att leda till 6kad
kostnadseffektivitet och minska de totala kostnaderna for att na det sammantagna
utslippsmalet, eftersom fler atgardsmaoijligheter blir tillgdngliga i1 det linkade systemet (Sterk
and Kruger, 2009). Detta illustreras grafiskt i Figur 9, som visar tva separerade system, och
Figur 10 som visar effekterna av att linka dessa system.
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System 1. High cost System 2 Low cost
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Figur 9  Tva separerade utslippshandelssystem med olika pris pa utslappsritter.

Figur 9 beskriver situationen fore linkning. System 1 har ett ambitiésare mal och kallas har
“hoégkostnadssystemet”, medan system 2 har ett mindre ambitiost mal och kallas hir
“lagkostnadssystemet”. Den sluttande linjen beskriver marginalkostnaden for att minska
utslippen med 1 ton som funktion av utslappen (pa engelska Marginal Abatement Costs -
MAC). Vi antar att ndr utslippshandeln infors dr utslippen pa den niva dir MAC-kurvan
korsar x-axeln, dir kostnaden for atgirder édr noll. Nir utslippen begrinsas till en takniva,
“cappen”, maste deltagarna minska utslappen ner till taknivan. I takt med att utsldppen
minskar okar dtgiardskostnaderna. Nir utslippen dr pa samma niva som taket kommer
priset pa utslippsratter att vara lika med atgirdskostnaderna for det sista atgirdade tonnet.
Den totala atgirdskostnaden utgérs av den ifyllda triangeln i figuren. Det ambitiGsare
systemet (system 1) kommer att ha ett hogre pris och hogre atgardskostnader dn systemet
med lidgre ambition (system 2).

System 1. High cost System 2. Low cost

Price
<:| allowances
prfomemmee ) funds R

pLink —————— Nl e e \

Price

cap elink issi elink  cap .
p Emissions Emissions

Figur 10  Effekten av att linka tva system med olika pris pa utslippsritter.

Figur 10 visar effekten av att linka dessa tva system. System 2 med lagre dtgirdskostnader
kommer att genomfora ytterligare dtgirder och silja 6verskottet av utslappsritter till system
1. Detta fortsatter tills utslappsrattspriserna ar lika i de bada systemen vid en ny prisniva,
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p"™. I system 1 Skar utslippen till en ny utslippsniva, €"*; i system 2 minskar utslippen till

den nya nivan ¢, Hégkostnadssystemet betalar alltsa ligkostnadssystemet for att géra
utslippsminskningar, men de totala utslippen dr samma som fére linkning. Besparingarna i
system 1 ar atgirdskostnaderna minus kostnaderna for kép av utslappsritter, illustrerat av
den blda triangeln. Nettointakterna i system 2 ér virdet pa salda utslappsritter minus
atgardskostnaderna, illustrerat av den gula triangeln. Denna grafiska beskrivning visar att
bada systemen tjanar pa linkningen/handeln och att den totala kostnadsbespatingen ir
summan av de blaa och gula trianglarna. Uppskattningar visar att skapandet av en global
marknad med handel mellan alla linder skulle kunna minska de totala kostnaderna med 50
% eller mer (Flachsland et al., 2009).

I tilligg till kostnadsbesparingarna finns det andra effekter av linkning. Linkning utjimnar
CO,-priset vilket minskar konkurrenssnedvridning mellan regioner. Linkning 6kar dven
likviditeten och kan buffra fluktuationer 1 priset i olika regioner som sker pa grund av
arstider och ekonomisk aktivitet. I tilldgg till de rent ekonomiska konsekvenserna finns
ocksa politiska konsekvenser. Lankning signalerar internationellt samarbete och ett
langsiktigt 6msesidigt atagande i klimatarbetet. Det kan forstirka ytterligare samarbeten
mellan parter och utgora ett exempel f6r andra att folja. Detta kan i sin tur skapa storre
forutsigbarhet for de som investerar i CO,-snél teknik (Flachsland et al., 2009).

