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Fordjupad analys infor forslag om att inkludera sjofart i ETS!

Denna skrivelse &r en del av Naturvardsverkets sjatte delredovisning inom
regeringsuppdraget att Iopande analysera forslag som mojliggor att EU nar
netto-noll utslapp av vaxthusgaser senast 2050 och skérpta ataganden till 2030.

Regeringsuppdraget genomfors i form av ett projekt inom Naturvardsverket. |
projektgruppen for framtagandet av denna skrivelse har ingatt Daniel Engstrom
Stenson (projektledare), Viktor Lofvenberg och Par Angerheim.

Delredovisningen har beslutats av Avdelningschef Stefan Nystrom

Sammanfattning

Sjofarten star for dryga 3 procent av de totala klimatutslappen i EU och
utslappen forvéantas oka framst till foljd av fortsatt 6kad internationell handel.
Sjofartens vaxthusgasutslapp regleras idag varken inom EU eller pa global niva.
Inom EU &r sjofarten ensam om detta.

Kommissionen avser att i juni lagga fram ett forslag for hur sjofarten kan
inkluderas i EU ETS. Utifran analysen i denna promemoria foreslas féljande:

- | forsta hand bor alla rutter som innebér att fartyg anloper eller lamnar
hamnar inom EU ETS inkluderas. Det medfor att mer utsldpps omfattas
och det skapar en jamnare spelplan for naringen saval for producenter
mellan importerade och inhemskt producerade varor. Risken for
koldioxidlackage bedéms som liten. M6jligen kan en ambitios linje fran
EU i denna fraga aven driva pa forhandlingarna inom IMO.

- Sjofartens utslappsratter bor fordelas genom auktion.
Koldioxidlackagerisken for sjofarten ar liten samtidigt som mojligheterna
att fora 6ver kostnaden pa konsument ar stor. Den extra kostnaden for
enskilda varor ar ocksa mycket liten. Exemplifierat av att en Ipad fran
Kina skulle 6ka med 0,003€ vid ett utslidppsrittspris pa 30€. Den

! Transportstyrelsen har bidragit med vardefulla synpunkter och kommentarer i arbetet med att ta
fram denna skrivelse.
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allménna inriktningen for EU ETS ska ocksa vara att den fria
tilldelningen ska fasas ut.

- Malet bor vara att inkludera samtliga fartyg med en bruttodraktighet Gver
400 ton. Det finns stora administrativa vinster med att i EU ETS endast
inkludera fartyg med en bruttovikt éver 5000 ton, da dessa fartyg svarar
for runt 90 procent av utslappen fran EU:s sjofart (inklusive den
internationelal. Men dven utslappen fran fartyg med vikt mellan 400 och
5000 ton &r betydande och saknar idag helt reglering av utslépp. Darfor
bor de inkluderas i EU ETS, méjligen med forenklade rapporteringskrav.

- Utgangspunkten med att inkludera sjofarten i EU ETS ar att sjofarten ska
vara del av EU:s samlade klimatregelverk. Darfor bor sjofartens utslapp
inte regleras i en separat bubbla utan antingen likt flyget var del av ett
semi-Oppet system eller fullt ut inkluderat i EU ETS. Risken for en
kraftfull paverkan pa ETS-priset bedoms pa kort sikt vara liten jamfort
med Ovriga atgarder sasom skarpt utslappsmal for EU som helhet.

- Utslappen fran metan och lustgas bor vara del av EU ETS. Daremot inte
sotpartiklarnas utslapp.

Inledning

Sjofarten bedoms sta for 3.3% av de totala klimatutslappen i EU och utslappen
forvantas oka, framst till foljd av fortsatt okad internationell handel.? Sjofarten
har saval nationellt som internationellt undsluppit klimatreglering och &r inom
EU den enda sektor som inte omfattas av ndgot av EU:s regelverk for att minska
utslapp av vaxthusgasser. De nuvarande reglerna ar inriktade pa dvervakning,
rapportering och verifiering av utslapp. Kommissionen slog i sitt meddelande
september 2020 fast att atminstone sjofart inom EU bor inkluderas i EU ETS.
Kommissionen kommer att i juni lagga fram ett forslag pa hur sj6farten kan
inkluderas i EU ETS vilket 6verenstammer med den svenska positionen ar ocksa
att sjofarten bor inkluderas i EU ETS.

Infor en inkludering av sjofarten i EU ETS finns en rad omraden som behover
beaktas. | denna promemoria berdrs ett antal av dem.

Vilka fartyg och rutter ska omfattas?

Hur manga fartyg och hur stor andel av rutterna som inkluderas far en avgérande
betydelse for hur stora utslapp som paverkas av EU ETS. Den geografiska
omfattningen avser vilka rutter som ska omfattas — ska det galla fartyg som
anloper eller lamnar hamnar i EU ETS-lander

eller endast inomeuropeiska rutter? Dartill behdver ett val goras mellan att
innefatta endast de stora fartygen (6ver 5000 bruttoton) eller dven fartyg ner till
400 bruttoton.

