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Sammanfattning

e Konkurrensverket ser betydande problem med att langs vagen vasentligt
andra forutsittningarna i ett system vars syfte varit att ge incitament for
foretag att gora stora investeringar i omstallningen och som till sin natur
bygger pa langsiktighet och forutsebarhet. Konkurrensverket bedomer att
forslaget i sin nuvarande utformning riskerar att ge upphov till
konkurrenssnedvridningar mellan unionens foretag, bade inom och
utanfor ETS. Dessa snedvridningar skulle kunna mildras eller till och med
undvikas med mer skraddarsydda andringar.

¢ Den langsammare reduktionstakten for utslappstaket, i kombination med
den férlangda fria tilldelningen, omfordelar resurser till unionens mest
utslappsintensiva anlaggningar medan avkastningen pa redan genom-
forda omstéllningsinvesteringar férsamras och konkurrensféormagan
urholkas. Svensk industri, som redan gjort betydande investeringar i
utslappsminskningar, riskerar enligt Konkurrensverket att paverkas starkt
negativt i dessa avseenden.

e Aven substitutmaterial utanfér ETS som inte far tilldelning missgynnas
relativt nollalternativet att bibehalla den i dag gdllande nedtrappnings-
och utfasningstakten.

e Villkoren for fri tilldelning och andra foreslagna stod riskerar att bli
oforutsagbara och fragmenterade inom unionen. De bor sa langt mojligt
harmoniseras pa EU-niva och fortydligas i forvag.

e Stodet ur den nya investeringsbanken bor dven pa kort sikt fordelas i
konkurrens i stdllet for efter turordning. Urval efter turordning riskerar i
praktiken ske efter tillgang till bankgaranti i stallet for efter lagsta kostnad
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per undvikt ton koldioxid, vilket otillborligt gynnar storre etablerade
anldggningar.

e Nationella undantag fran ETS for avfallsforbranning avstyrks. De bor i
forsta hand strykas, eller i andra hand villkoras pa ett effektivt likvardigt
koldioxidpris. Avfall for forbranning handlas 6ver granserna och bor
darfor behandlas enhetligt avseende orsakade utslapp. Annars finns en
risk for konkurrenssnedvridningar.

e Konkurrensverket tillstyrker den breddade omfattningen av ETS,
atgarderna mot kringgdende inom sjofarten, och utvidgningen av flygets
omfattning till EU:s naromrade. Verket lamnar darutover synpunkter pa
den fortsatt nationella kompensationen for indirekta kostnader och pa
forslagets troskelvarden.

Utgangspunkter

Konkurrensverket har i uppdrag att verka for en effektiv konkurrens i privat och
offentlig verksambhet till nytta for konsumenterna samt en effektiv offentlig
upphandling till nytta for det allménna och marknadens aktorer. Yttrandet
avgransas till sdidana aspekter som foljer av Konkurrensverkets ansvarsomraden.

Konkurrensverkets overgripande synpunkter

Konkurrensverket valkomnar att ETS-systemet utvidgas och att méjligheter till
kringgdende av systemet begriansas, men ser vasentliga delar av forslaget som
problematiska. Effektiviteten av ramverk som ETS bygger pa langsiktighet,
forutsebarhet och marknadsbaserade investeringssignaler. Genom att @ndra
forutsdttningarna i systemet langs vagen, och skapa mer utrymme for subjektiva
tilldelningar av resurser och utslappsratter, forsvagar forslaget alla dessa tre
grundbultar.

Den langsammare nedtrappningen av utslappstak och fri tilldelning riskerar att
ge upphov till konkurrenssnedvridningar till nackdel {6r foretag som utifran det
nuvarande ETS-systemets utformning investerat i utslappssnal teknik.
Konkurrensverket efterlyser atgarder for att hantera snedvridningar som forslaget
medfor mellan de foretag som redan reducerat sina utslapp och de som énnu inte
har gjort det.

Forslaget 6kar dven andelen stod och direkttilldelning via myndighetsbeslut i
stdllet for marknadsstyrda eller konkurrensutsatta forfaranden. Det skjuter ocksa
fram tilldelnings- och stodkriterier till delegerade akter samt upprattar separata
system for olika metoder att reducera nettoutslapp, vilket Konkurrensverket
befarar kan ytterligare forstarka ovan nimnda negativa effekter pa konkurrens
och investeringsincitament. Troskelvarden som infors kan likaledes orsaka
konkurrenssnedvridningar och ge upphov till oonskat regelarbitrage. Vidare
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riskerar den utdkade rollen for nationella myndigheter i tilldelning och tillsyn att
oka den inre marknadens fragmentering.

