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Sammanfattning

Europeiska kommissionens ordférande har i sina uppdragsbrev till tre
kommissionarer gett dessa i uppdrag att framarbeta en mekanism for
Border Carbon Adjustment (i denna utredning bendmnt
gransjusteringsatgard for koldioxidutslapp, BCA) for att de
koldioxidutsldpp som har skett i produktionen av importerade varor ska
prissattas. Kommissionen har i presentationen av den europeiska grona
given ocksa aviserat att man tanker lagga fram ett sadant forslag under
2021.

I och med att Parisavtalet baseras pa att varje land sjalv far bestamma
nivan pa sina klimatambitioner, kan kostnader forknippade med
utslappsminskningar for foretag och lander skilja sig kraftigt at. EU kan
sarskilt paverkas av detta eftersom man har bland de mest
klimatambitiosa malen i véarlden. BCA beskrivs darfor av kommissionen
som en nyckel for att undvika koldioxidlackage och for att sékerstélla att
EU:s foretag kan konkurrera pa rattvisa villkor. Kommissionens
ordférande har tydligt signalerat att BCA ska utformas sa att det ar fullt
forenligt med regelverken i WTO.

Grundprincipen for BCA é&r enkel, namligen att importerade varor far
betala samma kostnad for koldioxidutsldpp som inhemska producenter.
En av fordelarna med BCA ér att det skapar ett 6kat handlingsutrymme
for EU att infOra effektivare prissattning av koldioxidutslapp, till
exempel genom utfasning av den fria tilldelningen av utslappsratter och
subventioner till fossilt brénsle for de sektorer som omfattas, utan att
riskera koldioxidlackage.
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En annan fordel ar att koldioxidutslapp i tredje land prissatts i den man
varorna hamnar i EU, vilket kan skapa incitament for aktorer i tredje land
att minska sina utslapp. En tredje fordel &r att koldioxidpriset leder till en
hojning av priset pa varor som slappt ut mycket koldioxid, vilket minskar
konsumtionen av dessa. Detta kan sammantaget bidra till férbattrade
forutsattningar att pa ett samhallsekonomiskt effektivt satt uppna EU:s
och Sveriges egna klimatmal samt mdjligg6ra att EU och Sverige gor sin
del for att de Gvergripande malen i Parisavtalet ska kunna uppnas.

En nackdel med BCA ér att andra l&nder kan uppfatta instrumentet som
en protektionistisk atgard, vilket i ett varsta scenario kan leda till
handelskonflikter. En annan nackdel ar att ett inférande av BCA kan leda
till 6kad administrativ bérda for foretag som vill exportera till EU.
Instrumentet kan ocksa fa ett antal konsekvenser for forutsattningarna for
EU:s internationella handel. Aktérer som producerar varorna som
omfattas av BCA kan potentiellt fa starkt konkurrenskraft pa den inre
marknaden medan de nedstroms aktérer som anvénder dessa produkter
kan fa forsamrad konkurrenskraft, bade pa inre marknaden och pa
exportmarknader. De totala handelseffekterna beror ocksa pa huruvida
exportrabatter inkluderas eller inte. Exakt vilka effekter ett BCA kan fa
pa handelsmonstren maste utredas vidare.

Sammantaget kan det dock sdgas att ett valdesignat BCA ofta enligt
ekonomisk teori och ekonomiska modelleringar ses som det mest
effektiva unilaterala verktyget for att hantera koldioxidlackage. Det ar
daremot svart att beddma om BCA i praktiken skulle vara ett mer
effektivt verktyg an dagens system med fri tilldelning av utslappsratter
eller andra mojliga lésningar for att forhindra koldioxidlackage, eftersom
detta beror pa hur val instrumentet utformas. Syftet med denna utredning
har inte heller varit att gora just denna beddmning.

Fran ett WTO-rattsligt perspektiv bedomer kollegiet att det ar fullt
mojligt att utforma en BCA forenligt med WTO-regelverket, men
forenligheten beror pa hur atgarden utformas i detalj. Det finns
huvudsakligen tre rattsliga alternativ for utformningen av BCA: en tull,
en skatt eller intern reglering. Att se BCA som en intern reglering vore
det mest naturliga alternativet, eftersom ett krav pa ett deltagande i EU
ETS som bygger pa att importorer ska kopa utslappsratter mest liknar en
intern reglering. Vilket WTO-regelverk som tillampas har framst
betydelse for mojligheten att inkludera eventuella exportrabatter.

Med héansyn till risken att handelspartners kan tolka inférandet av BCA
som en protektionistisk atgard, som skulle kunna leda till motatgérder
och tvister, vore det dnskvart om BCA till sa stor del som mojligt



3(104)

utformades i enlighet med de materiella reglerna i Gatt. Ett BCA som ar
utformat for att effektivt minska koldioxidutslapp innebér dock att avsteg
fran de grundlaggande icke-diskrimineringsprinciperna troligtvis anda
skulle behovas. Forutsatt att dessa avsteg tydligt kan motiveras utifran ett
klimatsyfte, och &ven i 6vrigt utformas i enlighet med kraven som foljer
av undantagsbestammelsen for milj6 i artikel XX(g) i Gatt, bedémer
kollegiet att det &r fullt mojligt att utforma en BCA som &r forenligt med
WTO-regelverket.

Sammantaget har denna utredning alltsa visat att man kan infora ett BCA
som ar forenligt med WTO-regelverket, som skapar incitament for
utslappsminskningar och samtidigt inte skapar for stora
transaktionskostnader fér handeln. Med det sagt ska det dock tillaggas att
det finns mangder av praktiska, ekonomiska, juridiska och politiska
utmaningar med att infora ett sadant system. Kommerskollegium har gatt
igenom dessa och kommit fram till ett antal rekommendationer for att
skapa ett BCA som med stor sannolikhet &r WTO-forenligt, som &r
praktiskt genomforbart och som ger storst effekt pa utslappsminskning
och lagst handelspaverkan.

Rekommendationer:
Syfte med BCA ska vara att forhindra koldioxidlackage

Huvudsyftet med BCA bor vara att styrmedlet ska bidra till minskade
utslapp av véaxthusgaser genom att forhindra koldioxidl&dckage. Att endast
utga fran detta syfte ar en forutsattning for mojligheterna att BCA ska
kunna motiveras genom undantagen i WTO-regelverket.

Urvalet av varor bor hallas smalt

Urvalet av varor som omfattas av BCA bor, atminstone i ett inledande
skede, hallas smalt och fokuseras pa de varor som har storst risk for
koldioxidlackage, samt har enkla vardekedjor. Nagra av de varor som
passar in pa dessa kriterier ar stal, aluminium och cement. Effekter pa
aktorer langre ner i vardekedjan bor &ven vagas in for att undvika
koldioxidlackage i detta led. Exakt vilka varor som bor omfattas for att fa
storst effekt pa utslappen, som &r tekniskt genomforbart samt inte skapar
ldckage nedstroms, bor utredas vidare.

Fokus bor ligga pa utvalda varor oavsett ursprung

BCA bor riktas mot de utvalda varorna oavsett ursprung och inte géra
skillnad mellan lander baserat pa deras klimatambitioner. Minst
utvecklade lander bor dock uteslutas.
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Utslapp fran bade produktionsprocessen och energianvandning bor
inkluderas

BCA bor omfatta bade direkta utslapp fran produktionsprocessen (scope
1) och om det &r praktiskt mojligt 4ven indirekta utslapp fran
energianvandning, till exempel el (scope 2). Denna rekommendation
haller givet att de varor som viljs ut innefattar varor som har stora
utslapp i bada dessa scopes.

Ett riktvarde 6ver de utvalda varornas snittutslapp bor tas fram

Ett riktvarde for utsléapp per viktenhet av de berérda varorna bor tas fram
for de utslapp som sker vid produktionen av de varor som omfattas av
BCA. Om sa ar mojligt bor enhetliga riktvarden sattas for utslapp fran
produktionsprocessen medan varierande varden tas fram for indirekta
utslapp fran energianvandning. Detta skapar forutsattningar for att enkelt
kunna berékna de totala utslappen av importen. For att EU-producenter
och importorer ska ha samma forutséttningar ska eventuell fri tilldelning
av utslappsratter som EU-producenter fatt raknas bort fran de
importerade varornas bedémda utslapp. Aven eventuella subventioner for
att tdcka 0kade kostnader for energianvandningen bor tas bort.

Valet av riktvarden paverkar effekten av BCA. Ett relativt hogt riktvarde,
sasom globala genomsnittsutslapp for en vara, skulle leda till storre
utslappsminskningar &n ett lagre varde som till exempel baseras pa EU:s
genomsnittsutslapp. Det forsta skulle beh6va motiveras genom
undantagsbestdmmelserna medan det senare skulle vara mer forenligt
med principerna om nationell behandling. Valet av riktvérde blir en
avvagning av vilket intresse som ska vaga tyngst, och far stor effekt for
resultatet av BCA.

Det ska finnas mojlighet att visa om utslédppen ar lagre an riktvardet

EU bor tillata att importorer far visa om utslappen som de importerade
varorna orsakat ar lagre &n det uppsatta riktvardet. Berakningsmetoden
for att mata utslappen bor vara i linje med berdkningsmetoden i EU ETS,
men tillata viss flexibilitet for att anvanda internationella standarder for
att halla administrativa kostnader nere.

Priset per utslappsenhet ska vara samma

Importerade varor bor betala samma pris per ton for de koldioxidutslapp
som skett i produktionen som producenter inom EU fatt betala.
Utformningen av systemet bor i sa stor grad som majligt efterlikna de
forutsattningar som géller for inhemska producenter. Vid en modell som
baseras pa att importorer ska kopa sarskilda utslappsratter for importorer
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bor dessa precis som inhemska producenter ha mojlighet att [amna in
sadana pa arsbasis.