Geografisk omfattning

En av huvudfragorna kring inférandet av ett handelssystem for sjofarten kommer
vara vilken geografisk omfattning systemet ska ha. Den geografiska

2 https://www.transportstyrelsen.se/4a5578/globalassets/global/publikationer/sjofart/nationella-
riktlinjer-for-bunkring-av-flytande-metan.pdf
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omfattningen bestdmmer mangden utslapp som inkluderas liksom den
miljomaéssiga effektiviteten. Kommissionen har i sitt meddelande skrivit att de
kommer att foresla att ett ETS infors for sjéfarten atminstone for resor inom
EU/EEA. Betydligt mer utslapp inkluderas i systemet om alla resor till och fran
en EU-hamn inkluderas.

En geografisk omfattning enligt MRV-systemet

Naturvardsverket har i tidigare skrivelse forordat en geografisk omfattning i
likhet med EU:s MRV-system, det vill s&ga att dven fartyg som lamnar eller
anléper hamnar inom EU omfattas. Detta i huvudsak av foljande skal:

1. Mer utslapp hamnar under reglering vilket 6kar utslappsminskningarna
och foljaktligen miljonyttan. Ett system som bara omfattar utslapp fran
resor inom EU fangar enbart drygt en tredjedel av utslappen fran den
europeiska sjofarten.

2. Det blir en jamnare konkurrens for sjofartsndringen om samtliga fartyg
som anldper EU-hamnar omfattas av regelverket. Exempelvis &r det lika
langt for svenska fartyg att frakta gods fran Bottenhavet ner till
Medelhavet som att frakta gods fran Amerikas Ostkust till Medelhavet.

3. Det skapar jamnare konkurrens mellan varor som produceras inom EU
och utanfor. | nuldget har varor som produceras utanfér EU ingen Co2-
kostnad for transport sjovagen. Det ar rimligt att en sadan kostnad dven
avspeglas i varans slutpris och det skulle ocksa ligga i linje med EU:s
ambition att infora en gransjusteringsmekanism som syftar till att
koldioxidavtryck aven fran varor som produceras utanfér EU ska
prisbeléggas.

Risken for andring av rutter for att undvika systemet troligen liten.

Aktorer inom sjofarten har patalat risken att fartygsrutterna skulle paverkas av
en inkludering i EU ETS sa att fartyg anlagger i hamnar strax utanfor EU for att
darefter fa en kortare resa in till EU. En kostnadsnyttoanalys fran Transport and
Environment visar att risken for detta ar 1&g, framfor allt beroende pa de extra
kostnader som tillkommer vid ett sddant agerande. Vid ett extra stopp okar
kostnader for bransleanvandning, hamnavgifter och personal. Den langre
restiden innebar ocksa en alternativkostnad till mojligheten att gora en
ytterligare resa. Med utslappsrattspris pa omkring 30 EUR skulle det finansiellt
kunna vara attraktivt for ca 7 procent av de internationella resorna vilket
representerar ungefar 11 procent av utslappen. Detta okar till 15,6 procent av
resorna och 22 procent av utslappen vid ett pris pa 50 EUR. Risken for att fartyg
genom ett hamnstopp i narbeldgna hamnar for att undvika CO2-kostnader ékar
ju langre resan ar. Studien fran T&E ligger i linje med vad studien fran
Varldsbanken som inte fann starka beldgg for att fartyg skulle lagga om sina
rutter till foljd av inkludering i EU ETS.2

Genom att férandra definitionen pa vad som ska réaknas som ett hamnstopp kan
man ytterligare forsvara for mojligheten att undvika systemet. Det kan

3 Domiono, Goran m.fl. (2018) Regional Carbon Pricing for International Maritime Transport:
Challenges and Opportunities for Global Geographical Coverage. World Bank Group
http://documents.worldbank.org/curated/en/714251516824511861/pdf/WPS8319.pdf
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exempelvis goras genom att definiera hur stor del av godset som behover lastas
av eller pa for att raknas som ett hamnstopp.

Acceptansen i tredje land &r viktigt for att systemet ska vara verkningsfullt och
paverkar forhandlingarna om ett globalt system inom IMO. *

Att infora ett regionalt system som &ven omfattar internationell rutter kommer
sannolikt att mota motstand fran lander utanfor EU. Det visar inte minst det
starka motstand fran stora lander och branschen nar EU annonserade sin
intention att inkludera internationella flygresor i EU ETS. Det ar troligt att
reaktionerna for sjofarten skulle bli desamma. Utover att inkludering av
internationella rutter skulle innebéra att stérre andel utslapp omfattas kan det
ocksa komma att paverka de internationella forhandlingarna i IMO.

Inom flyget gjorde ICAO vissa framsteg i fraga om det globala marknadsbaserat
styrmedel for det internationella flyget som senare blivit k&nt som Corsia efter
att EU drog tillbaka regleringen av internationella flygtrafik med villkoret att
framsteg inom ICAO krdvdes. Att EU inkluderade flyget i EU ETS och séttet
man gjorde det pa har antagligen haft en avgorande betydelse for framvéxten av
Corsia, genom att det satt press under férhandlingarna.

Att EU gar fore och vidtar atgarder for att minska sjofartens klimatpaverkan kan
pa samma satt, skapa en press pa IMO och paskynda det internationella arbetet
med fragan. Sa var t.ex. fallet i utvecklandet av regelverket om obligatorisk
Overvakning och rapportering av fartygs bransleforbrukning. IMO:s regelverk,
IMO Data Collection System (DCS), foregicks av att EU antagit MRV-
forordning (2015/757). Samtidigt anses utvecklingen av datainsamlingssystemet
ocksa generellt ha lett till negativa konsekvenser for EU-staternas
forhandlingssituation i IMO som gar vida utéver klimatforhandlingarna. Det
synes vara en spridd uppfattning bland IMO:s 6vriga medlemsstater att EU:s
lander agerar som ett block och att man &r dalig pa att vara lyhord och ta hansyn
till andra staters behov.

