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Yttrande angaende Europeiska kommissionens forslag
COM(2016) 482 om bindande arliga minskningar av
medlemsstaternas vaxthusgasutslapp 2021-2030 for att
skapa en motstandskraftig energiunion och fullgora
atagandena enligt Parisavtalet samt om andring av
Europaparlamentets och radets forordning nr 525/2013 om
en mekanism for att overvaka och rapportera utslapp av
vaxthusgaser och for att rapportera annan information som
ar relevant for klimatforandringen

Sammanfattning

« Energimyndigheten anser att den foreslagna dversynsartikeln behdver skérpas
genom att dven beakta hur forordningen bidrar till EU:s langsiktiga klimatmal,
samt att stirka kraven pad kommissionen att lagga fram forslag om
forordningens bidrag till Parisavtalet och de 1dngsiktiga klimatmaélen &r
otillrackligt.

« Energimyndigheten foresprékar att startpunkten for utsldppsbanan 2021-2030
riknas ner i forhallande till utsldppen 2016-2018 for att battre spegla fortsatta
utsldppsminskningar fram till 2020, samtidigt som ingen medlemsstat ska fa
hogre startpunkt dn sitt 2020-mal.

o Energimyndigheten foresprakar att flexibiliteterna gentemot ETS och
LULUCEF hélls s begridnsade som mojligt.

Energimyndighetens stallningstagande

Forslaget till ansvarsfordelningsforordning (ESR) baseras pa det ramverk for EU:s
energi- och klimatpolitik till 2030 som Europeiska radet beslutade 1 oktober 2014.
Det innebir att de dvergripande mélséttningarna och principerna far betraktas som
lasta, &ven om det finns anledning att vara kritisk mot delar av dessa. Inte minst
géller det den 6vergripande malséttningen om att till 2030 minska unionens
vixthusgasutslédpp med endast 40 % (jamfort med 1990), fordelat pd 43 % i den
handlande och 30 % i den icke-handlande sektorn (jamfort med 2005). Denna
niva dr varken 1 linje med EU:s 2050-mél om minskade utsldpp med 80-95 % eller
med Parisavtalets malsattningar. Det blir darfor avgorande att ESR utformas sé att
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de faktiska utslédppen blir sé ldga som mojligt givet detta mél samt att det byggs in
en mojlighet att skdrpa ambitionerna i enlighet med Parisavtalets processer for
global 6versyn vart femte ar dér parterna ska kunna hoja sina malséttningar.

I den foreslagna artikel 14 ges en 6ppning for det sistnimnda, genom att
kommissionen vart femte ar ska rapportera hur forordningen bidrar till EU:s
overgripande utslappsmal till 2030 och till malen i Parisavtalet och, om sa ar
lampligt, kan ldgga fram forslag. Denna artikel borde dock skdrpas genom att
dven beakta hur forordningen bidrar till EU:s langsiktiga klimatmal, samt att
stirka kraven pa kommissionen att ldgga fram forslag om forordningens bidrag till
Parisavtalet och de ldngsiktiga klimatmélen ar otillrackligt.

Aven om méalnivan som sédan #r given si paverkas hur ambitiés den blir i
realiteten av hur startpunkten for utslippsbanan 2021-2030 berdknas. Eftersom
medlemsstaterna inte bara har som atagande att klara 2030-malet utan dven arliga
mal pé végen dit sa blir utformningen av denna utsldppsbana avgorande bide for
de kumulativa utsldppen under perioden och — genom méjligheten att spara
utslappsutrymme till senare ar — for vilken niva utsléppen 2030 i praktiken landar
pa. Om utsldppsbanan &r generds i1 forhdllande till prognosticerade utslépp s
uppstér ett Gverskott tidigt 1 perioden som kan sparas till senare &r. Det innebér att
utsldppsminskningen till 2030 kan komma att bli lagre dn 30 % &ven om alla
medlemsstater klarar sina dtaganden. EU é&r da i ett sémre utgingsldge for de
fortsatta utslappsminskningar som krévs for att nd EU:s ldngsiktiga mél, samtidigt
som de kumulativa utsldppen 2021-2030 blir hogre 4n vad de hade behovt bli med
en striktare utsldppsbana.