Det ska vara mojligt att visa om koldioxidavgifter redan betalats

Importorer bor ges mojlighet att visa om varorna redan omfattats av
kostnader for koldioxidutslapp i produktionslandet och fa gora avdrag for
detta. Aven om mycket av praktiska skal talar for att
avdragsmojligheterna primart bor inrikta sig pa regleringar som leder till
explicita priser, som till exempel koldioxidskatter och krav pa kop av
utslappsratter, kan det vara avgorande for bedémningen av forenlighet
med undantagen i Gatt att importorer har getts mojlighet till avdrag for
andra typer av klimatregleringar. Hur detta ska utformas &r en viktig
fraga som maste utredas vidare.

Den fria tilldelningen bor fasas ut

EU bor fasa ut den fria tilldelningen av utsléppsréatter ndr BCA
introduceras. Detta bor goras Over en tidsperiod som éar tillracklig for att
industrin ska hinna anpassa sig till de nya forutsattningarna. De avdrag
som sker for fri tilldelning vid berdkning av importerade varors utslapp
bor minska i takt med att den fria tilldelningen fasas ut. Detta krévs for
att sakerstalla konkurrensmassig neutralitet och for att systemet ska vara
WTO-forenligt.

Eventuella exportrabatter maste utredas vidare

Kommerskollegium har inte tagit stallning till om avdrag vid export far
eller bor inforas i samband med att BCA introduceras. Stora juridiska
oklarheter rader kring méjligheterna att inféra dessa. Mojligheten beror
framst pa om reglerna om gransskattejustering kan tillampas eller inte pa
BCA. Samtidigt skulle ett inkluderande av exportrabatter dven kunna
riskera att underminera ett rattfardigande av kanske inte hela, men i vart
fall delar av BCA enligt artikel XX i Gatt. Aven om exportrabatter skulle
kunna vara motiverat ur ett handels- och konkurrensperspektiv, ar
klimateffekterna av att inkludera detta oklara. Det krévs darfér djupare
konsekvensanalyser kring om ett exportavdrag far eller bor inkluderas
eller om BCA endast ska fokusera pa importen. En sadan analys bor
inkludera hur de globala klimatgasutslappen samt konkurrenskraften for
exportforetag paverkas vid de olika alternativen.

Intdkter bor anvandas till att minska administrativ bdrda och till
klimatatgarder

Intékter fran BCA bor anvéandas for att finansiera utvecklingen och
forvaltningen av systemet. For att underlatta tillampningen av
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undantagsbestammelserna i Gatt kan intakter ocksa anvéandas for att bidra
med tekniskt stod for foretag, séarskilt i utvecklingslander, som vill mata,
rapportera och verifiera sina utslapp. For att vara tydliga med att BCA
har ett tydligt miljosyfte skulle intakterna ocksa kunna anvéndas till
internationella klimatatgarder (till exempel till Green Climate Fund).

BCA maste utformas sa att administrativ borda vid import
minimeras

EU bor sakerstalla att BCA genomfors utan att skapa onodigt krangel vid
import av varor. Systemet bor vara digitalt och bygga pa automatiska
berdkningar som &r forutsebara och transparenta. EU:s tullmyndigheter
och myndigheter ansvariga for ETS bor involveras i utformningen for att
sékerstélla att systemet kan utformas utan att skapa onddiga
transaktionskostnader.

Ett inforande av BCA maste ske genom transparent process

Ett inférande av BCA kan av handelspartners tolkas som en
protektionistisk atgard. For att minska riskerna for konflikter bor ett
inforande av BCA foregas av en transparent process inom WTO vid
inférandet och vid eventuella fordndringar av systemet. Handelspartners
bor ges mojlighet att kommentera pa utformningen, matmetoder och
riktvarden. En sadan process kan bidra till att utformningen av BCA blir
mindre handelsbegransande, bidra till en mer férdelaktig bedémning
under artikel XX i Gatt och &ven motverka eventuella handelskonflikter.
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1 Om uppdraget

1.1 Uppdraget

Utrikesdepartementet har 19 september 2019 inkommit till
Kommerskollegium med en begdran om underlag om att analysera
handelsrelaterade aspekter av gransjusteringsatgarder for
koldioxidutsldpp (BCA). I ljuset av att ett inférande av BCA kan komma
att aktualiseras ska denna studie ge en uppdaterad lagesanalys kring ett
antal aspekter pa BCA.

Underlaget innefattar bland annat en bedémning och analys av.

¢ Vilka former av border carbon adjustments som i dagslaget
framforallt forekommer i diskussioner eller som forslag inom EU.

o Foreslagna BCA-modellers forenlighet med WTO-regelverket

e Hur forslagen potentiellt kan paverka forutsattningarna for EU:s
internationella handel (inklusive lander dar EU har ingatt
frihandelsavtal)

o Mojliga klimatpositiva effekter av inférandet av BCA och vilken
typ av BCA-atgarder som skulle kunna bidra till storst
utslappsminskning och lagst handelspaverkan

1.2 Metod

Analysen har baserats pa litteraturstudier, dar forskningsartiklar,
vetenskapliga rapporter och annan relevant litteratur analyserats. En av
utgangspunkterna har varit kollegiets tidigare analyser som publicerades
under 2009 och 2010 som fokuserade pa WTO-réttsliga och ekonomiska
aspekter samt analyserade BCA ur ett handelsprocedursperspektiv.
UtGver detta har egen juridisk och ekonomisk analys genomforts. |
uppdraget har kollegiet ocksa valt att samrada med Naturvardsverket,
samt med ett antal experter inom @&mnena internationell handel,
klimatstyrmedel samt WTO-ratt.

! Kommerskollegium vill rikta ett tack till ett antal experter som bidragit med kunskap
kring olika &amnen i detta arbete, ddribland Michael Mehling, Asa Léfgren, Karsten
Neuhoff, Susanne Droege, Aaron Cosbey, Milan Elkerbout, Johan Rootzén, Runar
Brannlund, Markus Wréke och Joost Pauwelyn. Dessa har dock inget ansvar for
innehallet i rapporten.
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2 Introduktion

Klimatférandringarna ar en av var tids storsta och svaraste utmaningar,
kanske den allra storsta och svaraste. Vetenskapliga rapporter visar
tydligt de stora negativa konsekvenser som ett forandrat klimat kan
medfdra for manskligheten. FN:s internationella klimatpanel publicerade
2018 en rapport som beskrivits som den sista varningen for lander att
agera. | rapporten framgar bland annat att vérldens utslapp maste na netto
noll senast 2050 for att uppna malen Parisavtalets 1,5-gradersmal.?

Den 28 november 2019 rostade EU-parlamentet for att utlysa
“klimatnodlige”.® Detta har ingen praktisk betydelse i sig men skedde
bara nagra dagar innan den nya EU-kommissionen, under ledning av
Ursula von der Leyen, tilltradde 1 december. VVon der Leyens
kommission har satt klimatfragorna hogst pa sin agenda. |
programforklaringen for mandatperioden star klimatet som forsta punkt
(en europeisk gron giv). Fragan om kopplingen mellan internationell
handel och klimat finns redan pa sida 1:

For att komplettera detta arbete och se till att vara foretag kan konkurrera pa
lika villkor kommer jag att infora en gransskatt for koldioxid for att undvika
koldioxidlackage. Denna bér vara fullt forenlig med
Vérldshandelsorganisationens regler. Den kommer inledningsvis att omfatta ett
antal utvalda sektorer och gradvis utvidgas.*

Dérefter har von der Leyen i sina uppdragsbeskrivningar till flera av
kommissionarerna® slagit fast att detta ar ett uppdrag de har att ta itu med
direkt. I och med tillkannagivandet av den europeiska grona given
presenterades ocksa att ett forslag pa gransjusteringsatgarder for
koldioxidutslapp kommer att presenteras 2021. Kommissionen har alltsa

2 |bid.

3 https://www.europaportalen.se/2019/11/eu-parlamentet-utropar-klimatnodlage

4 https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/political-quidelines-next-
commission_en.pdf.

5 Kommissionens ordforande Von der Leyen har i missionsbrevet till kommissionaren

for ekonomi gett denne i uppdrag att leda arbetet med att framarbeta ett forslag till en
border carbon tax, i néra samarbete med kommissiondrerna for en ny grén giv och
kommissionaren for handel. Mission letter till Gentiloni:
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/mission-letter-paolo-
gentiloni_en.pdf Mission letter till Timmermans:
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/mission-letter-frans-
timmermans-2019_en.pdf och mission letter till Hogan:
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/mission-letter-phil-hogan-

2019 en.pdf.



https://www.europaportalen.se/2019/11/eu-parlamentet-utropar-klimatnodlage
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/political-guidelines-next-commission_en.pdf
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/political-guidelines-next-commission_en.pdf
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/mission-letter-paolo-gentiloni_en.pdf
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/mission-letter-paolo-gentiloni_en.pdf
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/mission-letter-frans-timmermans-2019_en.pdf
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/mission-letter-frans-timmermans-2019_en.pdf
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/mission-letter-phil-hogan-2019_en.pdf
https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/mission-letter-phil-hogan-2019_en.pdf

13(104)

utfast sig att infora nagon form av avgift pa vissa importerade produkter,
baserat pa deras klimatpaverkan.