Baserat pa sjofartens internationella karaktar har flera medlemsstater inom EU
och branschféretradare for sjofartsnaringen framfort att de i forsta hand vill se
globala styrmedel for att begransa sjofartens vaxthusgasutslapp. For att minska
negativa effekter pa IMO-processen argumenterar bland annat Danmark och
Frankrike for att i ett forsta steg endast inkludera intra-EU-resor med en avsikt
att dven inkludera internationella resor i avsaknad av framsteg i processen om ett
globalt system inom IMO.

Att inkludera halva rutten till och fran narmaste hamn utanfér EU som
andrahandsalternativ.

| Kommissionens konsekvensanalys anges alternativ dar forutom rutter inom
EEA ingar, endast halften av utslappen till hamnar utanfér EU. En sadan
geografisk omfattning kan rattfardigas med att andra lander da bor infora egna
regionala system som reglerar den andra hélften av strackan. Det skulle reglera
omkring 70 procent (100 Mt) av utsl&dppen jamfort med det heltdckande
systemet. Risken for att langvaga fartygsrutter skulle vélja att undvika systemet

4 Se bilaga 1 for mer utforlig redogorelse 6ver IMO-forhandlignarnas status
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genom ett extra hamnstopp reduceras da till valdigt 1aga nivaer enligt studien
fran T&E. Om en sadan geografisk omfattning skulle visa sig ha en betydligt
hogre politisk acceptans fran omvarlden, skulle det kunna vara ett
andrahandsalternativ.

Hur stora fartyg ska inkluderas?

De tva vanligaste alternativen for hur avgransa vilka fartyg som ska inkluderas i
handelssystemet &r bruttovikten pa 5000 ton eller 400 ton. Avgransningen vid
400 ton anvands av MARPOL, IMO:s konvention for att forhindra féroreningar
fran fartyg. Fartyg med en bruttovikt under 400 ton &r i allmanhet offshorefartyg
(typ oljeplattformar), servicefartyg, yachts, passagerarfarjor, fiskefartyg, men fa
fraktI;artyg. Att det skulle ske nagon 6verflyttning till mindre fartyg bedéms som
liten.

Avgransningen pa 5000 ton anvands i IMO:s system for rapportering om
bransleforbrukning, distans och restid liksom for EU:s regelverk for
overvakning, rapportering och verifiering av koldioxidutslapp. Av denna
anledning &r det oftast dessa tva alternativ som omnamns i diskussioner. Det har
forekommit tankar om att satta gransen vid 300 ton eftersom alla fartyg 6ver
denna niva efter det finns krav pa dem att ha transpondrar som gor det mojligt att
spara dem.

Naturvardsverket har i tidigare skrivelse beskrivit for- och nackdelar med de
olika alternativen framhallit de administrativa fordelar som en avgransning vid
5000 medfor. En gréans vid 5000 ton innebar att ungeféar 90 procent av sjofartens
totala utslapp inkluderas trots att bara 55 procent av fartygen som angdér en EEA-
hamn inkluderas.

Déremot finns en principiell fordel med att inkludera &ven mindre fartyg med
tanke pa att sjofarten generellt saknar koldioxidreglering. Genom att inkludera
fartyg dver 400 ton skulle merparten av den inomeuropeiska sjofarten beldggas
med reglering pa ett sitt som idag saknas. Raknar man pa europeisk niva ar
heller inte utslappen obetydliga, ungeféar 14 miljoner ton. Det skulle innebéra att
aven vid ett system som endast innefattar inomeuropeisk sjofart skulle ett system
som inkluderar fartyg 6ver 400 bruttoton tdcka nédstan 50 procent av de totala
sjofartsutslappen om EU ETS skulle inkludera dven internationell sjofart.

Skulle ett system endast innefatta sjotrafiken inom EU o6kar alltsa den relativa
vinsten i form av inkluderade utslapp genom att inkludera mindre fartyg.

De administrativa fordelarna med att inkludera férre fartyg behover vagas mot
risken att anvandningen av mindre fartyg okar. Vi har inom ramen for arbetet
med denna promemoria inte hittat nagra studier behandlar denna risk.

Skulle gransen for inkludering dras vid 5000 bruttoton kvarstar faktum att ett
stort antal fartyg ej belaggs med kostnad for sina utslapp. Darfér anser
Naturvardverket att EU i forsta hand bor strava efter att inkludera aven fartyg
med vikt dver 400 ton, med en forenklad rapportering for fartyg mellan 400 och

5 Se ex Ricardo (2014)
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5000 ton. Forenklad rapportering kan aven behdva dvervéagas inom andra delar
av utslappshandeln.

Vilka utslapp ska ingd — andra luftutslapp fokus pa metan

Metan, CHa, ar en av de viktigaste vaxthusgaserna och &r efter koldioxid den gas
med storst paverkan pa véxthuseffekten (vattenanga ej inkluderat). Metan star
for 20% av vaxthuseffekten. Metan har en kortare livslangd i atmosfaren an
koldixoid (8-10 ar) och réaknas darfor tillsammans med sotpartiklar och marknéra
ozon, som Kkortlivade klimatpaverkande luftfororeningar (SLCP).