Atgirder som tar sikte pa att stirka europeisk konkurrenskraft, i en situation dar
EU:s handelspartners inte prissétter utslapp i samma utstrackning som unionen,
bor utformas pa ett sétt sa att de inte snedvrider konkurrensen mellan foretag
inom unionen, vare sig inom eller utanfor ETS. Atgarderna bor darfor vara mer
skraddarsydda, vilket exempelvis CBAM redan ér.

Konkurrensverket redovisar i det foljande forst kort de delar av forslaget som
tillstyrks, och sedan i storre detalj sina invandningar mot ovriga forslag.

Delar som Konkurrensverket tillstyrker

Konkurrensverket tillstyrker de delar av forslaget som innebar att omfattningen
av ETS breddas, det vill sdga att avfallsforbranning, fartyg mellan 400 och 5 000
bruttoton, flygets naromrade och leden i kedjan for avskiljning och anvandning av
koldioxid fors in i systemet. Det innebér att den marginella minskningskostnaden
utjamnas over fler utslappskallor, att utslapp likabehandlas i en storre del av
ekonomin, och att riskerna for konkurrenssnedvridningar mellan substitutvaror
och -tjanster minskar.

Aven kommissionens forslag pa atgarder mot kringgaende av gillande regelverk
inom sjofarten tillstyrks i huvudsak. Att sanka troskeln for nar en narliggande
omlastningshamn undantas fran begreppet anlopshamn och att lagga till ett
avstandskriterium minskar drivkraften att flytta omlastning till hamnar utanfor
unionen enbart av kostnadsskal. Det kompletterande tidsbegriansade undantaget
for stora containerfartyg pa langa resor gynnar dock ett fartygssegment framfor
andra som konkurrerar om samma godsfloden, och skilen f6r den avgransningen
bor redovisas.

Konkurrensverket tillstyrker vidare utvidgningen av flygets omfattning till
naromradet (artikel 28a.1 e). Att avgdende flygningar till destinationer inom 5 000
kilometer fran Frankfurt omfattas medan langre flygningar undantas framstar vid
forsta anblick som ineffektivt, eftersom de storsta utslappen per resa uppstar vid
de langsta flygningarna. Sett till konkurrensen mellan knutpunkter ar
utformningen av forslaget dock vélgrundad. I dag prissatts matartrafik via en
knutpunkt inom EEA men inte matartrafik via en knutpunkt strax utanfor.
Forandringen kommer att gora det svarare att undvika koldioxidkostnaden enbart
genom att vilja en narliggande knutpunkt utanfor EEA.

Delar som enligt Konkurrensverket ar problematiska

Minskad utfasningstakt och foérlangd fri tilldelning (artiklarna 9, 10a och
10b)

Konkurrensverket ser flera problem med forslaget i dess nuvarande utformning.
Forlangningen av nedtrappningen av utslappstaket, i kombination med
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forlangningen av den fria tilldelningen, paverkar konkurrensen bade inom och
mellan sektorer, eftersom styrsignalen fran ETS forsvagas och tillgangar
omvarderas. Inom sektorer som omfattas av ETS sker en ex-post-omférdelning
fran material- och utslappssnala anldggningar (som redan har investerat i gron
teknik) till material- och utslappsintensiva sadana, och befintliga anlaggningar
med historisk produktion gynnas framfor nya. Aven framtida investerings-
kalkyler paverkas starkt, bade direkt genom dndrade forvantade villkor inom
ETS, och indirekt pa grund av den 6kade regulatoriska osdkerhet som sjalva
andringarna av forutsattningarna inom systemet medfor. Svenska industriforetag,
som redan investerat mycket i utslappssndl produktion, kan forvantas paverkas i
hog grad av dessa effekter.

Mellan sektorer missgynnas producenter av substitutmaterial som inte omfattas
av ETS. For svensk del géller det bland annat konkurrensen mellan olika
byggmaterial.

Att frysa koldioxidlackagelistan forstarker konkurrenseffekterna. Nyttan av
forenklingen att frysa, men bibehalla, listan forefaller vara liten medan kostnaden
ar att listan under tio &r upphor att spegla faktisk lackagerisk. Sektorer vars
exponering minskar behaller sitt skydd enligt listan, sektorer vars exponering
okar far inget skydd, och nya verksamheter kan inte tas upp pa listan. En
forenklad uppdateringsmetod, exempelvis automatisk omrakning utifran
handels- och utsldppsintensitet som redan samlas in, kan enligt verket i stallet
vara ett alternativ att Overvaga.