Syftet med denna utredning ar, forutom att forsoka besvara fragorna fran
Utrikesdepartementet, att redogdra for flera av de mest centrala fragorna
relaterade till att infora en gransjusteringsatgard. Varfor anses en sadan
atgard behovas? Vilka viktiga avvagningar finns i utformningen av ett
sadant system och vilka effekter kan olika val av utformningen ha for
EU:s handel, for WTO-kompatibiliteten och for utsldppen av koldioxid?°

For att BCA ska kunna forstas kravs en del bakgrundskunskap, bade
géllande klimatpolitik och de relevanta WTO-regelverken. Utan den kan
diskussionen latt bli onyanserad och BCA avvisas som en
handelshindrande atgard trots syftet att bidra till minskade utslapp.

Darfor har rapporten byggts upp som ett antal delar som kan ldsas i sin
helhet, eller bara valda delar, beroende pa grad av forkunskap och
intresse. Resterande del av rapporten ar uppbyggd sahar: Kapitel tre ger
en overblick dver den klimatpolitiska bakgrunden och kapitel fyra ger
grundl&ggande information om BCA samt presenterar de konkreta
forslag som presenterats pa EU-niva. Kapitel 5 analyserar de for
utformningen av BCA relevanta delarna i WTO-regelverket. Kapitel 6
diskuterar mojliga utformningar av BCA och ger rekommendationer
kring hur ett effektivt BCA kan utformas. Kapitel 7 och 8 beskriver
potentiella handelseffekter. Kapitel 9 ger en végledning kring viktiga
aspekter kopplat till processen med att inféra BCA. Slutligen avslutas
rapporten med slutsatser och rekommendationer i kapitel 10.

& Vi kommer genomgaende i rapporten att anvanda begreppet koldioxid, men detta ska
tolkas bredare och kan inkludera alla relevanta véxthusgaser.
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3 Klimatpolitisk bakgrund

Gransjusteringsatgarder for koldioxidutslapp (pa engelska oftast benamnt
Border Carbon Adjustment, BCA) har diskuterats under mer &n ett
decennium, och ett flertal saval forskningsrapporter’ som mer eller
mindre konkreta forslag® har presenterats utan att resultera i att ett sddant
instrument inforts.

Kommerskollegium publicerade 2009 en rapport om juridiska och
ekonomiska aspekter kopplat till inférande av BCA?®, och 2010 en rapport
som analyserade BCA fran ett handelsprocedursperspektiv.°

Slutsatserna fran manga av dessa analyser har varit att ett inférande av
BCA ar komplicerat, men att det kan vara mojligt att infora ett system
som skapar incitament fér minskade utslapp, som inte ar for
administrativt tungt och som dessutom ar WTO-férenligt.

3.1 Parisavtalet

Parisavtalet &r det 6vergripande globala avtal som foérhandlats fram for
att motverka allt for stora klimatforandringar. Avtalets yttersta mal &r att
hélla uppvarmningen langt under 2 grader och att anstrangningar ska
goras for att halla 6kningen under 1,5 grader jamfort med forindustriell
niva.!* Det ska sattas i relation till att vi fram tills idag har dverstigit en
grads uppvarmning och att uppvarmningen 6kar med cirka 0,2 grader per
decennium.?

Att varldens alla lander™ undertecknat Parisavtalet visar pa en stor global
enighet om att forsoka na dessa mal.'* Daremot innehaller inte
Parisavtalet nagra bestamda ataganden om hur mycket varje enskilt land
ska minska sina utslapp. Istéllet far varje land sjalvt bestamma hur
mycket man ska minska utslappen genom att lamna in sa kallade

7 Nagra av de mest centrala forskningsrapporterna ar bland annat Mehling et al 2019
samt Cosbey et al 2019.

8 Se avsnitt 4.4.

9 https://www.kommers.se/Documents/In_English/Publications/PDF/Climate-Measures-
and-Trade.pdf.
Ohttps://www.kommers.se/Documents/dokumentarkiv/publikationer/2010/skriftserien/r
eport-2010-5-practical-aspects-of-border-carbon-adjustment-measures.pdf.

1 https://unfccc.int/resource/docs/2015/cop21/eng/I09r01.pdf.

12 |pCC, 2018.

13 \atikanen &r inte en del av Parisavtalet. 10 lander har inte &nnu ratificerat avtalet.
Daribland finns tva stora utsldppslander, Turkiet och Iran.

14 USA har aviserat att man tanker lamna avtalet, vilket nar eller om sa sker innebér att
alla varldens lander utom USA ér del av avtalet.
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https://www.kommers.se/Documents/dokumentarkiv/publikationer/2010/skriftserien/report-2010-5-practical-aspects-of-border-carbon-adjustment-measures.pdf
https://www.kommers.se/Documents/dokumentarkiv/publikationer/2010/skriftserien/report-2010-5-practical-aspects-of-border-carbon-adjustment-measures.pdf
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nationellt faststallda bidrag®®. Dessa borjar gélla fran ar 2020. Alla som
skrivit pa avtalet ska ocksa uppdatera sina ataganden vart femte ar, och
atagandena ska vara mer ambitiosa vid varje uppdatering. Parterna ska
ocksa lamna in langsiktiga planer som visar hur man tanker sig minska
utslappen for att vara i linje med de 6vergripande malen i avtalet.
Parisavtalet innehaller i sig inga sanktionsmekanismer, utan baseras pa
frivilligt deltagande.®

Hittills har de nationellt faststallda bidragen endast resulterat i att 20
procent av landerna har lamnat in ataganden som bedéms vara
tillrackliga for att uppna malen i avtalet.” Om alla lander endast
uppfyllde de ataganden man hittills gjort i Parisavtalet, och inte 6kade
ambitionerna, skulle detta resultera i mellan 3,2 och 3,5 graders
uppvarmning.®

For att satta detta i en kontext sa visade FN:s miljoprogram (Unep) i en
ny rapport att de globala utslappen maste minska med 55 procent till
2030 jamfort med 2018 ars niva for att varlden ska uppna 1,5-
gradersmalet till lagsta kostnad. Samtidigt har de globala utslappen okat
med cirka 1,5 procent per ar under det senaste decenniet. De globala
utslappen fran energianvandning och fran industrin 6kade an mer, med 2
procent under 2018.1°

Ambitionsnivaerna lander emellan skiljer sig alltsa kraftigt at, och
darmed kommer dven de kostnader som néringslivet och andra
ekonomiska aktorer far bara for denna omstéllning skilja sig mellan olika
lander och darmed mellan handelspartners. Utéver de varierande
ambitionsnivaerna sa har USA officiellt begart uttrade ur Parisavtalet
vilket skapar osakerhet kring landets ambitioner pa klimatomradet.

Att det finns vissa skillnader mellan landers ambitionsnivaer ar i sig inget
konstigt, och det finns till och med inskrivet i klimatkonventionen
(UNFCCQC) att olika lander ska ta olika ansvar beroende pa
forutsattningar.?’ Om skillnaden i ambitioner for utslappsminskningar
daremot blir for stora finns risk att koldioxidlackage uppstar, vilket kan
minska eller helt radera effekterna av ett lands anstrangningar att minska
utslappen. Problematiken med koldioxidl&ckage beskrivs mer detaljerat i
avsnitt 3.4.

15 Nationally determined contributions.

16 https://unfccc.int/resource/docs/2015/cop21/eng/109r01.pdf.

17 Watson et al. 2019.

18 Climate Action Tracker.

19 Unep 2019.

20 Detta specificeras genom principen om gemensamt men olika ansvar (Common but
differentiated responsibilities).
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3.2 EU:s klimatmal och viktigaste styrmedel

3.21 EU:smal

Inom ramen for Parisavtalet har EU beslutade mal om att minska sina
klimatgasutslapp med 40 procent till 2030 jamfort med 1990 ars niva. EU
arbetar ocksa med en langsiktig strategi och ett langsiktigt mal om att bli
helt klimatneutralt till 2050. | uppdragsbeskrivningen till kommissionar
Timmermans, ansvarig for den europeiska gréna given, finns
instruktioner om att EU ska 6ka sin ambition fran dagens 40 procent till
utslappsminskningar om 55 procent till 2030.2* Den langsiktiga strategin
ska under forsta kvartalet 2020 I&mnas in till UNFCCC som en del i EU:s
langsiktiga plan for att uppna malen i Parisavtalet.

Sveriges bidrag till Parisavtalet sker genom EU:s samlade nationellt
faststéllda bidrag. Sverige har ocksa nationellt beslutat om ett eget
klimatmal om att uppna nettonollutslapp av klimatgaser senast 2045,
vilket ar fem ar tidigare an det mal som diskuteras inom EU.??

3.2.2 Industrins utslapp

Eftersom industrin &r konkurrensutsatt &r det den sektor som ar mest
relevant for BCA. Inom EU har utslédppen fram till 2018 minskat med 23
procent jamfort med 1990.% Inom EU:s utslappshandelssystem (EU
ETS), som reglerar cirka 45 procent av utslappen inom EU, har utslappen
minskat med 26 procent till 2017 jamfort med 2005, da systemet
infordes.?*

Utslappsminskningarna som genomforts inom ETS har framfér allt skett
inom elproduktionen, dar stenkols- och brunkolsanvandningen minskat
och fornybara energikallor dkat kraftigt.?®> For industriell verksamhet ar
bilden annorlunda. Industrin har under det senaste decenniet statt for
cirka 25 procent av EU:s samlade utsl&pp om dess energianvandning
raknas in. Aven om de totala utslappen inom industrin minskat sedan
1990 har utslappsnivaerna legat relativt stabilt det senaste decenniet?,
vilket kan ses i figur 1. Om industrins energianvandning inte raknas in,
har industrins utslapp endast minskat med 1 procent sedan 2012.%

21 Mission letter to Frans Timmermans. https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-
political/files/mission-letter-frans-timmermans-2019 en.pdf.