Metan kan vara ett mojligt alternativ till tjockolja och marin diesel. Som bransle
kan metan levereras i trycksatt form CNG (Compressed Natural Gas), CBG
(Compressed Bio Gas) eller i flytande form dvs. LNG (liquefied natural gas)
eller LBG (liquefied bio gas). Flytande metan finns alltsa bade som fossilt
branske (LNG) och biobrénsle (LBG). Flytande metan har visat sig vara ett av
de alternativa branslen som bast uppfyller kriterierna betraffande tillgang, renhet
och transportmajligheter. En dvergang till flytande metan kréaver till stor del en
ny infrastruktur och nya sakerhetsriktlinjer beroende pa amnets krav pa lagring
(laga temperaturer och hogt tryck) och laga flampunkt (explosionsrisk).

Metan &r en farg och luktfri gas som &r lattare &n luft vid temperaturer 6ver -110
°C. Sma utslapp av flytande metan gar snabbt éver i gasfas och stiger upp i
atmosfaren. Om flytande metan skulle Iacka ut i bildas dock ett vitt moln som
orsakas av att vattendroppar i luften kyls ner och kondenseras

Forskning for att minska metanutslapp fran dessa fartyg pagar. Det finns idag
katalysatorer som kan minska metanutslappen fran fartyg som drivas av LNG.’
Dessa ar dock dyra och installeras inte pa fartyg i nagon hogre utstrackning,
sannolikt till stor del darfor att det saknas regler for metanutslapp.

En bidragande orsak till att fler rederier dvervager LNG &r dess hoga
miljoprestanda. Med skérpta regler for utsléapp av kvaveoxider inom SECA-
omradet blir LNG an mer konkurrenskraftigt jamfort med gasolja.®

Det forefaller som att att ekonomiska styrmedel har en reell effekt pa
fartygsbranschens bransleval &ven om styrmedlen i dessa fall syftar till att
minska utslapp av svaveloxider, kvaveoxider och partiklar. Vi kan aven
konstatera att det finns atgarder som kan vidtas for att minska lackagen av LNG
men att det saknas styrmedel kopplat till klimataspekten.

Manga aktorer inom sjofarten valjer att byta bransle pa sin flotta och nya fartyg
drivs relativt ofta av LNG. Det finns emellertid k&llor som anger att LNG &r
samre for klimatet &n bunkerolja pa grund av ett betydande metanléckage fran

& https://www.smhi.se/kunskapsbanken/klimat/kortlivade-klimatpaverkande-luftfororeningar-
slcp/metan-1.99802

7 https://www.sjofartstidningen.se/Ing-motorer-slipper-metanslip-med-katalysator/

8 https://www.energimyndigheten.se/globalassets/klimat--miljo/transporter/sjofartens-
energianvandning_slutrapport_feb.pdf
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fartyg som drivs med LNG®. Ett styrmedel for att minska sjofartens
klimatpaverkan bor darfor inkludera lackage av metan fran LNG-drivna fartyg.

Ovanstaende pekar pa att det behovs styrmedel for att minska sjofartens
klimatpaverkan. EU ETS &r idag EU:s framsta styrmedel for minskad
klimatpaverkan med ett etablerat regelverk for att minska utslappen.

Utslapp av lustgas, N2O, omfattas redan idag av EU ETS for fasta anldggningar.
Aven om N0 i sig inte &r att betrakta som en klimatgas utan framst kan ge
halsoeffekter kan det dven ha en klimatpaverkande effekt da det bidrar vid
produktion av Ozon, O3. Om det ar dnskvért och om koldioxid och metanutslapp
fran sjofarten inkluderas i EU ETS bor det inte leda till problem att dven
inkludera lustgas.

Aven sot (Black Carbon) paverkar i forsta hand halsan i narheten av utslapp.
Sotpartiklar &r dock ofta sma och ju mindre partiklarna ar, desto mer sprids
fororeningarna. Utslapp av sot bidrar till den sa kallade albedoeffekten vid
polerna vilken leder till 6kad uppvarmning och darmed avsmaéltning av
polarisarna. Sot i sig anses aven i sig sjalvt ha en varmande effekt. Trots detta ar
det tveksamt om sot fran bor inkluderas i EU ETS. Det beror pa att sot bestar av
olika stora partiklar och dess effekter beror till stor del pa var de slapps ut.

Slutet eller (semi) Oppet system?