Avseende konkurrensen med foretag i tredje land beddmer Konkurrensverket att
gransjusteringsmekanismen (CBAM) ar ett battre sétt att skydda mot import-
konkurrens fran sddana tredje lander som inte prissatter utslapp i lika stor
utstrackning. Daremot instimmer verket i att export fran EU i dag inte atnjuter
samma korrigerande skydd. En EU-producent som forlorar sin fria tilldelning
moter full koldioxidkostnad dven pa exportmarknader dar konkurrenterna inte
behover kopa utslappsratter. Saledes uppstar ett spanningsférhallande som
behover hanteras mellan intresset att sdkra exportforetagens konkurrenskraft a
ena sidan och behovet av klimatatgarder 4 andra sidan.

Atgidrder for att hantera de konkurrensnackdelar som kan uppsta pa export-
marknaderna bor dock vara mer skraddarsydda dn de nu foreslagna. Konkurrens-
verket efterlyser till exempel en analys av de praktiska och handelsrattsliga
forutsattningarna for att knyta den fria tilldelningen till exporterade volymer

i stallet for att bibehallas som en generell produktionsbaserad subvention som sa
patagligt snedvrider konkurrensen pa den inre marknaden.
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Villkorad fri tilldelning av utslappsratter (artikel 10a.3b—3d)

Konkurrensverket instimmer i motiveringen att fri tilldelning som Overstiger vad
lackageskyddet kraver ar en formogenhetsoverforing utan styreffekt. Verket har
dock foljande invandningar mot forslagets utformning.

For det forsta riskerar kravet pa “betydande utslappsminskningar” att bli mer
kostsamt ju storre sadana investeringar anlaggningen redan har gjort, i synnerhet
eftersom ofullstandig hansyn tas till investeringar gjorda fram till 2013. Den aktor
som redan genomfort de mest effektiva atgarderna kan tvingas gora mindre
effektiva och mer kostsamma atgarder for att na ytterligare utslappsminskningar,
medan den aktdr som hittills inte investerat klarar kravet till lag kostnad.
Kostnaden for att behalla tilldelningen riskerar séledes, beroende pa utformning,
att stiga med tidigare prestation. Sjdlva grundidén med ETS, att utslapps-
minskningar ska astadkommas pa ett kostnadseffektivt och konkurrensneutralt
satt, riskerar att forfelas. Forslaget undantar visserligen de tio procent effektivaste
anlaggningarna i varje sektor, men det undantaget ar binart, vilket ar konkurrens-
snedvridande vid troskeln. Kravet skulle i stdllet kunna graderas i férhallande till
ett lampligt valt riktmarke.

For det andra anser Konkurrensverket att det ar incitamentsmassigt problematiskt
att en stor andel av den fria tilldelningen foreslas tilldelas i forskott baserat pa
subjektivt bedomda investeringsplaner. Det riskerar att foretag anvander
vasentliga resurser till att ta fram planer som uppfyller provande myndigheters
kriterier for “betydande utslappsminskningar”, vilket innebar bade en alternativ-
kostnad (i form av resurser som kunde ha dgnats at karnverksamheten) och en
snedvridning i beslutsfattandet (eftersom fokus, relativt nollalternativet att fasa ut
den fria tilldelningen, flyttas fran att enbart vélja de for foretaget mest effektiva
investeringarna till att vélja sddana som far provande myndigheters bifall).
Konkurrensverket ifrdgasatter dartill om forslaget innehaller tillrackliga
forsdakringar om att utlovade investeringar, for vilka tilldelningar har utgatt i
forskott, till slut faktiskt genomfors.

For det tredje ar kriterierna inte kdnda nar investeringar behover beslutas, vilket
ytterligare forstarker den regulatoriska osdkerhet som diskuterats ovan och som
ovriga delar av forslaget redan medfor. Investeringar som ska ge minskningar
under 2031-2035 planeras nu, men kriterierna och listan 6ver godtagbara
kostnader faststills senare i delegerade akter. En osakerhet om utfallet ar i regel
dyrare for foretaget dn kostnaden i sig, eftersom den inte gar att forsakra bort, och
den drabbar hardast foretag som saknar erfarenhet av processen, vanligtvis sma
och nya aktorer. Akterna behover darfor antas i god tid fore forsta ansoknings-
omgangen, och direktivet skulle enligt Konkurrensverket med fordel kunna ange
en yttersta tidpunkt for deras antagande.