Nir EU ETS startade ingick 15 medlemsstater, vilket utkades till fler stater 1 takt med att
EU vixte. Norge linkade med EU ETS ar 2008. Nir det norska systemet skapades var det
utformat for att slutligen linka med EU ETS. Man kan kanske tycka att RGGI (nio stater i
nordostra USA) ar ett exempel pa linkning, men alla dessa stater fanns med nir systemet
startade. EU och Australien planerar att linka sina system, forst unilateralt fran juli 2015
och bilateralt fran juli 2018. Det Schweiziska systemet kan komma att linka med EU ETS.
Slutligen kommer Kalifornien och Quebec att linka sina utslippshandelssystem ar 2014.

5.4.2 Hinder mot lankning

Men varfér finns det inte fler exempel pa linkning? Orsaken ar troligen att det finns hinder
och kostnader som bromsar utvecklingen. Sa istillet for en gemensam marknad med ett
gemensamt pris pa CO, finns det idag istéllet ett tiotal olika marknader, var och en med ett
eget CO,-pris. Dirtill finns det, bara inom EU, 28 icke handlande sektorer var och en med
olika marginalatgirdskostnader.

Linkning leder till en blandning av regler och designparametrar (Tuerk et al., 2009). Det ar
inte nédvindigt att alla parametrar ér lika, men skillnader i vissa kritiska parametrar kan
underminera syftet med systemet och darmed utgéra ett hinder mot linkning. Som visades
1 Figur 10 kommer linkning leda till en hojning av priset i det ena systemet och en
minskning av priset i det andra. Pengar kommer att fléda fran hégkostnadssystemet till
lagkostnadssystemet. Detta kan leda till ett politiskt tryck, i synnerhet om prisskillnaden dr
stor fran borjan. Deltagare 1 hogkostnadssystemet kan vara motvilliga att betala f6r
utslippsminskningar i ligkostnadssystemet. I likhet med internationell handel pa andra
omraden stills allmédnintresset av frihandel mot branschintressen. I tilligg, trots att bada
system som helhet tjanar pa linkning, kan det finnas individuella deltagare som férlorar pa
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linkningen. Till exempel kan siljare av utslappsratter bli kopare av ritter efter linkning
(EPRI, 2006). A andra sidan om priset pa utslippsritter ar vildigt lika i de tva systemen ar
de ekonomiska fordelarna sma vid en linkning. Faktiskt dr det sa att ju storre skillnader i
pris desto storre dr de ekonomiska férdelarna med linkning. Paradoxalt nog ir skillnaderna
1 pris, vilket speglar atgardskostnaderna, ett viktigt ekonomiskt motiv for linkning, men kan
aven utgora ett patagligt politiskt hinder (Zetterberg, 2012).

System som linkar behover erkinna varandras utslappsritter for sina ataganden.
Exempelvis innebir Kyotoprotokollet (KP) att endast utslippsreduktioner fran KP-parter
tar anvindas for att uppfylla ataganden. En eventuell linkning mellan en KP-part, t ex EU,
och en icke KP-part, t ex Kalifornien, ar problematisk eftersom EU inte kan anvinda
utslippsreduktioner frain Kalifornien for sitt atagande. Nar det giller externa krediter finns
det stora skillnader i synsitt. Till exempel beskriver Zetterberg (2012) att krediter fran
CDM (Clean Development Mechanism) som anvinds av EU ETS betraktas med skepsis 1
USA. Omvint erkdnner Kalifornien en viss form av nationella skogskrediter, nagot som
EU ir skeptisk mot. Eftersom linkning innebar att krediter i ett system ir tillgdngliga i det
andra systemet — direkt genom koép och indirekt genom prispaverkan — behover
skillnader 1 syn pa externa krediter 16sas infor en linkning. Prisgolv och pristak kan utgora
hinder mot linkning. Om till exempel ett system har ett pristak kommer det att gilla for det
andra systemet, oavsett om det systemet erkidnner det eller inte. Pristak som inte utlosts
tore linkning kan komma att utlosas efter linkning, vilket skulle innebara 6kade totala
utslipp. Liankning kan skapa perversa incitament hos det ena systemet att 6ka utslippstaket,
“cappen”, i syfte att sélja utslappsritter till det andra systemet (Helm, 2003). Det skulle leda
till en utspadning av det globala priset pa utsldppsritter och en sinkning av ambitionsnivan.
Slutligen kan det finnas en oro 6ver forlorad politisk kontroll om ett system skulle linka
med ett annat.