Vid en utvidgning av EU ETS till att innefatta sjofarten finns i huvudsak tre
alternativ for hur sjofarten ska integreras med 6vriga sektorer; fullstandig
integrering i EU ETS genom att bli del av samma utslappsbubbla och anvanda
samma regler som dvriga sektorer; delvis integrering genom att ha ett sarskilt
avsatt antal utslappsratter men mojlighet att ocksa kdpa “vanliga” utslippsritter;
ingen integrering i form av en separat bubblad endast for sjofarten

Separat bubbla — ingen integrering

Nér flyget inkluderas i EU ETS hade flyget inledningsvis en sarskild
utslappsbubbla med eget mal och egna regler for fri tilldelning. Detta lyfts fram
som ett tillvagagangssatt for att skapa en bild av hur stor efterfragan pa
utsléppsréatter skulle vara. Darmed skulle effekterna av en fullstdndig integrering
battre kunna analyseras, exempelvis avseende hur paverkan skulle bli pa évriga
sektorer och justering av den totala utslappsbubblan.

| en helt separat bubbla halls sjofartens utslapp under den forutbestamda
maxnivan och paverkan pa 6vriga sektorer uteblir. Hur den separat bubblan
paverkar utslappen inom sjofarten beror helt pa vilka regler som beslutas om tak
och fri tilldelning. Flygets fria tilldelning bestdms via ett riktméarke som
raknades ut efter en insamling av data for verksamhetsaret 2010. Till skillnad
mot stationdra anlaggningar finns det ingen dynamik i den fria tilldelningen for
flyget, da den i princip inte alls justerats med avseende pa hur de individuella
flygoperattrernas verksamhet utvecklar sig. Undantaget var snabbt véxande eller
nya flygoperatorer som kunde fa tilldelning respektive okad tilldelning, men det
fonstret stingdes 2015. Eftersom utsl&dppen har 0kat har i praktiken andelen fri
tilldelning stadigt minskat och var 46 procent 2019.

9 https://www.nyteknik.se/premium/studie-Ing-kan-vara-samre-for-klimatet-an-bunkerolja-
6986055
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Kostnadseffektiviteten i en separat bubbla blir lagre da sjofarten inte har
mojlighet att utnyttja sektorer med lagre atgardskostnader. Anses det ha ett
sarskilt varde att begransa utslappen fran just sjofarten till en viss niva, da finns
fordelar med att ha en separat bubbla for sjofarten.

Delvis integrering

Vid en delvis integrering med EU ETS dar ett visst antal utslappsratter viks at
sjofarten men dar sjofartens aktorer tillats kopa “vanliga™ utslédppsritter
begransas i praktiken inte sjofartens utslapp annat an av kostnaden for
utslappsratter. Flygoperatorernas mojlighet att anvanda vanliga utslappsrétter, i
kombination med att dessa varit billiga, mgjliggjorde att flygets utslapp inom
EU ETS kunde 6ka med 28 procent mellan 2013-2019 relativt opaverkat. Flyget
har i stor utstrackning kunnat fora 6ver kade kostnader pa kund. Det ar troligt
att det galler &ven sjofarten, inte minst darfor att de 6kade kostnaderna for
enskilda varor nér sjofarten beldggs med ett koldioxidpris &r marginell.
Transport and Environment beraknar att vid ett utslappsrattspris pa 30 Euro
skulle en banan fran Ecuador kosta 0,007€ mer, en Ipad frin Kina 0,003€ mer
och ett kilo spannmal fran Brasilien skulle 6ka med 0,001€.

Daremot begransas EU ETS totala utslapp som vanligt av taket. Fragan om hur
manga utslappsratter som vigs at sjéfarten blir viktig for hur manga
utslappsréatter utdver sina tilldelade sjofarten kan komma att kdpa upp. 2019 var
sjofartens utslapp 144 miljoner ton (internationell sjofart inkluderad), vilket
motsvarar knappt tio procent av de stationara anlaggningarnas utslapp samma ar
(1 527 miljoner ton). Flygets utslapp (inom EU) 2019 var 68 miljoner ton.

Da atgardskostnaderna for att minska utslappen inom sjofarten bedéms vara
hogre &n i exempelvis kraft- och varmeproduktion skulle en inkludering av
sjofarten medfora att kostnaden for att minska utslappen okar i andra sektorer
inom EU ETS. Kommissionen visade i sin konsekvensanalys kopplat till
meddelandet H6jning av Europas klimatambition till 2030 att i de scenarier dar
sjofarten inkluderas i EU ETS minskar utsléappen i dvriga sektorer mer, medan
sjofartens utslapp fortsétter att 6ka. | ett sadant scenario 6kar andelen av EU
ETS-utsldappen som harror fran sjofarten ver tid och darmed ocksa sjofartens
mojliga paverkan pa priset.

Kostnadseffektiviteten vid en delvis integrering blir hogre for sjofarten jamfort
med en separat bubbla da sj6fartens aktorer kan utnyttja om det finns lagre
atgardskostnader i andra sektorer.

Full integrering

En full integrering av sjofarten i EU ETS innebér att det inte gors nagon skillnad
mellan sjofartens aktorer och de stationédra anldggningarna i EU ETS avseende
vilka utsl&ppsrétter som ér tillgangliga.

Precis som vid en delvis integrering ar det troliga att sjéfartens intrade da
kommer medfdra 6kade kostnader (och lagre utslapp) for 6vriga sektorer da
sjofarten antas atminstone inledningsvis ha hogre atgardskostnader. Hur stor
paverkan bli avgors liksom i alternativen ovan av justeringen av antalet
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tillgangliga utslappsratter, liksom av hur sjéfartens utslapp paverkas av att
beldggas med ett koldioxidpris.

Detta alternativ leder till hogst kostnadseffektivitet.

Integrering med vissa sektorer

Vid en utvidgning av EU ETS till att &ven innefatta vagtransporter och
byggnader finns alternativet att anvanda nagot av alternativen ovan kopplat till
en eventuell separat bubblad for dessa sektorer.