For det fjarde ar provningen nationell medan formanen ar europeisk. Fri
tilldelning har hittills bestamts av en unionsgemensam formel just for att
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nationella bedomningar inte ska riskera att snedvrida konkurrensen pa den inre
marknaden. Om medlemsstater tillimpar kriteriet olika far konkurrerande
anlaggningar olika mycket fri tilldelning for samma prestation. Konkurrensverket
har tidigare framhallit att nationella atgarder riskerar att snedvrida konkurrensen
om de inte genomfors likartat i hela EU.! Gemensamma tillimpningskriterier och
uppfoljning av hur bedémningarna faller ut mellan medlemsstater ar enligt verket
att foredra.

For det femte ar syftet med aterbetalningskravet vid utflyttning begripligt, men
formuleringen ar vid nog att kunna traffa omstruktureringar och foretagsforvarv
som inte innebadr att faktisk produktion flyttar ut. Konkurrensverket efterlyser
darfor en precisering av begreppet “utflyttning”.

Konkurrensverket vill aven sarskilt uppmarksamma artikel 10a.3d, som later
verksamhetsutovare bilda grupper och gemensamt uppfylla investeringskraven
genom avtal. Bestammelsen skapar en rattslig ram for avtal mellan foretag som
annars konkurrerar om investeringar, kapacitet och tidpunkter. Forhallandet till
konkurrensrétten redogors inte for i sammanhanget. Verket har tidigare fram-
hallit vikten av att miljoskal inte anvands som tackmantel for konkurrens-
begransande samarbeten (dnr 594/2020) och efterlyser ett fortydligande att
forslaget inte medfor nagot undantag fran konkurrensreglerna.

Till sist noterar verket att de delegerade akter som faststaller godtagbara
kostnader enligt skal 46 ska tas fram ”i ndra samarbete med industrin”. Kretsen
som konsulteras bestar av anldggningar som redan har fri tilldelning, och en
sadan avgransning riskerar att gynna etablerade aktorer och processer framfor
nya. Beredningen bor vara Oppen dven for leverantorer av alternativ teknik, och
kriterierna bor avse uppnatt resultat snarare dn vald metod.

Fordelningen av stod fran EIB (artiklarna 10cc—10ce)

Investeringsbanken foreslas fa en budget motsvarande 400 miljoner utsldppsratter
under 2028-2030. Stodet ska betalas ut som en premie per undvikt ton koldioxid,
satt pa forhand av kommissionen utifran en analys av finansieringsgapet.
Tilldelningen sker i kronologisk ordning efter den tidpunkt da projektet lamnar in
en fullgdrandegaranti utfirdad av ett finansinstitut inom EU (artikel 10cd.1 och
10cd.3). Fran 2031 fordelas motsvarande belopp i stillet genom konkurrensutsatta
forfaranden (artikel 10ce). Halften av stodet betalas ut initialt och kan aterkallas
om inte den utlovade atgarden pabdrjas inom en frist; andra halften betalas ut
efter att den utlovade atgarden genomforts till fullo.

Konkurrensverket ser tva konkurrensrisker med turordningsmodellen. Képlatsen
bestams av hur snabbt ett foretag kan skaffa bankgaranti, vilket beror pa balans-
rakning, kreditvardighet och etablerade bankrelationer, inte pa hur billigt

1 Jfr t.ex. Konkurrensverkets yttrande med dnr 424/2021.
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projektet minskar utslapp. Etablerade storforetag med befintliga kreditfaciliteter
far darmed en fordel jamfort med nya och mindre aktorer (med lika kostnads-
effektiva projekt). Vidare varierar finansieringsgapet mellan projekt dven inom
samma teknikspar, sa en enhetlig premie ger 6vervinster till projekt som anda
skulle ha genomforts och for lite till dem pa marginalen. Enligt artikel 10cd.2 far
villkoren visserligen innehalla mekanismer for att dela 6vervinster och for att
omprova premienivan. Detta mildrar dock bara kompensationsproblemet och inte
allokeringssnedvridningen. Dessutom sker korrigeringen forst i efterhand och till
priset av minskade incitament att investera kostnadseffektivt. Ett konkurrens-
utsatt forfarande later i stéllet anbudsgivarna avsldja sina minimala finansierings-
behov i forvdg och ar enligt Konkurrensverket att foredra dnda fran borjan.

Konkurrensverket inser att antalet méjliga anbudsgivare per teknikspar i vissa fall
kan vara begransat pa kort sikt, och att en auktion med tva eller tre anbudsgivare
inte nodvandigtvis ger fullstandigt konkurrensmassiga bud. Dock skulle denna
risk for 6verkompensation delvis kunna atgardas genom ett takbelopp pa begard
premie per undvikt ton, motsvarande reservationspriset i en vanlig auktion.