I forslaget berdknas startpunkten utifran respektive medlemsstats genomsnittliga
utslapp 2016-2018. Eftersom utslédppen for de allra flesta medlemsstater
prognosticeras fortsédtta minska fram till 2020 innebér detta att EU som helhet
borjar med ett inte obetydligt Overskott 2021. I kommissionens konsekvensanalys
redovisas tvé scenarier, EUCO27 och EUCO30, dér dtgérder vidtas for att nd dven
de andra delarna av 2030-malen, ndmligen 27 % fornybart och 27 % eller
mojligen 30 % energieffektivisering. I dessa berdknas det kumulativa dverskottet
inom ESR under perioden 2021-2030 dven utan flexibiliteter till dver 500
miljoner ton om utsldppen 2016-2018 viljs som startpunkt.

I konsekvensanalysen redovisas ocksa att om utslédppen 2020 i stillet viljs som
startpunkt s skulle dverskottet minska néstan sa mycket att balans uppstar. Detta
alternativ avfardas dock som opraktiskt eftersom utsldppen for 2020 inte kommer
att kunna faststillas forran 2022, och d& kommer startpunkten inte att vara kénd
vid periodens borjan. Dessutom hidvdas att ett visst overskott ar bra eftersom det
far medlemstaterna att kinna sig trygga med att de kommer att klara sina mal och
att de kan sélja 6verskott till medlemsstater som inte ser ut att klara sina mal.

Det sistndmnda menar Energimyndigheten &r en felsyn. Mélen bor 1 forsta hand

séttas utifran vad som kréivs for att klara Parisavtalets ambitioner, med beaktande
av att konsekvenserna inte blir helt orimliga. Det kan innebéra att medlemsstater
inte kommer att kdnna sig trygga med att klara sina mal utan vidare atgiarder. Det
kan ocksé innebira att medlemsstater som inte ser ut att klara sina mal sjdlva inte
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kan rdkna med att kunna kopa andra medlemsstaters overskott till 1aga kostnader,
utan att de kan bli tvungna att betala tillrdckligt mycket for att andra
medlemsstater ska stimuleras att minska sina utslapp tills 6verskott uppstér. Just
detta dr dock lite av podngen med att tilldta handel mellan ldnderna: att lainder
med hoga dtgardskostnader ska kunna betala lander med lagre atgardskostander
for att minska utslédppen dér i stillet, sa utsldppen minskar dar det dr billigast. Det
ar alltsd inte ett argument mot att sdtta mal som ar tillrackligt ambitiosa for att
driva fram en sadan utveckling.

De praktiska svérigheterna med att utga fran utsldppen 2020 kvarstéar dock.
Déaremot finns det inget som hindrar att utslippen 2016-2018 anvidnds som
utgdngspunkt, men att dessa sen i god tid fore 2021 riknas ner for att battre
matcha forvantade utslapp 2020. Detta ar ett alternativ som forts fram av bl a
Frankrike. Det finns ett antal olika mdjligheter for hur utslédppen ska kunna ridknas
ner. Enklast dr att bara rdkna ner linjért fran 2017 mot 2030, enligt samma
metodik som anvindes for att faststidlla 2020-mélen for de medlemsstater som har
ratt att 0ka sina utsldpp till dess. Detta kan dock upplevas som oréttvist for
medlemslédnder som véntas 0ka sina utsldpp fran nu fram till 2020 men &ndé klara
sina 2020-mal. Om nedrdkningen 1 stéllet baseras pd prognosticerade utslipp i
business-as-usual-scenariot for respektive medlemsstat undviks det problemet.
Energimyndigheten tar inte stdllning till vilken metod som bor anviandas, men ser
det som mycket angeldget att startpunkten pd nagot sitt justeras for att béttre
spegla forvéntade utslépp vid periodens borjan.

Oavsett hur startpunkten justeras kan utgdngspunkten i faktiska utsldpp komma att
belona medlemsstater som inte forvintas klara sina 2020-mal om de dé far starta
pa en hogre niva. Detta blir sarskilt tydligt om dessas startpunkt dessutom raknas
upp om de forvintas 6ka utslédppen ytterligare fram till 2020, men for
medlemsstater som redan 2016-2018 ligger pétagligt dver sina 2020-mal skulle
aven en linjir nedrikning kunna innebéra att de far starta pa en hdgre niva én sina
2020-mél. Att pa detta sitt belona medlemsstater som inte levt upp till tidigare
ataganden dr inget som bor uppmuntras. Darfor bor startpunkten under alla
omstindigheter justeras sa att den inte ar hogre dn respektive medlemsstats 2020-
madl, 1 linje med vad som foreslagits av bl a Tyskland.