Sammanfattningsvis utgor ligre kostnader den frimsta drivkraften for linkning av
marknader, men linkningen motverkas av handelsrestriktioner pa grund av politiska
prioriteringar. Det dr darfér sannolikt att utslippsmarknader den nirmaste tiden kommer
att fortsitta att utvecklas pa ett fragmenterat sitt med ett flertal olika typer av CO ,-ritter
(valutor) och med prisdifferentiering som foljd.
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6 Scenarier fOor hur den globala utslapps-
marknaden kan utvecklas fram till 2050

Den svenska klimatpolitiken anger att Sveriges vision édr noll nettoemissioner ar 2050
(Regeringen, 2009). Naturvardsvekets underlag till firdplan anger att stora
utslippsreduktioner 4r méjliga 1 Sverige, men att det kommer att finnas kvarvarande
utslipp pa motsvarande 10-20 Mton CO,-ekvivalenter (Naturvardsverket, 2012).
Firdplanen foreslar att nettonollutslipp kan nds genom att skogen riknat som netto tar
upp lika mycket CO, som de resterande utslippen, alternativt genom kop av utslappsritter
fran internationella marknader. En viktig fraga blir hur den internationella marknaden f6r
utslippsritter kommer att se ut ar 2050.

Det ir svart nog att uppskatta vad priset pa internationella krediter och EU:s utslappsratter
kommer att vara om 5 ar. Att forséka uppskatta vad priserna kommer att vara ar 2050 kan
kanske tyckas meningslést. Men inte desto mindre behéver Sverige forhalla sig till detta.
Dirfor forsoker vi i avsnitt 6.1 mala upp ett antal mojliga scenarier for hur den interna-
tionella marknaden och priset for utslappsritter och krediter kan komma att utvecklas mot
ar 2050 och vilka faktorer som kommer att spela roll. Direfter, i avsnitt 6.2 presenterar vi
Sveriges forutsittningar for att kopa utslippsritter eller krediter fran internationella
marknader.

6.1 Potentiella scenarier for koldioxidmarknader fram
till 2050

Detta avsnitt utgor en Oversittning av ett underlag fran Andrei Marcu vid CEPS. Ett antal
scenarier har formats utifran antaganden om hur arbetet inom UNFCCC fortskrider och
interagerar med koldioxidmarknaderna. Féljande aspekter har da varit viktiga att beakta:

Malsittningar. Vad dr ambitionsnivan och hur dr malen f6r utslippsminskningar
satta?

- Tackning. Ju fler linder, sektorer och gaser som innefattas av marknaderna desto
hégre effektivitet. Hur kommer tickningen och inkluderandet av nya linder och
marknader att utvecklas 6ver tid?

- Instrument. Vissa utslippsminskningar kommer att generera krediter, andra
kommer inte att gora det.

- Valuta. Hur kan utsldppsritternas kvalitet garanteras? Kommer det att finnas en
gemensam “valuta”, liknande FN:s Assigned Amount Units, AAU?

- Handelsrestriktioner. Det kan férekomma restriktioner bade pa import och export
av utslappsreduktioner. Det minskar effektiviteten och kan resultera i olika priser pa
utslippsritter.
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Dessutom kommer den tekniska utvecklingen och brinslepriser att vara viktiga faktorer,
men bedémningar av dessa faktorer ligger utanfér ramen f6r denna rapport. Vidare gors
toljande antaganden:

- Malsittningar. Vi utgar fran att ar 2050 har virlden genomfort tillrickliga
utslippsminskningar for att nd tvagradersmalet.

- Tickningen 6kar med tiden. D4 koldioxidmarknader idag ticker ungefir nio % av
de globala utslippen ar det troligt att vi till en bérjan kommer ha ett system som
endast ticker ndgra sektorer och gaser. Vi utgar dirfor fran att tickningen utvecklas
till att ticka fler parter, sektorer och gaser.