Auktionering, fri tilldelning och fonder

Auktionering

Auktionering av utslappsrétter anses vara den mest rattvisa och effektiva
metoden att fordela utslappsratter. Det &r ocksa en metod som Gverensstammer
med principen om att férorenaren betalar till skillnad mot att dela ut
utslappsratter gratis. En stor fordel med att endast auktionera utslappsratter och
inte tilldela gratis ar ocksa att man slipper komma Gverens om en bra metod for
hur den fria tilldelningen ska utformas, se &ven avsnittet nedan. Auktionering av
utslappsratter ger aven intakter som kan anvéndas for finansiering av olika
klimatatgarder och mojlighet att rikta intakterna till att bidra till
klimatomstallningen for sjofarten.

Vid full auktionering far operatérerna 6kade kostnader i forhallande till sin
branslekonsumtion vilket ger en tydlig styrsignal att minska forbrukningen. Det
ar ocksa det mest konkurrensneutrala sattet att fordela utslappsratterna.

Fri tilldelning

| EU ETS ér fri tilldelning framfor allt en atgard for att forhindra sa kallat
koldioxidlackage, det vill sdga att industrier som inte kan 6verfora sina ETS
kostnader pa kunder pa grund av en konkurrensutsatt marknad, flyttar sin
verksamhet utanfor EU.

For sjofart kan koldioxidlackage uppsta pa olika satt. Att undvika systemet
genom extra hamnstopp som vi har gatt igenom ovan &r en typ av
koldioxidlackage eftersom de totala utslappen dkar jamfort med att ta den
snabbaste och kortaste rutten. En annan typ av lackage uppstar om de mest
bransleeffektivaste fartygen anvands for rutter till och frdn EU medan mindre
effektiva fartyg anvéands for rutter utanfor systemet. En tredje typ av
koldioxidlackage som kan uppsta ar om det pa grund av ETS sker ett skifte i
transportslag mot mer landbaserade godstransporter utanfor ETS. Vad det géller
den forsta typen sa tycks risken vara relativt liten, se tidigare avsnitt. Man har
heller inte kunnat observera den andra typen av beteende néar EU infért andra
regleringar inom sjdfarten (svavel). Den tredje typen av lackage kan uppsta for
segment som konkurrerar med andra transportslag vid kortare godstransporter.
Andra transportslag betalar i hogre grad for sin miljopaverkan dven om de inte
ingar i ETS. I den studie som Ricardo AEA genomforde som ett underlag till
Kommissionens konsekvensanalys 2014 konstaterar man ocksa att risken for att
ett regionalt ETS ska undermineras av att man genomfor undvikande strategier
ar liten. Man papekar ocksa att med ett styrmedel som leder till lagre
bransleforbrukning kan det likvél ske ett skifte fran landbaserade transporter till



NATURVARDSVERKET 10(13)

sjofart. Aven i Kommissionens konsekvensanalys 2020 beddms risken for
overflyttning av transporter fran sjo till land som liten.

| sjalva verket tycks sjofarten relativt enkelt kunna flytta 6ver kostnaderna pa
slutkund. En studie gjord av T&E visar att ETS-kostnaden av att frakta en
standardcontainer fran Ostra Asien till EU utgér en relativt liten andel av den
totala fraktkostnaden, under 2 procent, vilket ar betydligt mindre &n de naturliga
arsvariationerna av fraktkostnader.

Komplext att ta fram riktmarken

Den fria tilldelningen till industrin innefattar ett komplext och omfattande
regelverk och férfarande med framtagna produktriktmérken for att kunna
jamfora hur koldioxideffektivt en industri kan producera en specifik produkt. De
framtagna riktmarkena ska bland annat ge incitament till minskade
véaxthusgasutslapp och energieffektiv teknik (art 10a).

For flyget har man tagit fram ett riktmarke baserat pa transportarbete som mats i
tonkilometer. Tonkilometer &r berdknad som en kombination av totalt antal
passagerare och antal ton fraktad gods multiplicerad med strackan. Den totala
volymen som far tilldelas gratis finns bestamt i regelverket och riktmarket ar
framtaget genom att dividera den totala mangden fri tilldelning med det totala
antalet tonkilometer uppmatt under ett specifikt ar hos de flygoperatérer som
ansokt om fri tilldelning.

Sjofarten &r mera komplex an flyget med olika fartygstyper och storlekar som
anvands for olika andamal och handelsvaror. Hur man maéter transportarbete och
i forlangningen effektiviteten har darfor stor betydelse for olika fartygssegment
och kan snedvrida konkurrensen mellan olika fartygstyper. Mangden gods som
transporteras kan matas i ton, volym, antal passagerare, antal lastenheter, TEU:s,
(antal standardcontainrar) eller upptagen yta, beroende pa fartygstyp och
affarsmodell. | MRV-rapporteringen forekommer olika typer av
effektivitetsmatt vilka har stétts och blotts i langa férhandlingar. Det
diskuterades lange vilka parametrar for rapportering av last som ska véljas for de
olika fartygskategorierna, samt hur man ska berakna barlastresor och manga
olika forslag framfordes. Det till slut resulterade i de parametrar som finns i
artikel 3 EU:s genomforandeakt.® Det finns ocksa i MRV-systemet vissa
standardvérden som paverkar transportarbetet och effektiviteten. Exempelvis
finns det standardvarden for lasten pa ett containerfartyg pa tomma och halvfulla
containrar samt att aven tomvikten pa containrarna far raknas som faktisk last
vilket kan medfora att ett containerfartyg utan last kan betraktas som mer
effektivt an ett fullastat biltransportfartyg. Att utga ifran transportarbete som
matt vid allokering av utslappsratter leder sannolikt till att Ianga transporter
premieras framfor korta men det behdver analyseras vidare.