22 https://www.regeringen.se/artiklar/2017/06/det-klimatpolitiska-ramverket/

23 https://ec.europa.eu/clima/policies/strategies/progress_en.

2 EEA (2018).

%5 Naturvardsverket 2018.

26 Ahman & Nilsson (2015).
27 Sandbag (2019).
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Utslapp i valda industrier fran produktion i Sverige
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(t.ex. betong och cement)

10000 Kemiska produkter
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0
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Figur 1. Industrins utslapp, baserat pad NACE och inkluderar darmed utslapp fran
energiforbranning (Eurostat AEA).

Den streckade linjen visar hela tillverkningsindustrins utslapp fran 2008
till 2017. 1 grafen visas ocksa utslappen fran de sektorer som ar mest
aktuella att inkludera i ett BCA.?8 | statistiken som visas ingar bade
processutslapp samt indirekta utslapp fran energianvandning sasom el.
Dessa sektorer motsvarar ca 80 procent av industrins utsldpp och ca 20
procent av de totala utslappen i EU.?°

Forutsattningarna for utslappsminskningar ar olika for olika sektorer. De
tekniska forutsattningarna att minska utslapp inom energiproduktion och
transport ar béttre an de tekniska mojligheterna for utslappsminskningar
inom industrin.®® Detta galler sarskilt for basmaterialsindustrin dar
processutslapp star for en stor del av utslappen, och dessa har inte
minskat i sarskilt stor omfattning.3! En anledning till svérigheterna att
ytterligare minska industrins utslapp &r att minskningarna hittills framst
skett genom o6kad energieffektivitet och bransleskiften. Nar dessa
mojligheter ar utnyttjade ar fortsatta utslappsminskningar svarare att
astadkomma. Fortsatta utslappsminskningar i dessa sektorer kraver
troligtvis omfattande innovationer och teknikskiften. 2

28 | dessa sektorer ingar ca 85 olika undergrupper av varor. Alla dessa skulle troligtvis
inte ingd i en BCA, utan snarare ett urval av specifika varor som tillhor dessa sektorer.
29 Egna berakningar baserat pd Eurostat AEA.

3 Ahman & Nilsson (2015).

31 1bid.

32 Bataille et al (2018).
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Med nuvarande policyramverk blir det svart for industrin att minska sina
utslapp pa det sétt som kommer kravas av den for att EU ska kunna
uppna sina klimatmal.®

3.23 EU:s medel
For att uppna de satta malen anvander EU ett antal styrmedel (se figur 2).
De mest centrala regleringarna ar:

o Utslappshandelsdirektivet som reglerar EU:s
utslappshandelssystem ETS

e Ansvarsfordelningsférordningen (ESR) som reglerar de
utslappsminskningar respektive medlemsstat ska gora i de
sektorer som ligger utanfor EU ETS, samt

e LULUCF-férordningen som bland annat reglerar kolupptag och
utslapp fran mark.

-20 % jamfort med 1990

-14 % jamfort med 2005
EUETS ESD
-21 % jamfort -10 % jamfort
med 2005 med 2005

27 MS beting mellan -20 % fill +20 %
Svenges beting

Figur 2. Beskrivning av energi- och klimatramverket som ar EU:s bidrag till Parisavtalet. Kéalla:
Naturvardsverket

Utbver dessa tre 6vergripande regelverk finns ett antal andra EU-regler
som syftar till att reglera olika marknadsmisslyckanden kopplade till
klimat.3

EU:s utslappshandelssystem Emission Trading System (ETS) &r det enda
klimatstyrmedel pa EU-niva som skapar ett explicit pris pa
koldioxidutslapp idag. De andra regleringarna staller krav pa
utslappsminskningar men utan att beskatta eller prissatta koldioxid
explicit, &ven om enskilda medlemslander kan vélja att gora det. De
flesta regleringar innebar dock krav pa aktorer inom unionen, vilket

% COM/2018/773.
3 Till exempel energieffektiviseringsdirektivet och fornybarhetsdirektivet.
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oftast, atminstone pa kort sikt, leder till 6kade kostnader for
uppfyllande.® Béde EU:s och Sveriges klimatmal kommer att leda till en
omfattande omvandling av bade den svenska och europeiska ekonomin,
och de atgarder som kravs for att uppna dessa mal kommer att vara
omfattande och kostsamma.

Eftersom EU for narvarande inte har nagon gemensam koldioxidskatt,
kommer ett BCA-instrument mest troligt att fokusera pa att korrigera
prisskillnader for koldioxidutslapp mellan aktorer som omfattas av EU
ETS med foretag i samma sektorer i lander utanfor unionen. De andra
klimatregleringarna dr inte &r lika relevanta ur ett BCA-perspektiv.

3.3 Sa har fungerar EU:s system for handel med
utslappsratter (ETS)

EU:s utslappshandelssystem, som aven omfattar EES-ldnderna®

inférdes 2005 och innebér att EU beslutar om ett gemensamt tak for hur

mycket utslapp som far ske for de sektorer som omfattas. Utslappsratter

skapas sedan som motsvarar det faststallda utsldppstaket. En utslappsratt

motsvarar ratten att slappa ut ett ton koldioxidekvivalenter®’.

De sektorer som omfattas ar priméart (1) kraft- och varmeverk samt (2)
energiintensiv industri sdsom®:

* raffinaderier

* koksverk,

* jarn- och stalindustri

* mineralindustri (cement, kalk, glas, keramik)
* pappers- och massaindustri

* viss kemisk industri

* samt kommersiellt flyg som sker inom EES.*®

% Vi anvander genomgaende EU nér vi beskriver EU ETS och BCA, men det omfattar
hela EES.

37 For att fa olika vixthusgaser forutom koldioxid (t.ex. metan, dikvaveoxid, flourerade
gaser) jamforbara betraffande vilken effekt de har pa global uppvarmning multipliceras
dessa med en faktor sa allt kan raknas i koldioxidekvivalenter.

38 De sektorer som omfattas av systemet innefattar forbranningsanlaggningar med en
installerad tillford effekt 6ver 20MW men dven mindre férbranningsanlaggningar om de
ar anslutna till fjarrvarmenat med en total installerad tillford effekt dver 20 MW.

39 EU ETS omfattar idag ca 14 000 anlaggningar inom EES.
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De sektorer som omfattas av ETS motsvarar cirka 45 procent av EU:s
totala utslapp av vaxthusgaser. Systemet har sedan inforandet utvecklats i
olika faser, dar vi just nu befinner oss i fas tre. Fas fyra inleds 2021. Infor
de nya faserna har systemet forandrats och ambitionerna hojts.*°

Huvudregeln ar att foretag far kopa utslappsratter pa auktion. 57 procent
av det totala antalet utslappsratter auktioneras. For att undvika
problematik med koldioxidlackage (se vidare diskussion under avsnitt 3.4
nedan) far de sektorer som bedoms ha en hog risk for koldioxidlackage
utslappsratter tilldelade gratis. Denna andel motsvarar 43 procent av det
totala antalet utslappsratter.*! Bedomningen av vilka sektorer som far
gratis tilldelade utslappsratter baseras pa ett matt som innefattar hur
utsléappsintensiva de ar samt hur utsatta de ar for internationell
konkurrens.*?

Anléaggningar far endast fri tilldelning upp till en viss méangd utslapp. |
dagslaget beraknas denna grans utifran den basta tillgangliga tekniken,
vilket baseras pa de 10 procent mest utslappseffektiva anlaggningarna.
Om man slapper ut mer an detta far man kopa utslappsratter for att fa full
tackning.

Det ar fritt for aktérerna som omfattas av EU ETS att handla
utslappsratter med varandra. En sadan handel sker pa en marknadsplats
och sker flera ganger i veckan. Det &r inte bara aktérer som omfattas av
systemet som kan kopa utsléppsratter, utan det &r 6ppet for alla aktorer
som skapar ett konto pa registret for ETS. En utslappsratt kan sparas sa
lange som en aktor vill spara den. Aktdrer med ett 6verskott kan sélja
utslappsratter pa utslappsmarknaden, och aktorer med ett underskott kan
kopa utslappsratter.*® Den 31 mars ska foretagen uppvisa hur stora
utslapp man haft aret innan, och 30 april ska motsvarande antal
utslappsratter Overlamnas till den ansvariga myndigheten i respektive
medlemsstat. Myndigheten granskar sedan de rapporterade utslappen och
de inldamnade utslappsratterna.

For att se till att EU:s klimatmal uppnas minskas det totala antalet
tillgangliga utslappsratter arligen for att den bestamda
utslappsminskningen till ett visst artal ska uppnas. EU ETS har en sa
kallad linjar reduktionsfaktor som innebér att det totala antalet
utslappsratter minskar med 1,74 procent per ar for fas tre, som galler for

40 hitps://ec.europa.eu/clima/policies/ets/revision_en.

41 COM 2016 https://ec.europa.eu/clima/sites/clima/files/factsheet_ets en.pdf.

42 De produkter/sektorer som omfattas av den fria tilldelningen for fas 3 finns har:
https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:32014D0746&from=EN.