- Instrument. Utgangspunkten dr anvindandet av utsldippshandelssystem
kompletterat med projektbaserade mekanismer i utvecklingslinder.

- Utveckling. Om utvecklingen gar enligt ett av de beskrivna scenarierna exkluderar
det inte nédvandigtvis de andra scenarierna. Vissa av scenarierna kan representera
olika steg for utvecklingen av koldioxidmarknader. Det kan vara sa att det finns en
naturlig utveckling f6r koldioxidmarknader och att nagra av scenarierna inte
utvecklas bortom en viss punkt utan nar ett stabilt tillstand.

6.1.1 Scenario 1: ”’Super-KP”

I det hir scenariot antar vi att det finns en global koldioxidmarknad. Den centrala
tillsynsmyndigheten (férmodligen bestimd genom ett nytt internationellt avtal post 2020)
beslutar om parternas skyldigheter, samt vilka sektorer som omfattas av vilka instrument.
Myndigheten bestimmer taket pa utsldppsritter, vilka sektorer som ar tickta i varje
regleringsomrade, samt vad en viss typ av utslippsreduktion ar vird. Det hir ér ett
teoretiskt scenario som ar kostnadseffektivt och som troligtvis skulle generera det ligsta
priset pa CO,, men ter sig inte som ett sirskilt sannolikt scenario.

6.1.2Scenario 2: FN-stodda koldioxidmarknader

I det hir scenariot, kallat FN-stodda koldioxidmarknader, faststills utslippsmalen
nationellt, vilket innebdr att alla linder bidrar men pa olika sitt. Scenariot tar utgangspunkt
1 atagandena pa regional, nationell och delstatsniva och den globala koldioxidmarknaden
byggs nedifran och upp genom linkning av olika marknader. Instrumenten skapas pa
nationell niva och varje nationell myndighet kan tillga en rad olika marknadsinstrument.
Utslappshandel férekommer liksom projektbaserade mekanismer, nagra pa projektniva och
andra som ticker sektorer. Det kan dven férekomma internationella utslippsminskningar
som inte resulterar i kop- och siljbara krediter, exempelvis REDD+ projekten, som skulle
kunna producera stora volymer av utslippskrediter. Vi antar vidare att FN driver
utvecklingen av en standardiserad AAU-liknande valuta som garanterar virdet och
kvaliteten pa reduktionerna.
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En distinktion kommer att finnas mellan utslippsreduktioner som accepteras av FN och
reduktioner som tillats i bilateral handel mellan parter. Orsaken till detta dr att vissa parter
kommer att acceptera vissa reduktioner, men ha restriktioner mot andra. Det kan till
exempel finnas politiskt motiverade restriktioner eller f6rbud mot import av vissa typer av
reduktioner, eller att preferenser ges for vissa ursprungsomraden. Olika uppfattningar om
ambitionsnivan kan leda till restriktioner pa importerade utslappsritter. Sannolikt kommer
importerande linder att uttrycka oro 6ver utflédet av pengar. EU:s restriktioner att
importera CDM fran Kina ér ett exempel pa detta. Om obalansen mellan import och
export blir stor kommer sannolikt bade industrin och andra intressenter att reagera. Det
kan ocksa férekomma restriktioner pa vilka reduktioner som far exporteras. Linder med
laga atgardskostnader kan bli alltmer ovilliga att exportera de billigaste utslippsreduk-
tionerna och kan istillet vilja att behalla dessa fOr att uppna sina egna ataganden. Det kan
bli vanligare med begransningar f6r vad som kan exporteras och till vilket pris. Detta sker
redan idag 1 Kina med prisgolvet pa CDM.

Pa kort och medellang sikt kommer marknaden att vara fragmenterad pa grund av
restriktionerna som diskuterats ovan. Det dr dérfor troligt att det finns mer dn en valuta
samt att det férekommer betydande skillnader i priser pa utsldppsritter. Pa medelling och
ling sikt kan REDD-reduktioner bli en viktig faktor. Om de tillats pa marknaden kommer
de troligtvis att driva ner priserna. A andra sidan, om de halls utanfér marknaden kan det
leda till en prispress uppit eftersom en stor kreditkilla uteblir. Om ett nytt internationellt
avtal kommer till staind 2015-2017 kan det leda till abrupta forindringar. Om till exempel
nigon av dominanterna USA eller Kina bestimmer sig for att lanka till den internationella
marknaden kan det fa patagliga konsekvenser pa priset, och det snarare uppat dn nedat.