Om man mater energieffektivitet utifran hur mycket bransle det gar at att frakta
en viss mangd gods en stracka kommer vissa fartyg pa grund av densiteten i

lasten och hastigheten fartyget reser med att framsta som betydligt mer effektiv
an andra fartygssegment. Med ett riktméarke baserat pa tonkilometer som ar lika

10 (EV) 2016/1928 (COMMISSION IMPLEMENTING REGULATION of 4 November 2016 on
determination of cargo carried for categories of ships other than passenger, ro-ro and container
ships pursuant to Regulation (EU) 2015/757 of the European Parliament and of the Council on
the monitoring, reporting and verification of carbon dioxide emissions from maritime transport).
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for alla kommer stora bulkfartyg fa en stor andel utslappsratter i forhallande till
utslappen medan Ro-Ro som producerar mindre transportarbete i forhallande till
bransleanvandningen fa lite utslappsrétter.

Eftersom sjofartsnaringen ar sa differentierad med olika affarsmodeller och typer
av gods skulle det formodligen krévas flera olika riktmarken for att mata
effektiviteten i olika fartygstyper. Trots det, kan det vara oerhért komplext att
enas om riktmérken som ger tydliga incitament att minska utsl&ppen och inte
snedvrida konkurrensen inom och mellan olika fartygstyper och segment. Aven
om olika riktméarken skulle tas fram sa kan det sarskilt inom vissa segment sa
som Ro-Pax, anda bli en stor spridning beroende pa forhallandet mellan last och
passagerare.

Naturvardsverket anser att utslappsratter endast ska fordelas genom auktionering
och ingen fri tilldelning tillampas. De framsta orsakerna ar:

— Effektivast att fordela genom auktionering

— Den fria tilldelningen bor generellt fasas ut vilket gor det olampligt att
inféra for nya sektorer

— Den fria tilldelningen baserat pa olika riktmarken okar regelverkens
komplexitet och riskerar langa och svara forhandlingar??

— Sjofartsnaringen har goda méjligheter att fora dver sina kostnader pa
kund.

— Med fri tilldelning riskerar man att tilldela for mycket eller for lite
utslappsratter

Vem som ska regleras redaren/agaren eller den som har koper branslet

Fartyg ags av en redare som antingen kan anvénda fartyget sjalv eller hyra ut det
enligt olika typer av charteravtal. Det kan 6vervagas vem reglerna i EU ETS-
systemet ska traffa, redaren som dger fartyget eller chartaren som nyttjar det. |
grunden finns hér ett sa kalla principal-agent-dilemma, liknande det som finns
mellan en hyresvard och hyresgast. En redare som gor en energieffektiviserande
eller utslappsminskande investering lagger da pengar pa nagot som framst
kommer den kommersiella operatorer till gagn i form av lagre brénslekostnader.

Transportstyrelsen gor en initial beddmning att det ar rimligt att samma subjekt
som traffas av rapporteringskraven i MRV-forordningen ocksa traffas av de nya
bestimmelserna. Den administrativa bordan bor dock beaktas. Ett fartyg kan
chartras for kortare eller langre perioder. Om ansvaret att rapportera i systemet
laggs pa chartraren finns risken att fartyg som hyrs ut for kortare perioder till
flera chartrare dubbelrapporteras. Systemet blir mindre administrativt
betungande om ansvaret laggs pa redaren. Samtidigt ar det operatéren som
beslutar om last, hastighet och som betalar brénslekostnaden. For att 6ka
incitamentet att stélla om till en gronare sjofart skulle det vara valkommet om
man kan utveckla en metod for att involvera chartrarna/operatdrerna i systemet.

Minska administrativ bérda genom en gemensam fond

For att underlatta den administrativa bordan for framfor allt sma foretag har bade
ECSA och T&E foreslagit en mojlighet for operatorer att betala
utslappsrattskostnaderna till en fond som ombesorjer inkép och 6verlamnande av
utslappsratter. Inbetalningen sker utifran utslapp men dar ett fast pris satts i
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borjan av aret. Fondens syfte foreslas aven vara att stodja nya tekniker och
branslen. Aven Europaparlamentets miljokommitté har foreslagit att en fond
uppréattas som med hjalp av intdkter fran auktionering ska stodja energieffektiva
fartyg och innovativa tekniker inom sjofart.

Bilaga 1.

Kopplingar mellan utvidgat EU ETS och pagaende férhandlingar inom
IMO

Inom IMO har det lange forst diskussioner om olika marknadsbaserade
mekanismer for att minska utslappen fran den internationella sjofarten. Det har
presenterats en mangd olika forslag och variationer inom IMO, men
huvudsakligen diskuterades tva typer av ekonomiska styrmedel: handel med
utslappsratter (Emission Trading Scheme, ETS) och inférandet av en
internationell bransleavgift som skulle samlas genom International GHG Fund
(Green House Gas Fund).