43 Marcantonini et al 2017.
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tidsperioden 2013-2020, och med 2,2 % per ar for perioden 2021-2030.
Den linjara reduktionsfaktorn galler dven for de industrier som erhaller
fri tilldelning av utslappsratter. Detta, tillsammans med att ett beslut ar
taget om att endast 43 procent av det totala antalet utslappsratter far
tilldelas gratis, kommer att leda till att det totala antalet utslappsrétter inte
kommer att racka till for att ticka de utslapp som sektorerna pa
koldioxidlackagelistan orsakar. Detta kan 6ka riskerna for
koldioxidlackage de kommande aren, trots en bibehallen fri tilldelning.*
Att priset pa utslappsratter har femdubblats under de tva senaste aren,
fran ca 5 euro till ca 25 euro kan ocksa paverka detta.*®

En nyhet i EU ETS é&r att en marknadsstabilitetsreserv introducerats
under 2019. Denna syftar till att hantera obalanser som uppstatt pa
marknaden som en foljd av att det bildats ett 6verskott av utslappsratter
som ackumulerats det senaste decenniet. Effekten av denna ar dock svar
att bedéma.*®

3.4 Koldioxidlackage

De mal EU och Sverige satt upp ligger i dagslaget klart over de mal
manga andra stora aktorer i varldsekonomin har satt upp.*’ Det har
darmed uppstatt ett gap i ambitioner for utslappsminskningar. Med tanke
pa ambitionerna i den europeiska grona given kan detta gap dessutom
snart komma att vaxa. Ett alltfor stor gap kan komma att leda till
koldioxidlackage om inte valutformade verktyg som hanterar detta infors.

Koldioxidlackage definieras vanligen som den 6kning av
koldioxidutslapp i utlandska jurisdiktioner som sker fran en skarpning av
klimatambitioner i en inhemsk jurisdiktion. Begreppet ar mangfacetterat
och lackaget kan ske genom flera olika kanaler:*®

Konkurrenskanalen, som BCA primart inriktar sig pa att hantera, innebéar
att produktion omlokaliseras som en foljd av de kostnadsékningar
klimatpolicyerna medfor. Nar priser pd produkter som producerats inom
EU kan 6ka som en foljd av klimatpolitiken, finns en risk att
konsumenter och producenter substituerar inhemskt producerade
produkter mot utlandska billigare produkter. Pa kort sikt kan detta leda
till att foretag 1 EU tappar marknadsandelar. Om foretag i lander med
lagre klimatambitioner vinner marknadsandelar finns en risk att

4 Zetterberg och Elkerbout, kommande.

45 https://sandbag.org.uk/carbon-price-viewer/.

4 Se Konjunkturinstitutet 2018 for en analys av effekten av
marknadsstabilitetsreserven.

47 https://ec.europa.eu/clima/news/european-union-continues-lead-global-fight-against-
climate-change _en.

8 Fischer (2015).
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minskningarna i EU delvis eller helt ”kompenseras” av utslappsokningar
i andra lander.

Pa langre sikt kan detta ocksa leda till att foretag valjer att flytta utanfor
EU till jurisdiktioner med lagre krav. Om detta sker finns alltsa en risk att
EU:s klimatatgarder far liten, ingen, eller till och med negativ effekt,
samtidigt som ekonomin skadas.

Léackage genom energimarknadskanalen kan uppsta nar en minskad
efterfragan pa fossila bréanslen i lander med héga klimatambitioner leder
till lagre varldsmarknadspriser. Det kan i sin tur innebara att den totala
anvandningen av fossila branslen dkar i lander med otillracklig eller
ingen klimatpolitik. Detta problem kan bli sérskilt stort i framtiden
eftersom produktionen av fossila branslen bedéms kraftigt éverstiga de
nivaer av fossilt som kan konsumeras for att vara i linje med parisavtalets
mal. 4

Slutligen finns teknikdverforingskanalen, som innebadr att utslapp i lander
med otillracklig klimatpolitik kan minska som en f6ljd av att lander med
ambitiosa ataganden skapar nya tekniska innovationer och I6sningar som
sedan kan spridas till andra lander, genom handel, investeringar, bistand
och kunskapsoverforing.

Av dessa tre kanaler &r det tva forsta negativa for klimatarbetet. De leder
till att en minskning av utslapp delvis “4ts upp” av 6kade utslédpp pa en
annan plats. Den tredje kanalen kan daremot bidra med “omvént”
(positivt) lackage.

En BCA skulle kunna, om den utformas rétt, bidra till minskat
koldioxidlackage via konkurrenskanalen och 6kad teknikéverféring och
pa sa satt vara positiv for klimatet. BCA kan daremot inte hantera
lackage genom energimarknadskanalen.

3.41 Hur mycket koldioxidlackage sker?

Hur mycket koldioxidlackage sker nér ett land infor prissattning av
koldioxid medan andra lander inte gor det? Ett antal studier har forsokt
estimera hur stort lackage som kan uppsta. Vanligtvis méats detta som den
forandring av utslapp som sker i en utldndsk jurisdiktion som en andel av
inhemska minskningar av utslapp (det vill séga hur manga procent av den
inhemska utslappsminskningen som “flyttar”).

49 SEI, 11SD, ODI, Climate Analytics, CICERO, och UNEP (2019).
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Sadana studier kan antingen genomforas genom ex ante-studier, som
genomfors med sa kallade Computable General Equilibrium (CGE)-
modeller eller genom partiella jamviktsmodeller, alternativt genom ex
post-estimeringar baserat pa ekonometriska modeller.

Ex ante-studier har uppskattat ett koldioxidlackage for industrilander pa
mellan 5 procent och 30 procent om atgérder mot lackage inte infors.>
For energiintensiva och konkurrensutsatta sektorer har resultaten visat pa
betydligt hogre siffror &n sa, med resultat mellan 8 procent anda upp till
90 procent.>

Ekonometriska (ex post) studier har bekraftat att koldioxidlackage
uppstar, aven om resultaten fran sadana studier vanligtvis visar pa lagre
siffror.>2 En anledning till att dessa studier visar pa lagre resultat an till
exempel CGE och partiella jamviktsmodelleringar &r att de flesta lander
varit medvetna om risken for lackage, och darmed har infort olika typer
av undantag for de sektorer som skulle kunna bli varst drabbade.

3.4.2 Losningar for att undvika koldioxidlackage- undantag och fri
tilldelning av utslappsratter

Risker for koldioxidlackage kan hanteras pa ett antal satt. Ett satt att

hantera detta &r att sdnka kostnaderna for koldioxidutslépp for sektorer

som &r mest utsatta for risk for koldioxidlackage. Hur detta sker beskrivs

nedan. Andra satt att 16sa det pa diskuteras kort i faktaruta 1.

For att undvika problematiken med koldioxidlackage har EU och ett antal
andra lander som infért olika typer av prissattning av koldioxidutslapp®®
primart valt att sanka kostnaderna for koldioxidutsl&app for den industri
som har storst risk for koldioxidlackage.>* Detta har genomforts genom
olika typer av undantag och genom fri tilldelning av utsléppsrétter.

EU:s fria tilldelning &r baserat pa tanken att de lander med hogst
klimatambitioner pa olika satt maste reducera kostnaden for
koldioxidutslapp for de industrier som har hdg risk for koldioxidlackage.
Detta alternativ medfor ett antal konsekvenser.

Att dela ut utslappsratter gratis skapar i teorin ett lika effektivt
utsldppshandelssystem som om utsl&ppsratter auktioneras ut. En fri
tilldelning bibehaller incitament for producenter att minska sina utslapp

50 Bohringer, Balestreri och Rutherford, 2012.

51 Se litteraturgenomgang i Cosbey et al 2019 och Mehling et al 2019.

52 Se till exempel Garsous & Kozluk (2017).

53 Vi kommer genomgéende i rapporten att anvanda termen koldioxidutslapp, d&ven om
andra typer av vaxthusgaser dven kan tolkas in i detta.

%4 Fischer 2015.
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eftersom utslappsréatterna kan ses som en mojlig inkomstkalla. Detta
eftersom foretag kan minska sina utsldpp och sélja utslappsratterna
istallet for att anvanda dem. Foretag har saledes incitament att minska
sina utslapp sa lange som kostnaden for utslappsminskningen ar lagre én
priset pa utslappsratterna. >

Det finns dock en hel del problem i praktiken med gratis utslappsréatter
for att hantera koldioxidlackage. Foretag vars produkter konkurrerar pa
varldsmarknaden har svart att internalisera (féra dver) eventuella
kostnader for koldioxid eller utslappsminskningar i priset som moter
slutkonsumenten, utan att foretagen tappar marknadsandelar. Darfor kan
det sdgas att prissignalen for koldioxidutslapp forsvagas och att priset pa
produkter som moter konsumenter (individer eller foretag) inte
aterspeglar den faktiska kostnaden for koldioxidutslapp. Aktérer som
konsumerar dessa produkter tar darfor inte priset for koldioxidutsl&pp i
beaktande i sina val, och tar ddrmed samhallsekonomiskt ineffektiva
beslut. ¢

Om priset for koldioxid kunnat aterspeglas genom vérdekedjan hade en
produkt som slappt ut mycket koldioxidutslapp varit dyrare &n en
identisk och identiskt tillverkad produkt som sl&ppt ut mindre koldioxid.
For att exemplifiera sa hade ett foretag som mott det korrekta priset for
koldioxid kanske valt att bygga en fastighet i trd istallet for betong, eller
valt att anvanda mindre klimatskadligt tillverkat stal i en bil.