Kommissionens inkdp av permanenta koldioxidupptag (artikel 9c)
Konkurrensverket ar tveksamt till forslaget, som sarbehandlar ett specifikt sétt att
minska nettoutslapp. Mer 6nskvart vore att fullt ut integrera uppfangnings-
anldggningar som nettoséljare av utslappsratter inom utslappshandelssystemet.
Enligt forslaget kan anldggningar reducera sina redovisade utslapp genom att
kopa in uppfangning, men renodlade uppfangningsanlaggningar kan inte
generera sina egna utslappsratter och sedan sdlja dem pa marknaden, eller fa
kompensation motsvarande marknadspriset for deras annullering. En sadan
mekanism vore enligt verket att foredra.

Avfallsforbranning (artiklarna 12a, 12b och 30.9 samt bilaga I)

Enligt artikel 12b foreslds medlemslander kunna undanta sina forbrannings- och
samforbranningsanldggningar fran kravet att kopa utslappsratter till och med
2035 om tva av tre villkor ar uppfyllda: nationell koldioxidskatt 6ver genom-
snittligt auktionspris, att staten ar pa vag att na avfallsdirektivets atervinnings-
mal, eller att den ar pa vag att na deponidirektivets mal. Medlemsstaten ska
annullera utsldppsratter motsvarande anldggningarnas verifierade utslapp.

Konkurrensverket avstyrker forslaget. Eftersom skattevillkoret bara ar ett av tre
villkor, kan en medlemsstat uppfylla de tva dvriga och darmed de facto befria
sina anlaggningar fran all koldioxidprissattning, medan kostnaden i stillet bars av
statskassan i form av uteblivna auktionsintdkter. Konstruktionen motsvarar ett
statligt finansierat stod till den inhemska forbranningsbranschen men provas inte
som ett sadant. Avfall for energidtervinning fraktas dessutom i stor omfattning
over granserna, och svenska anldaggningar tar arligen emot i storleksordningen tva
miljoner ton importerat avfall. Anlaggningar i olika medlemsstater konkurrerar
alltsa om samma avfallsfloden, och de nationella skillnader i mottagnings-
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kostnader som mdjligheten till undantag kan leda till riskerar att snedvrida
konkurrensen och flytta avfallsfloden utan att utslaippen minskar.

Vidare omfattas avfallsforbranning som levererar fjarrvarme av den fria
tilldelningen av utslappsratter, medan avfallsforbranning for elproduktion inte
gor det. Tva anldggningar som konkurrerar om samma avfallskontrakt kan darfor
mota olika koldioxidkostnad beroende pa hur varmen anvénds. En aktor med
avsattning i ett fjarrvarmenat har dessutom andra majligheter att féra kostnaden
vidare dn en anlaggning som konkurrerar om rorliga elkunder.

Nationell kompensation for indirekta kostnader (artikel 10a.6)

Mojligheten f6r medlemsstater att kompensera elintensiv industri for
koldioxidkostnader som fors vidare via elpriset foreslas forlangas till 2040.
Kompensationen ar frivillig och nationellt finansierad. Konkurrensverket &r
tveksamt till forslaget. Foljden kan bli att industrier i samma bransch méter olika
nettokostnad beroende pa vilken medlemsstat de befinner sig i, inte beroende pa
hur effektiva de ar. Tva enligt verket battre alternativ vore antingen finansiering
pa unionsniva eller en harmoniserad hogsta kompensationsgrad.

Troskelvarden

Flera av forslagets troskelvarden ar utformade som stup i stéllet for sluttningar,
vilket verket befarar riskerar att orsaka konkurrenssnedvridningar vid troskel-
vardena. En flygoperator med utslapp strax 6ver 10 000 ton per ar omfattas av
utvidgningen till ndiromradet medan en flygoperator med utsldpp strax under inte
gor det. Vid 80 euro per ton innebar det en kostnadsskillnad kring 800 000 euro
mellan tva operatorer som skiljer sig marginellt i storlek och som kan trafikera
samma linje. Motsvarande galler kapacitetstroskeln pa tre ton per timme for
forbranningsanldggningar. Aven om trésklarna motiveras av férenklingsskal
bedomer verket att samma syfte kan uppnas med en mer graderad infasnings-
formel.

Detta yttrande har beslutats av generaldirektoren Marie Ostman. Foredragande
har varit ekonomradet Mark Bernard.
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