Utdver fragan om hur startpunkten for utsldppsbanan berdknas sa kan de faktiska
utslédppen ocksa paverkas av forekomsten av flexibiliteter. Genom att inte bara
tillata att medlemslédnderna inom vissa ramar sparar och lnar utsldppsutrymme
mellan aren utan ockséa handlar med varandra sa finns redan en inbyggd
flexibilitet som mdjliggor att utslappen kan minskas pa ett kostnadseffektivt sétt
inom ESR. Att ddrutdver, forvisso med stdd i tidigare radsslutsatser, infora
ytterligare flexibiliteter gentemot andra sektorer skapar dirmed ett onodigt
komplicerat system.

Fragan om flexibiliteter kan inte ses isolerad frén frigan om mélnivdn. Om
malnivén inte redan hade varit satt sa hade ett stort inslag av flexibiliteter varit
rimligt om det hade gjort det lattare att viga hdja ambitionsnivdn, men med en
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given malniva innebér flexibiliteter som dventyrar miljdintegriteten att utslippen
kan bli hogre dn vad de annars hade blivit.

I teorin ska flexibiliteterna gentemot ETS och LULUCEF bara innebéra att utslapp
flyttas fran en sektor till en annan for att pa sa sétt minska utslédppen dér det ar
billigast. Problem uppstar dock om det rdder 6verskott pa
utslappsritter/enheter/krediter i ndgon sektor och detta dverskott kan kvittas mot
utslapp utdver mélnivan i en annan sektor. I sa fall 6kar utsldppen i den senare
sektorn utan att minska i motsvarande grad ndgon annanstans.

For ETS ér den risken uppenbar. Dagens stora overskott forvidntas successivt
sjunka i takt med att marknadsstabilitetsreserven MSR tas i bruk, men enligt
Europeiska miljobyran kommer dverskottet inte att ha upphort forrdn 2030 ens
optimistiskt riknat.! Det innebir att Sverforingar fran ETS till ESR kommer att
medfora att MSR fylls pa lite langsammare, men det dr inte sidkert att de faktiska
utsldppen 1 ETS 6verhuvudtaget minskar, och 1 vart fall inte 1 samma utstrickning
som utslédppen kan 6ka 1 ESR. Engangsflexibiliteten gentemot ETS bor dérfor
hallas s& begridnsad som mdjligt for att inte riskera att 6ka de totala utsléppen i
EU.

Motsvarande kan sdgas om flexibiliteten gentemot LULUCF, dven om det dr
oklart hur de bokforda nettoupptagen/utslédppen for EU skulle utvecklas till 2030
utan ytterligare dtgirder och hur en eventuell inkludering av brukad skogsmark
skulle se ut (se separat yttrande om LULUCF samt specifika synpunkter nedan).
Flexibiliteten mellan LULUCF och ESR f{6resléds kunna g 4t bada héllen, dvs det
ska, med vissa begransningar, vara mojligt savél att kvitta overskott i LULUCF
mot underskott 1 ESR som tvartom. I grunden finns det en logik 1 detta, inte minst
genom att bioenergi hanteras pé ett konsekvent sitt: om dkad anvéndning av
bioenergi okar nettoutsldppen i LULUCEF si kan det kompenseras genom de
utsldppsminskningar som bioenergin bidrar med 1 ESR. Det finns ddrmed inga
behov av att rikna livscykelutslépp pé bioenergin inom ESR, utan foérdandringar i
utsldpp och upptag hanteras i den sektor de uppstér.

En komplicerande omsténdighet med den flexibilitet som gér fran LULUCEF till
ESR ir att de flesta utsldppscenarier forenliga med Parisavtalets méalséttningar
forutsétter negativa utsldpp 1 andra halvan av drhundradet, exempelvis i form av
kolsénkor. Mélet for LULUCF kommer dirmed framdver att behdva hojas frén
icke-debitering till nettoupptag. Kolsdnkor har en tendens att méttas med tiden bl
a d& marken efter en fordndring ndr en ny balans, vilket innebir att de kolsdnkor
vi bygger upp nu inte i lika hdg grad kommer kunna bidra med nettoupptag nér vi
senare behover dem for att nd negativa utslépp. Det dr inte en anledning till att
avsta fran att 6ka kolsénkor redan nu — ju forr vi nar negativa utslédpp desto béttre
—men det kan vara ett argument mot att acceptera lagre utsldppsminskningar med
hénvisning till 6kade kolsénkor.