Gratis tilldelning kan ocksa skapa en forvantan bland producenter att
deras produktionsvolymer paverkar framtida tilldelning av utslappsrétter,
Med andra ord kan foretagen valja att halla en hogre produktionsvolym
an vad som annars hade varit optimalt, for att fa fler utslappsratter
tilldelade. Detta driver ner priset pa produkterna och undergraver
ytterligare internalisering av koldioxidpriset. % Alla dessa faktorer gor att
incitamenten att investera i mindre fossilintensiv teknik och processer ar
laga och en utbredd efterfragan pa produkter med mindre klimatpaverkan
motverkas. %

Forutom problematiken med fri tilldelning som beskrivits ovan har
utformningen av den fria tilldelningen kritiserats da den kan ses som en
overforing av tillgangar fran samhallet till de foretag som orsakar
utslépp. Detta innebér uteblivna intékter for unionen som skulle kunna
anvandas for klimatarbete. Vidare har berdakningsmetoderna som ligger
till grund for den fria tilldelningen av utslappsratter varit oprecisa och

55 De Bruyn et al 2010.
% Fischer & Fox 20009.
57 Wood et al 2019.

%8 |hid.



25(104)

bidragit till windfall profits>® for foretag.t° Som en féljd av ovan namnda
problem har Sverige varit drivande for att franga den fria tilldelningen
och utdka andelen utslappsratter som auktioneras.

Faktaruta 1. Andra metoder att hantera koldioxidlackage

Det béasta alternativet, ar att vérldens lander kommer Gverens om ett
globalt avtal kring prisséttning av koldioxidutslapp som innebér att
skillnader i klimatambitioner, och darmed prisskillnaderna for att minska
koldioxidutslapp, inte blir sa stora att lackage uppstar. Ett sadant avtal
skulle hantera alla kanaler for koldioxidl&dckage. Detta har dock historiskt
visat sig vara mycket svart och Parisavtalets utformning, som baseras pa
att avtalets parter sjalva bestdammer hur stora utslappsminskningar man
vill ata sig, tyder pa att ett sadant avtal inte kommer att Gverenskommas i
nartid. De stora politiska och ekonomiska motséttningarna kring
fordelningen av den borda klimatomstallningarna kommer att utgéra ar
for stora.

Ett annat alternativ som diskuterats ar att anvanda sig av sa kallade
klimatklubbar. Klimatklubbar kan enkelt beskrivas som en klubb av
lander som kommer dverens om att prissatta koldioxid vid nagon
overenskommen niva. Lander som inte gar med i klubben sanktioneras
genom att tullar inférs pa importen av varor fran dessa lander. Vid en
viss tullniva skulle lander som inte deltar i klubben tjana pa att infora
koldioxidprissittning och ansluta till klubben.®* Klimatklubbar &r dock
svdra att forena med dagens regler i WTO.

Ett tredje alternativ ar att lander ingar avtal med varandra som reglerar
utslappsminskningar for de sektorer som har storst risk for
koldioxidlackage. Sadana avtal skulle darmed skapa lika forutsattningar
for de relevanta industrierna och undvika att koldioxidlackage sker.

Ett fjarde alternativ &r att i storre utstradckning anvanda standarder och
tekniska regler for att styra mot mer klimatvanlig produktion och
konsumtion. Detta skulle kunna utformas sa att endast klimatvénliga
varor, bade vad galler utslapp fran anvandning men ocksa fran
produktionsprocessen, far saljas pa den inre marknaden. For varor som &r
utsatta for koldioxidlackagerisk ar ett forslag att EU skulle bestdmma en

59 Windfall profits kan beskrivas som vinster som foretag gor som en konsekvens att de
fatt fler utslappsratter tilldelade sig gratis &n som behovts for att ticka faktiska utslapp
alternativt att berakningsmodellen som bestammer den fria tilldelningen utgatt fran att
foretaget inte kan fora ver kostnaden for koldioxid pa slutprodukten, men att
mojligheten anda funnits.

60 De Bruyn 2010.

61 Se till exempel Nordhaus (2015) for en genomgang.
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tidpunkt nar endast produkter som &r klimatneutrala i
produktionsprocessen fér siljas pd marknaden.5?

Ett femte alternativ som nyligen presenterats ar att kombinera en fri
tilldelning av utslappsratter med en form av konsumtionsavgifter for
koldioxid. Genom att inféra konsumtionsavgifter for varor inom
basindustrin som far fri tilldelning och som slapps pa marknaden kan
prissignalen for koldioxidutslapp aterskapas. Detta skapar saledes
incitament for effektiv materialanvandning i konsumtionsledet. Systemet
skulle innebéra att varor som konsumeras inom EU moter avgiften,
oavsett om de producerats inom EU eller i tredje land. VVaror som
exporteras behover inte betala avgiften. Pa sa satt far inte varorna nagon
konkurrensnackdel vid export. En nackdel ur klimatsynpunkt &r att
avgiften som betalas & densamma for effektiva som for ineffektiva
producenter vilket inte skapar incitament for producenter utanfér EU att
minska sina utsldpp. En annan nackdel med systemet &r att det kréver en
fortsatt fri tilldelning av utslappsratter, vilket trots komplementet med
avgift som forbéattrar systemet, kan vara politiskt utmanande.®

%2 Droge et al (2019).
83 Se Neuhoff et al (2016) for en mer detaljerad genomgang.
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4 Om gransjusteringsatgarder for
koldioxidutslapp

4.1 Vad ar malet med en BCA?

Ett inférande av BCA kan ha olika syften. De vanligast forekommande
argumenten till varfér BCA bor inforas inom EU ér att:

e mojliggora utfasning av fri tilldelning av utslappsrétter utan att
Oka riskerna for koldioxidlackage,

e bibehalla konkurrenskraft for den inhemska industrin nar
ambitios och kostsam klimatpolitik infors (och darmed undvika
intern opinion mot ambitids klimatpolitik), samt

e som ett satt att satta press pa andra lander att genomfora mer
ambitios klimatpolitik.

De tva forsta argumenten ar tatt lankade da bada handlar om
omlokalisering av var produktion sker som en féljd av mer ambitios
klimatpolitik. Aven om de &r tatt lankade, finns en viss skillnad dé det
forsta argumentet primart fokuserar pa effekter for klimatgasutslapp,
medan det andra fokuserar pa effekter for inkomster, marknadsandelar,
produktion och ocksa arbetstillfallen.

Det dr viktigt att det priméara syftet med ett inférande av BCA
specificeras, da utformningen av styrmedlet kommer att vara olika
beroende pa syftet.

4.2 Vad en BCA skulle betyda i praktiken

Att faktiskt infora gransjusteringsatgarder for koldioxidutslapp har
diskuterats under mer an ett decennium men annu har inga atgarder
introducerats mellan tva lander.®*

Rent praktiskt skulle en BCA medfora att varor som importeras fran
lander med lagre eller otillrackliga klimatambitioner aléaggs en liknande
skatt eller avgift som inhemskt producerade varor med syftet att undvika
koldioxidlackage.

Detta kan antingen inféras genom att det importerande landet stéller krav
pa importorer eller pa utlandska exportorer att betala en liknande avgift
som den som alaggs inhemska producenter, alternativt att det

8 Den enda jurisdiktion som hittills infort instrumentet dr Kalifornien, som infort
gransjusteringsatgarder for utslapp fran elektricitet som producerats utanfor delstaten.
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importerande landet stéller krav pa att dessa ska kdpa utslappsratter som
fullt ut motsvarar det en inhemsk aktor maste kdpa for samma utslapp.

| ett valdigt forenklat exempel skulle en importerad vara alaggas en
kostnad som motsvarar priset for koldioxidutslapp per ton som galler i
EU, multiplicerat med det antal ton koldioxidutslapp som skett i
produktionen i det exporterande landet.

Aven om instrumentets utformning i teorin kan lata relativt enkel, ar
introduktionen av ett sadant instrument i verkligheten mycket komplex.
En beslutsfattare som évervéger att introducera BCA maste bland annat
ta beslut om vilka produkter/sektorer som ska omfattas, vilka lander som
ska omfattas, hantera skillnader i koldioxidutslapp och pris pa
koldioxidutsl&pp i olika lander, samt om export ska rabatteras.

4.3 FOor- och nackdelar med BCA

Baserat pa ekonomisk teori och pa utvarderingar genom modelleringar
ses BCA ofta som det mest effektiva unilaterala verktyget for att
forhindra koldioxidlickage.® En av de framsta fordelarna som BCA
medfor ar att det mojliggor att ett land kan infora effektiva styrmedel,
sasom borttagande av fossila subventioner och prissattning av
koldioxidutsl&pp utan att produktionen forflyttas och darmed att
utslappen okar i andra lander. Att motverka att produktionen flyttar kan
ocksa forhindra opposition mot mer ambitios klimatpolitik och darmed
mojliggora att ett land kan infora de styrmedel som ar nddvéndiga for att
uppna sina klimatmal.

Ytterligare en fordel med BCA jamfort med dagens system for fri
tilldelning av utslappsréatter ar att kostnaden forknippat med
koldioxidutslapp aterspeglas i priset for konsumenter. Detta galler bade
for inhemskt producerade varor men ocksa fér varor som producerats i
tredje land. Detta kan i sin tur leda till mer effektiv konsumtion och
slutligen mer cirkuldr anvandning av material.

De huvudsakliga nackdelarna med BCA ér att ett inférande kan ses som
en protektionistisk atgard och darmed leda till handelskonflikter. En
annan nackdel ar att det ar mycket svart att utforma instrumentet pa ett
effektivt satt, som bade tar hansyn till vilka praktiska forutsattningar som
finns, samt till reglerna i WTO.

8 Fischer (2015).
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For att besluta om BCA ska inforas kravs att de fordelar och nackdelar
verktyget har vags mot for- och nackdelar med de alternativ som finns. |
denna utredning har en sadan analys inte genomforts.