Landerna i IMO har emellertid inte kunnat enas om var sig ett utslappstak eller
marknadsbaserade styrmedel. Somliga stater har exempelvis motsatt sig en
global 16sning och havdat att atgarder for att minska utslappen enbart skulle
genomforas av flaggstater som var uppréknade i bilaga 1 till Kyotoprotokollet,
vilket skulle omfatta ca 25 procent av varldshandelsflottan. Kring detta kunde
enighet inte nas. De svara forhandlingarna resulterade i att arbete med
ekonomiska styrmedel bordlades 2012. Det finns ett antal lander som driver pa
for att ateruppta diskussionen och det finns tecken pa att fragan natt en sadan
mognad att det finns forutsattningar att ta upp diskussionen igen.

Den sa kallade initial strategin innehaller en lista med mojliga styrmedel som
IMO ska utveckla pa kort, medel eller lang sikt.. Vad galler styrmedel som ska
bidra till utslappsminskningen pa lang sikt finns det forslag om bréansleskatt samt
handelssystem (som tidigare). Inom en informell grupp som diskuterar mojliga
MBM pagar diskussioner om féljande alternativa losningar:

- Carbon levy/tax

- Carbon levy/tax & rebate for low-carbon ships (also referred to as
feebate)

- (Closed) emissions trading scheme for ships

- Low-carbon energy standard, or low-carbon vessel standard

- Low-carbon energy standard/low-carbon vessel standard with credit
trading (revenue generating, but revenue neutral)

- Subsidies for low-carbon shipping (supplementary measure)

Inget av dessa forslag ar dock fardigutvecklat eller konkretiserat, vilket gor det
svart att bedoma dem.

Fragan om styrmedel ska i vanlig ordning ses utifran vad som &r tekniskt och
praktiskt mojligt, men det ar dven en politisk fraga som kraver strategiska
stallningstaganden. For att na malen om minst 50 % minskning av utsldppen till
2050 jamfort med 2008 kravs det dels styrmedel som paverkar framdriften av
fartyg och Okar effektiviteten ombord, och dels styrmedel som kan katalysera
omstallning till fornybar energi. Det finns fortfarande mycket som kan goéras
ombord for att minska utslappen, bade vad galler energieffektivare utrustning
och hur fartyget opereras. Utdver att direkt minska utslappen skulle det dven
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minska behovet av fornybara drivmedel for sjofarten. En omstélining till
fornybart kommer inte att ske av sig sjélv utan det kravs ett styrmedel som
utloser detta, t.ex. ett MBM eller en effektivitetsstandard, dvs. krav pa
fartygsindivider att minska de operationella utslappen.

Forhandlingarna inom IMO kan paverkas av EU:s mojliga reglering pa omradet.
Baserat pa sjofartens internationella karaktar har flera medlemsstater inom EU
och branschforetradare for sjofartsnaringen framfort att de i forsta hand vill se
globala styrmedel for att begransa sjofartens vaxthusgasutsléapp. Daremot har
KOM informerat vid flera tillfallen att om det inte gérs nagra framsteg inom
IMO kommer EU att lagga fram forslag pa europeisk niva, se dven ambitionen
Green deal (bilaga 1).

Naturligtvis, finns det behov att vidta atgarder for att minska klimatpaverkan och
alla sektorer ska bidra till detta arbete. Att EU gar forst och vidtar atgarder for
att minska sjofartens klimatpaverkan kan satta press pa IMO och paskynda det
internationella arbetet med fragan. Sa var t.ex. fallet i utvecklandet av
regelverket om obligatorisk évervakning och rapportering av fartygs
bransleforbrukning. IMO:s regelverk, IMO Data Collection System (DCS),
foregicks av att EU antagit MRV-forordning (2015/757). Bada regelverken
staller krav pa fartyg av 5000 brutto att samla in och rapportera arligen uppgifter
om bl.a. brénsleférbrukning, distans samt resetid.

Antagandet av regionala regleringar som avses tillampas pa en internationell
sektor som sjofarten ar dock ocksa forknippat med en del svarigheter. Ett sddant
regionalt regelverk maste fa bred acceptans for att vara verkningsfullt.
Utvecklingen av datainsamlingssystemet fick ocksa generellt negativa
konsekvenser for EU-staternas forhandlingssituation i IMO som gar vida utover
klimatférhandlingarna. Det synes vara en spridd uppfattning bland IMO:s
ovriga medlemsstater att EU-staterna agerar som ett block och att man &r dalig
pa att vara lyhord och ta hansyn till andra staters behov. Férhandlingar om att
inkludera den internationella luftfarten i EU ETS kan ndmnas som ett annat
exempel pa de problem som kan uppsta nar EU forsoker reglera en industri som
ar global till sin natur.

For att undvika liknande situation argumenterar bland annat Danmark och
Frankrike for att det geografiska tillampningsomradet i forsta hand ska vara
intra-EU-resor for att minska negativa effekter pa IMO-processen.

Dubbelreglering &r en annan aspekt som maste analyseras. Aven hir kan namnas
flera exempel, men regelverket om datainsamlingssystem &r det senaste och mest
relevanta i sammanhanget. krav Aven om IMO:s och EU:s system liknar
varandra sa finns det vissa skillnader. Dubbelreglering skapar vanligtvis
svarigheter pa olika nivaer inklusive kontroll av efterlevnaden och 6kade
administrativa kostnader.