Pa lang sikt kan slutresultatet av detta scenario bli en global marknad med hog
kostnadseffektivitet och ett pris pa CO,. Men man kan dven tinka sig att utvecklingen
avstannar i ett stabilt, fragmenterat tillstand.

6.1.3Scenario 3: “Snobollen”

I detta scenario, kallat Snébollen, dr manga av elementen i det FN-st6dda scenariot
fortfarande giltiga. Den stora skillnaden ér att det hir inte finns nagon valuta som ar
definierad och garanterad av FN. Det kommer att paverka homogenititen och likviditeten
pa marknaden samt hur marknaden utvecklas 6ver tid. Ett internationellt avtal kan fort-
farande finnas, men skillnaden 4r att hir finns ingen globalt accepterad och standardiserad
valuta, liknande AAU. I det hir scenariot skulle vi kunna ha flera valutor som utvecklas
lingsamt mot en gemensam. Det miljomassiga och finansiella virdet av reduktionerna
garanteras istillet av marknadsaktorer. Det skulle pa kort och medellang sikt kunna leda till
en pataglig fragmentering av utslippsmarknaderna. I detta scenario tinker vi oss att en
marknad dominerar och fortsitter att vixa i takt med att nya ’mindre” parter ansluter sig.
Detta fortsatter tills en annan dominant part ansluter. De tva dominanta bildar en “klubb”
som sedan sitter reglerna for systemet. Nya medlemmar i klubben kan férhandla om
reglerna, men 1 praktiken kommer de som vill delta beh6éva anpassa sig till radande regler.
Det internationella avtalet kommer inte att kunna paverka reglerna i sirskilt stor omfatt-
ning, men kan ha en roll att spela betriffande sparning av krediter. Denna modell ar
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evolutiondr dar drivkraften dr de ekonomiska férdelarna for lainkande parter. Kostnads-
effektiviteten 6kar i takt med att allt fler deltagare ansluter sig. Evolutionen blir sannolikt
lingsammare dn 1 det FN-stodda scenariot men pa lang sikt kan slutresultatet anda bli ett
homogent system med global tickning, hég kostnadsetfektivitet och ett pris pa CO.,.

6.1.4Scenario 4: Kluster

Detta scenario, kallat Kluster, skulle kunna vara ett stabilt slutresultat eller ett mellan-
stadium av Snobollen, alternativt ett specialfall av det FIN-stodda scenariot. I det har
scenariot uppstar kluster, kanske baserat pa geografiska omraden som Asien, EU och
Nordamerika. Utgangspunkten f6r bildandet av ett kluster kan vara likartade eller
kompletterande utslippsmonster, likartade ataganden, likartad ekonomisk utvecklingsniva
eller politiska intressen. Klustren sitter sina egna regler i forhandlingar med de interna
deltagarna. Vi kan se exempel pa detta idag, till exempel linkningen mellan Kalifornien och
Quebec, eller linkningen mellan Australien och EU. Den sistnimnda ir ett resultat av
politiskt samarbete, men dven av nationella 6nskemal om att minska kostnader (Australien)
och vidga marknaden (EU). Denna modell ir mindre kostnadseffektiv an de forra,
eftersom det finns storre handelsrestriktioner och kanske simre tillgang till
utslippsminskande atgirder.

Man kan emellertid tinka sig att ett kluster sa smaningom forhandlar linkning med andra
kluster. Resultatet kan bli linkade kluster med (viss) handel mellan dem. Det skulle sedan
kunna utvecklas till ett Snébollscenario pa medel och ling sikt. Aven hir kommer
ekonomisk effektivitet att bli en stark drivkraft for slutresultatet. Dock kommer politiska
overviaganden ocksa spela en stor roll. Sadana 6verviganden kan leda till handels-
restriktioner och en forlust av ekonomisk effektivitet relativt en homogen, global modell.