4.4 Foreslagna modeller

Ett antal forslag pa utformning av BCA har presenterats det senaste
decenniet. En sammanstallning visar att atminstone fyra mer eller mindre
konkreta forslag har presenterats inom EU, medan betydligt fler lagts
fram i USA.% De forslag som lagts fram i USA ar mindre relevanta i en
EU-kontext, eftersom de flesta av dessa samtidigt dven inkluderar ett
inférande av en koldioxidskatt. Fér EU &r situationen annorlunda, da EU
redan har ett valetablerat styrmedel i och med EU ETS, vilket saledes till
stora delar maste anpassas efter detta. Darfor ar de forslag som lagts fram
pa EU-niva mer intressanta att undersoka i denna analys.

Nedan redogors for de fyra forslag som presenterats pa EU-niva. En
summering av de viktigaste komponenterna i alla fyra forslagen visas i
slutligen i tabellform.

441 The FAIR proposal (2007)

Kommissionen lade 2007 fram ett utkast pa lagstiftning dver BCA som
aldrig antogs. Forslaget, som forkortas FAIR (Future Allowance Import
Requirement), presenterades infor den tredje fasen av EU ETS och syftet
med forslaget var att hantera koldioxidldckage och internationell
konkurrenskraft. Forslaget innebar att varor som bedémts vara utsatta for
betydande risk for koldioxidlackage och som importeras fran lander som
inte har atagit sig bindande och med EU jamférbara atgarder for att
minska vaxthusgasutslapp, ska kopa och lamna in utslappsratter.5’
Léander som bedémts ha atagit sig bindande och med EU jamforbara
klimatatgarder, samt lander som kopplat samman sitt
utslappshandelssystem med EU:s, exkluderas fran systemet.

Utslappen som skett for de importerade varorna berdknas genom att anta
samma utslépp per viktenhet vara som EU:s genomsnitt fér samma vara.
De utsl&ppsréatter som sedan ska lamnas in for de importerade varorna ar
saledes beraknat utifran EU:s genomsnittsutslapp for varan, multiplicerat
med den totala vikten som importerats, minus det antal utslappsréatter som
en EU-producent fatt for produktionen av samma vara.

% Mehling et al 2019.

57 Forslaget tillater forutom EU:s utslappsratter dven internationella reduktionsenheter
som framtagits inom Kyotoprotokollet eller utslappsratter fran utslappshandelssystem i
tredje land som &r jamforbara med EU:s.



30(104)

Forslaget innefattar ocksa bestammelser om att exportorer ska fa
utslappsratter som motsvarar exporten.5®

4.4.2 The Carbon Inclusion Mechanism (2009)

Forslaget Carbon Inclusion Mechanism lanserades av den franska
regeringen 2009 som ett satt att fa till en diskussion kring hur BCA skulle
kunna utformas och inféras i EU. Det uttryckliga syftet med ett inférande
av BCA var att hantera riskerna for koldioxidlackage och darmed bidra
till globala utslappsminskningar. Det betonas ocksa att syftet inte ar att
utjdmna konkurrensforutsattningar. Forslaget beskriver inte alla aspekter
av utformningen i detalj, utan visar upp olika valmojligheter fér hur ett
sadant verktyg skulle kunna utformas. Huvudprinciperna ar dock att
importerade varor ska béra en liknande kostnad som inhemska
producenter och att detta ska utformas pa ett WTO-kompatibelt satt.

De varor som foreslas omfattas av forslaget ar alla de varor som tillhor
sektorer eller undersektorer som bedémts ha hog risk for
koldioxidlackage, och darmed aterfinns pa den lista som specificerar
dessa och som darfor far gratis utslappsratter.

Forslaget oppnar for tva olika ansatser for att bestamma fran vilka lander
importerade produkter ska omfattas av verktyget. Det forsta inriktar sig
pa lander som inte medverkar i ett globalt ambitiost klimatavtal. Den
andra ansatsen fokuserar pa sarskilda sektorer och omfattar alla lander
som inte infort styrmedel for dessa sektorer och som minskar utslappen
pa ett satt som ligger i niva med EU:s ambitioner. For bada ansatserna
foreslas att minst utvecklade lander inte omfattas.

Berakningarna av hur manga utslappsratter som ska lamnas in for
importerade produkter liknar det for FAIR-forslaget. Dock har man lagt
till mojligheter for aktorer i tredje land att visa om utsléppen ar lagre an
EU:s medelutslapp for produkten ifraga, vilket i sa fall skulle mojliggora
en lagre kostnad for de produkter som slappt ut mindre koldioxid.
Importdren maste da visa upp ett verifikat som bekraftar de verkliga
utslappen fran produktionen. Verifikatet ska sedan granskas och
verifieras av ett ackrediterat EU-organ. Kostnaden for denna process ska
héllas sa lag att det inte avhaller importorer fran att nyttja denna
mojlighet.

Forslaget 6ppnar for mojligheten att utslappsratterna som importérerna
ska inlamna antingen handlas pa den ordinarie
utslappshandelsmarknaden (som da kan utokas med antalet utslappsratter
som importen star for, for att inte skapa for stora storningar pa

% Upp till 2 procent av EU:s totala utslappsratter skulle sattas av for detta andamal.
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marknaden) eller att utslappsratter skapas utanfér en ordinarie
utslappsmarknaden, men som har samma pris. Det senare forslaget skulle
inte krdva nagra andringar av antalet utslappsratter pa den ordinarie
utslappsmarknaden.

Forslaget ger inga konkreta besked kring hur man ska hantera eventuella
exportrabatter for EU-foretag, utan rekommenderar vidare analyser kring
de ekonomiska och miljdméssiga konsekvenserna av detta. Forslaget
Oppnar dock for att lattnader av koldioxidkostnader kan ske vid export,
men bara om detta bidrar till att minska de totala globala utslappen.

De potentiella inkomsterna fran systemet foreslas ga till atgarder for att
motverka klimatgasutslapp i tredje lander.

4.4.3 BCA for cementsektorn (2016)

Under 2016 cirkulerades &nnu ett franskt icke-papper om BCA. Som en
foljd av detta och pagaende arbete med revideringar av EU ETS infor fas
4, plockades forslaget upp av EU-parlamentets kommitté for miljo, hélsa
och matsakerhet®® och foreslogs av kommittén att inkluderas i det stérre
reformpaketet av ETS. Forslaget rostades slutligen ned av parlamentet.
Syftet med forslaget var att regleringen skulle hantera koldioxidlackage
och att mojliggora en utfasning av den fria tilldelningen, och darmed
undvika de nackdelar som denna innebdr.

Icke-papperet foreslog att BCA kopplas till utslappshandelssystemet och
fokuserar pa produkter som har hoga koldioxidutslapp, dar dessa utsléapp
ar enkla att bedéma samt dar det blir en begransad paverkan pa foretag
nedstréms som anvander materialen. Det foreslogs ocksa att verktyget
introduceras gradvis, dar fokus inledningsvis skulle vara pa de produkter
dar effekten pa handeln blir begransad. Forslaget pekar ut cement som en
sektor som skulle méta kriterierna ovan. Forslaget betonar att
utformningen maste ske pa ett WTO-kompatibelt sétt.

Berakningsmetoden som presenteras & samma som i The Carbon
Inclusion Mechanism, det vill sdga EU:s genomsnittsutslépp for varan,
multiplicerat med den totala vikten som importerats, minus det antal
utslappsratter som en EU-producent fatt for produktionen av samma vara.
Precis som for det tidigare forslaget har aktorer i tredje land mojlighet att
visa om utslappen &r lagre an EU:s medelutslapp.

Det nya forslaget innehaller en nyhet i och med att man ocksa 6ppnar upp
for att korrigera for eventuella klimatstyrmedel i tredje land. Om en
producent i ett tredje land redan haft kostnader forknippat med utslapp av

89 Committee on Environment, Public health and Food Safety (ENVI).
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klimatgaser, till exempel om det landet har en koldioxidskatt eller ett
utslappshandelssystem, ska det finnas méjlighet att géra avdrag for detta,
sa att dessa produkter inte dubbelbeskattas, alternativt att dessa
exkluderas helt fran verktyget. Forslaget specificerar dock inte hur denna
mekanism skulle kunna utformas.

Forslaget inkluderar mer detaljer kring utformning och praktiska
I6sningar an de forslag som tidigare presenterats. Till exempel sa foreslas
hur verktyget ska hanteras vid gransen genom det redan etablerade
systemet med Enhetsdokumentet (Single Administrative Document).”
Forslaget skulle alltsa inte krava nya tullformaliteter. Det mesta som
kravs for att hantera verktyget redovisas redan i tulldeklarationen. (Varje
produkt med tullkod som importeras till EU kopplas samman med en
produktkod i utslappshandelssystemet, dar en berdkning sker kring hur
manga utslappsratter som maste kdpas och inlamnas inom
utslappshandelssystemet).

4.44 Franskt forslag (oktober 2019)

Frankrike presenterade under hosten 2019 ett forslag 6ver hur EU bor
utforma en reglering for gransjustering av koldioxid. Forslaget innefattar
dels konkreta forslag pa losningar, men pekar ocksa ut omraden som
kraver mer analys och utredningar. | férslaget faststalls att syftet med ett
inférande av BCA ér att undvika koldioxidlackage. Vidare faststalls att
BCA ér ett mer effektivt system &n det nuvarande systemet med fri
tilldelning av utslappsrétter. Man lyfter dven att BCA skulle kunna
minska EU:s klimatfotavtryck fran importen, som okat sista aren.