! European Environment Agency (2015). Trends and projections in the EU ETS in 2015. EEA
Technical report No 14/2015.
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For svenskt vidkommande kan konstateras att Sveriges foreslagna atagande for
ESR ligger langt under det etappmal for 2030 som miljémalsberedningen
foreslagit for den svenska icke-handlande sektorn. Miljomalsberedningen har
dessutom foreslagit att ESR och LULUCEF hanteras separat, genom att upptag i
LULUCEF ses som “kompletterande atgédrder” och att eventuella svenska dverskott
som uppstér i den icke-handlande sektorn ska annulleras. Det framgar inte explicit
om beredningens forslag ska tolkas som att allt 6verskott fran ESR ska annulleras
eller bara det som blir kvar nir eventuellt underskott i ESR har tickts — nagot som
behover fortydligas — men Energimyndigheten ser det som en rimlig tolkning att
allt 6verskott 1 ESR ska annulleras. For svensk del torde ddrmed flexibiliteterna
mellan ESR och LULUCF — &t ena eller andra hallet — inte vara intressanta.

Vad giller flexibiliteten gentemot ETS torde inte heller denna vara intressant for
svensk del for att tdcka underskott i ESR. Daremot skulle mekanismen kunna
utnyttjas pa motsvarande sétt som den “utsldppsbroms” som regeringen planerar
for, genom att dra undan utslappsritter fran ETS som sedan inte nyttjas for
maluppfyllelse i ESR, antingen genom att Sverige helt enkelt avstr fran att
begéra att de undandragna utsldppsritterna tillgodordknas eller att det ytterligare
Overskott som uppstir inom ESR annulleras. Skillnaden &r att i stéllet for att kopa
in utsléppsrétter som annulleras sa sker betalningen genom uteblivna
auktionsintékter, vilket alltsa borde ga pa ett ut.

Specifika synpunkter

I artikel 7 framgar att krediter fran brukad skogsmark, som visserligen ingér i
LULUCF-atagandet, inledningsvis inte ska kunna dverforas till ESR. Enligt
LULUCF-forslaget ska medlemsstaterna fore 2019 uppdatera sina referensnivéer,
vilka sen ska granskas av kommissionen. Om kommissionen beddmer att
bokforingen for brukad skogsmark ér tillforlitlig och 1 synnerhet att planerat och
faktiskt uttag dr i overensstimmelse sa foreslas att kommissionen genom en
delegerad akt ska kunna dndra ESR s4 att dven krediter fran brukad skogsmark
ska kunna tillgodoriknas.

I konsekvensanalysen till LULUCF-forslaget beskrivs att utsldpp och upptag fran
brukad skogsmark ar vildigt kinsligt for hur referensnivén faststélls, ndgot som
inte dr aktuellt for de andra markkategorierna. Det som &r en sénka 1 ett scenario
kan bli en kélla i ett annat scenario och vice versa. Erfarenheterna fran
innevarande atagandeperiod tyder pa att medlemsstaterna vid faststdllande av
referensnivan tagit hgjd for betydligt hogre avverkningsnivaer én vad som hittills
visat sig bli fallet, vilket enligt konsekvensanalysen innebér att den rapporterade
kolsénkan fran skogsbruk 2013-2014 blir ca 120 Mton/ar hogre 4n referensnivan.
Att Oppna for att upptag fran brukad skogsmark ska kunna kvittas mot utslapp
inom ESR skulle, beroende vilka referensnivéer som slutligen faststills,
potentiellt kunna ha stor inverkan pa mangden LULUCF-krediter som blir
tillgdngliga 1 ESR, dven om konstruktionen med ett tak for den totala flexibiliteten
naturligtvis sétter vissa begransningar. Medlemsstaterna har dock smé mdojligheter
att bedoma konsekvenserna innan de nya referensnivaerna ér faststéllda.
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Energimyndigheten anser dérfor att det dr oldmpligt att kommissionen far hantera
detta genom en delegerad akt.

Beslut i detta drende har fattats av avdelningschefen Zofia Lublin. Vid den
slutliga handlaggningen har darutéver deltagit enhetschefen Erik Eriksson.
Foredragande har varit handldggaren Helena Leander.

Zofia Lublin

Helena Leander
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