6.2 Sveriges forutsattningar for att kopa utslapps-
ratter eller krediter fran internationella
marknader

En stor del av Sveriges utslipp omfattas av EU ETS. For dessa utslipp innebir att:

- Deltagande industrier ar kvotpliktiga och maste limna utslappsritter motsvarande
deras utslipp. EU ETS planerar att fasa ut den fria tilldelningen av utslippsritter sa
ar 2050 finns det sannolikt inga fritt tilldelade ritter. Det innebdr att svenska
anldgeningar maste képa utslappsratter i samband med auktioner, alternativt pa
andrahandsmarknaden.

- Det ar problematiskt f6r Sverige att styra vad utslippen fran svenska deltagande
industrier ska vara. Vinstmaximerande industrier kommer antingen képa utslapps-
ritter eller vidta utslippsminskande dtgirder beroende péa vad som ir billigast.
Sverige skulle kunna inféra kompletterande styrmedel, exempelvis en skatt, som
driver ner de svenska utslippen ytterligare. Men eftersom EU:s totala utslipps-
volym ér begrinsad under ett utslippstak skulle en sadan édtgird i Sverige leda till
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okade utslapp 1 nagot annat land eller sektor och de totala utslippen vara
oforindrade.

- Sverige tilldelas en viss volym utslippsritter som ska auktioneras ut. Bade svenska
och utlindska aktorer har méjlighet att képa dessa utsldppsritter.

Som vi ser finns det i teorin tre olika mojligheter f6r Sverige att nd noll nettoutslapp genom
kop av internationella utslippsritter/krediter:

1) Genom att képa utslippsritter inom det system Sverige tillhor, i nuliget EU ETS,
och annullera dem.

2) Att lata bli att auktionera ut Sveriges kvot av utsldppsritter.

3) Att kGpa utslippsritter eller krediter fran linder eller sektorer som inte ingar i EU
ETS eller fran kommande handelssystem.

Alternativ 1 innebar 1 praktiken att Sverige forst auktionerar ut utslippsritter for att sedan
kopa tillbaka en volym utslappsritter som motsvarar faktiska utslipp och annullera dessa.
Det kan tyckas absurt, men skulle faktiskt innebira att de globala utslippen minskar. Ett
argument mot detta skulle kunna vara att foretagen redan betalat f6r sina utsliapp, si varfor
skulle staten behova betala f6r dem en gang till? Fast foretagens kép av utslappsritter
innebir inte att utslippen blir noll, bara att de betalar f6r de utslipp som sker. Om malet dr
att kompensera utsldppen till noll maste samma mangd utsldppsritter annulleras som
foretagen sldpper ut. Rent teoretiskt skulle staten kunna aligga foretagen att gora detta,
men detta skulle innebira att foretagen maste kopa tva utslappsritter for varje ton CO,
som de slapper ut, vilket kan vara 1 strid med EU-ritten.

Alternativ 2 dr i1 praktiken samma sak som alternativ 1 — i stallet f6r att auktionera ut och
sen kopa tillbaka avhaller sig staten att auktionera ut. Detta strider dock mot direktivet som
anger att utslippsritterna ska auktioneras ut. En ytterligare komplikation 4r att den totala
mingden auktionerade ratter kanske inte ricker for att kompensera Sveriges kvarvarande
utsldpp. Alternativ 3 innebir att Sverige képer utsldppstitter fran linder/sektorer/system
som inte ingar i det system som vi sjilva tillhor. Liksom for alternativ 1 behéver staten
kopa lika manga internationella krediter som CO,-utlippen fran Sverige varit, oavsett om
fortagen redan har betalat for sina ritter genom exempelvis EU ETS. Om staten gor detta
nar vi nettonollutslapp.

En viktig fraga blir hur den internationella marknaden for utslippsritter kommer att
utvecklas framemot ar 2050. I kapitel 5 har vi beskrivit dagens situation och de trender vi
ser. Utgangspunkten ér att det inte finns bindande ataganden for alla linder. Daremot finns
ett beslut om en andra atagandeperiod for Kyotoprotokollet och dirutéver nationella
ataganden samt ett antal regionala, nationella och subnationella utslippshandelssystem som
ar 1 drift eller pa vig att starta. Dessa skulle sa smaningom kunna linkas och skapa en
internationell CO,-marknad nedifrin och upp som vaxer med tiden och far allt storre
global tickning. Drivkraften till att linka dr att minska kostnaderna, utjamna
konkurrenssnedvridning samt signalera politiskt samarbete vilket skapar sikerhet for
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investerare. Det finns exempel pa planerad linkning, exempelvis mellan EU och Australien
samt mellan Kalifornien och Quebec. Men det finns dven exempel nir man valt att inte
linka, till exempel EU och Kalifornien. Lankning kan vara problematiskt av flera skal.
Reduktioner i ett system dr kanske inte giltiga 1 det linkade systemet, importerande linder
kan vara ovilliga till att pengar flodar ur landet, och kan finnas oro att siljande part
medvetet 6kar sin bubbla i syfte att exportera utsldppsritter.

Utifran dagens situation har vi i avsnitt 6.1 forsékt mala upp ett antal mojliga scenarier for
hur den internationella marknaden f6r utslappsritter och krediter kan komma att utvecklas
mot ar 2050. Baserat pa dessa scenarier drar vi foljande slutsatser:

Kostnadseffektiviteten (for att na tvagradersmalet) blir som hégst om den globala
utslippsmarknaden omfattar alla utslippskallor i alla linder, sektorer och dir handel sker
utan hinder. I ett sadant fall finns det ett globalt pris pa CO, och fa krediter att kopa. Ett
internationellt avtal a la Kyotoprotokollet med globalt deltagande och absoluta ataganden
pa nationsniva, “Super KP”, skulle kunna leda till en sidan marknad. Men ett sidant
idealiserat scenario ter sig idag som osannolikt och utgér snarare ett teoretiskt exempel som
andra scenarier kan jimféras med.

Det kan dock finnas andra scenarier som leder mot en global CO,-marknad. Vi har
beskrivit ett scenario dir FIN sikerstiller kvaliteten 1 en gemensam “valuta” liknande
Kyotoprotokollets ”Assigned Amout Units”, AAU. FN avgor dven om lindernas
rapporterade reduktioner fir anvindas for att uppfylla sina dtaganden. Ataganden skapas
dock pa nationsniva och marknaden vixer organiskt allteftersom fler linder ansluter sig. Sa
smaningom ansluter dven dominanterna USA och Kina. Vi beskriver dven ett liknande
scenario, kallat ’Snobollen”, men med skillnaden att det inte finns en centralt bestimd
“valuta” som garanteras av FN. Detta scenario kan sa smaningom ocksa leda till en global
CO,-marknad, men utvecklingen gar sannolikt langsammare.

Utvecklingen behover emellertid inte slutligen leda till en gemensam marknad och ett
globalt pris pa CO,, utan skulle kunna leda till ett stabilt, men fragmenterat tillstind. Det
kan vara en ”Snéboll” som avstannar pa halva vigen med en extern marknad for krediter.
Alternativt kan det bildas olika kluster kring olika dominanter (exempelvis EU; USA och
Kina) som 6vriga linder ansluter sig till. Orsaken till fragmenteringen kan vara politiska
stillningstaganden, exempelvis restriktioner i vilken typ av reduktioner som man tillater att
importera, eller restriktioner i vilka reduktioner som man ér beredd att exportera.

Man kan dven tinka sig en global marknad i sa motto att den omfattar alla linder, men att
vissa utslippskallor ligger utanfor den handlande sektorn, exempelvis skogs- och
jordbruksrelaterade utslipp. Orsaken kan vara, som i fallet med skogskrediter, att de
potentiella reduktionsvolymerna ir s stora att de riskerar att fa stort genomslag pa priset;
att det finns osakerheter att mita dessa; samt svarigheterna att sakerstilla varaktigheten
over tid. P4 en marknad som inte omfattar alla linder och sektor ér kostnadseffektiviteten
ligre vilket innebir att de globala kostnaderna att na tvagradersmalet dr hégre dn f6r en
verkligt global marknad. Sveriges forutsittningar att na noll nettoutsldpp ar starkt avhingigt
av huruvida det finns en global CO,-marknad eller flera marknader med flera ”valutor”. Pa
en global CO,-marknad som innefattar alla linder och sektorer utan handelsrestriktioner
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tinns ett pris pa CO,. Da har Sverige endast ett alternativ att na netto nollutslapp — att képa
utsldppsritter frin det system Sverige tillhor. I en fragmenterad virld ar det annorlunda.
Hir finns olika marknader, olika valutor och olika priser pa utslippsritterna. Sverige ingar
da sannolikt i ett av systemen, t ex ett framtida EU ETS som erkidnner vissa typer av
utslappsritter och har restriktioner mot andra. I en fragmenterad virld kan Sveriges mal
om nollnettoutslapp uppnas pa tva sitt — antingen att kpa utslappsratter fran det system
Sverige tillhor, eller att kdpa utsldppsritter utanfér EU ETS. De externa utslappsritterna
kan vara billigare 4n utslippsritterna inom EU ETS. Aven om dessa externa utslippsritter
inte erkianns av EU torde det inte foreligga nagot formellt hinder for Sverige att kopa
sadana ritter eftersom Sverige med dessa ska uppfylla ett nationellt atagande som ligger
utover Sveriges dtagande 1 EU. Orsaken till att externa utsldppsitter kan vara billigare dn de
inom EU ETS ir att handelsrestriktionerna mellan marknaderna leder till olika CO,-valutor
och en prisdifferentiering mellan valutorna. Si linge EU ETS inte har den billigaste valutan
kommer det att finnas dtminstone en marknad med billigare utslappsritter.

Det finns risk f6r en plotslig prisuppging, t ex om plétsligt nagon av dominanterna
ansluter sig, vilket skulle géra det dyrare f6r Sverige att kbpa utslappsritter. Om Sverige
avser kopa stora volymer utslappsratter bor man darfér 6verviga att “hedga” mot en sidan
prisuppgang genom att kopa utslappsritter redan i néirtid. Det skulle sannolikt vara billigare
an att kopa dem ar 2050 och dirtill innebiéra férdelen att utslippsreduktionerna sker i
nirtid istillet f6r ar 2050. Det torde f6r Gvrigt vara upp till Sverige att avgora nar dessa
utsliappsritter ska kopas av samma skil som anférdes ovan — att Sverige med dessa kép
uppfyller ett nationellt atagande som ligger utover Sveriges atagande gentemot EU.
Naturligtvis kan det finnas andra, politiska 6verviganden som gor att Sverige viljer att inte
gora detta. Fragan behover dnda stillas om Sverige ska vinta till 2050 med att képa
reduktionerna eller om det kan goras tidigare.

Kommer detta vara dyrt for Sverige eller inte? Ett rikneexempel kan illustrera spannet i vad
det kan kosta. CDM-krediter kostar idag (7 oktober 2013) €0,61/ton (Point carbon, 2013).
Om Sverige skulle képa krediter nu pa andrahandsmarknaden f6r att kompensera framtida
utsldpp pa 10 Mton CO, skulle det kosta Sverige ca 50 miljoner kronot/ar, som tio
normalvillor i Stockholm ungefir. A andra sidan om vi skulle képa EUA motsvarande 20
Mt CO, till prognosticerade 2050-priser (€230 - €310/ton) kan det kosta Sverige uppemot
54 miljarder kronor per ar, det vill siga 1,5 % av BNP.
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7 Tack

Projektet har genomférts tack vare finansiellt stod frin Regeringskansliet och for vissa
delar dven med hjilp av anslag fran forskningsprogrammet Mistra Indigo. Forfattarna vill
rikta ett sdrskilt tack till ett antal personer f6r stimulerande diskussioner och virdefulla
synpunkter under arbetet: Patrik Brodd, Stina Gustavsson, Olle Bjork, Elisabet Idar
Angelov, Marie Karlberg och Daniel Waluszewski fran Regeringskansliet, Viktor Jonsson,
Eva Jernbicker, Sara Almqvist och Sara Berggren frin Naturvardsverket, samt Erik
Eriksson och Ulrika Raab frain Energimyndigheten.
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