Forslaget innebar att BCA kopplas till EU ETS genom att importorer
alaggs att kopa utslappsratter specifika for importérer (EU importers
allowances), men som har samma pris som de ordinarie utslappsratterna
inom EU ETS. Vidare foreslas att regleringen initialt ska fokusera pa ett
begrénsat antal homogena produkter inom sektorer som har hog risk for
koldioxidlickage, dar cement och stél sarskilt omnamns. Aven
raffinaderier och aluminiumsektorn omnamns som potentiella sektorer.

Beréakningsmetoden ar densamma som foreslas i cementforslaget, det vill
séga EU:s genomsnittsutslépp for varan, multiplicerat med den totala
vikten som importerats, minus det antal utslappsréatter som en EU-
producent fatt for produktionen av samma vara. Precis som
cementforslaget ska det vara mojligt for importorer att visa om de
faktiska utslappen ar lagre an denna niva. En andring fran det forslaget ar

0 Enhetsdokumentet &r ett formuldr som anvands vid tulldeklarationer inom EU,
Schweiz, Norge, Island, Turkiet, Nordmakedonien och Serbien.
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dock att man 6ppnar for andra nivaer an just EU:s genomsnittsutslapp
som riktvarde. Andra losningar som foreslas ar det globala genomsnittet
alternativt ett riktvarde baserat pa EU:s 25 % alternativt 10 %
smutsigaste producenter. Ett sddant riktvérde skulle troligen leda till
stOrre kostnad for producenter i tredje land.

Man foreslar ocksa att det ska finnas mojlighet att korrigera for
koldioxidpriser som redan betalats i hemjurisdiktionen. Olika forslag pa
l6sningar presenteras for detta. Vidare foreslas I6sningar pa hur
eventuella kringgaenden av reglerna kan I6sas. Dér foreslas bland annat
att matmetoderna producenter i tredjeland anvander maste bygga pa EU
ETS reglering 6ver 6vervakning och rapportering av véxthusgasutslapp™
for att sakerstalla jamforbarhet. Man foreslar ocksa att revisorer som ska
granska de rapporterade utslappen ska ackrediteras av EU.

I en inledningsfas forslas att den fria tilldelningen bibehalls, for att fasas
ut dver tid. Eftersom berdkningsmetoden tar hansyn till den fria
tilldelningen kommer antalet utslappsratter importéren maste kopa
saledes vara fa i en borjan for att 6ka over tid nar den fria tilldelningen
minskar. Argumenten for att bibehalla den fria tilldelningen &r att
undvika for stora effekter pa nedstroms anvandare och forsamrade
exportmdjligheter. Forslaget resonerar &ven om exportrabatter ska inforas
for EU-producenter nér den fria tilldelningen fasats ut helt. Har tar man
inte stallning utan efterfragar att djupgdende analyser genomfors.

Forslaget diskuterar ocksa storleken pa eventuella intédkter. Bedomningen
ar att om BCA fokuserar pa stal och cement, samtidigt som den fria
tilldelningen bibehalls, kan intdkterna uppga till ett antal hundra miljoner
euro arligen, och om den fria tilldelningen fasas ut kan siffran bli fem
ganger sa stor. Vidare betonas att mojligheten att ga mot full
auktionering inom EU ETS kan skapa intédkter motsvarande sex miljarder
euro arligen. Forslaget namner ej hur intakterna bor anvandas.

Slutligen foreslas att inforandet av BCA bér inledas med en testfas,
eftersom manga aktorer ska involveras och olika system sattas upp.
Darfor foreslas att krav stélls pa importorer att kdpa utslappsratter, men
att priset pa dessa i borjan ar noll. Pa sa satt menar man att BCA kan
introduceras fortare och mojliggora revideringar i en inledande fas.

I Kommissionens forordning (EU) nr 601/2012 av den 21 juni 2012 om 6vervakning
och rapportering av vaxthusgasutslapp i enlighet med Europaparlamentets och radets
direktiv 2003/87/EG.
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445 Summering av forslagen

Forslagen som presenterats pa EU-niva har ett antal gemensamma
designkomponenter. For det forsta fokuserar alla forslag pa de produkter
som beddms ha storst risk for koldioxidlackage, vilket i praktiken innebar
ett urval av basmaterialprodukter.

For det andra ar alla forslagen pa nagot satt kopplade till EU ETS, dar
kvar stalls pa att de utslapp som importerade varor orsakat ska mota
samma kostnad som de produkter som producerats inom EU. Detta kan
ske genom att krav stalls pa kop av utslappsratter pa ETS-marknaden,
alternativt att betalningen sker pa annat sétt.

Alla forslag utgar fran att de importerade produkterna ska antas ha
samma utslapp som EU:s genomsnittsutslépp fér samma varor, men det
senaste forslaget éppnar upp for att andra hogre riktvarden kan anvandas.

De senaste tre forslagen mojliggor dven att visa faktiska utslapp om dessa
ar lagre an riktvardet. Till skillnad fran de tva forsta forslagen lyfter
cementforslaget och det senaste franska forslaget mojligheten att dven
gora korrigeringar for kostnader for redan betalda skatter eller kop av
utslappsratter i exportlandet.

Alla forslag innebér ocksa att den fria tilldelningen av utslappsratter
inom EU, atminstone inledningsvis, bibehalls i nagon form, men
cementforslaget ar tydligt med att ett inforande av BCA mojliggor en
snabbare utfasning av denna. Forslagen hanterar eventuella avdrag for
koldioxidkostnader i samband med export fran EU pa olika sétt.

Det ar svart att utifran de underlag som finns kring forslagen i detalj
beddma deras WTO-fdrenlighet. De foreslagna utformningarna innefattar
inga bestammelser som tydligt strider mot WTO-regelverket. Det kan
dock noteras att det rader en viss osakerhet om krav pa kop av
utslappsratter kan likstallas med en skatt eller liknande avgift och om
principerna for gransskattejustering darmed kan anvéndas. Eventuellt
skulle en BCA med krav pa kop av utslappsratter i stallet bedémas som
en intern reglering. Fragan har betydelse for om t.ex. exportrabatter kan
inkluderas eller inte. | 6vrigt skulle WTO-férenligheten avgoras av hur
detaljerna i forslagen utformas.
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Tabell 1. Summering av BCA-forslag pd EU-niva

FAIR-forslaget Carbon Inclusion BCA for Franskt forslag
Mechanism (CIM) cementsektorn oktober 2019
WTO N&mns ej Beddms enligt Beddms enligt Beddms av

kompatibilitet

forslagsstéllarna vara
forenligt i enlighet med
GATT artikel XX,
paragraf g.

forslagsstéllarna vara
WTO-férenligt. Ej
specificerat vilket
lagrum.

forslagsstéllarna kunna
vara forenligt med
WTO-regelverken om
nddvandiga villkor
uppfylls i utformningen
av regleringen.

Syfte

Hantera risker for
koldioxidlackage
och bibehallande av
internationell
konkurrenskraft

Hantera risker for
koldioxidlackage och
bidra till globala
utslappsminskningar.
N&mns specifikt att
syftet ej &r att utjamna
konkurrenskraft.

Hantera risk for
koldioxidlackage och
mojliggora utfasning
av fri tilldelning

Hantera risk for
koldioxidlackage och
mdjliggora utfasning
av fri tilldelning

Landsomfattning

Exkluderar lander
som atagit sig
bindande och med
EU jamforbara
atgarder

Tva forslag. (i) alla
lander som inte
medverkar i ambitiost
globalt klimatavtal. (ii)
Sektorsfokus, och
omfatta alla lander som
ej infort med EU
jamforbara styrmedel
for utslappsminskningar
for dessa sektorer.
Exkludering av MUL i
bada forslagen.

Fokus pa sektorer och
omfattar alla lander.
N&mner ej hantering av
MUL.

Fokus pa sektorer och
omfattar alla lander.
N&mner ej hantering av
MUL.

Produktomfattning

Varor som beddéms
vara utsatta for
betydande risk for
koldioxidlackage,
samt kommer fran
lander som ej har
tillréckliga
klimatataganden.

Varor med hdg risk for
koldioxidlackage och
som aterfinns pa EU:s
lista &ver produkter som
far fri tilldelning av
utslappsratter.

Specifikt forslag om att
fokusera pa cement
men &ppnar for andra
produkter med hdga
utslapp och déar
effekterna pa aktérer
nedstroms &r sma.

Forslag att borja med
pilotsektorer som har
stor risk for
koldioxidlackage och
som star for stor del av
EU:s utslapp. Specifikt
forslag om cement och
stél, men dven
aluminium och
raffinaderier omnédmns.

Hur mata utslapp?

Antagande om
samma
genomsnittsutslapp
per viktenhet som
EU:s genomsnitt for
samma vara.

Antagande om samma
genomsnittsutslapp per
viktenhet som EU:s
genomsnitt for samma
vara.

Antagande om samma
genomsnittsutsl&pp per
viktenhet som EU:s
genomsnitt for samma
vara.

Antingen antagande
om samma
genomsnittsutslapp per
viktenhet som EU:s
genomsnitt for samma
vara. Alternativt
riktméarke som
motsvarar de 10 eller
25 % mest
utslappsintensiva
producenterna.
Alternativt globalt
genomsnitt framarbetat
av oberoende experter.

Fortsatt fri Ja, atminstone Ja, dtminstone Ja, men mal att 6verga | Jai en dvergangsperiod
tilldelning for EU- inledningsvis inledningsvis till full auktionering. men gradvis utfasning.
foretag

Pris Krav pa kép av Krav pa kép av Krav pa kop av Krav pa kop av

utslappsratter
motsvarande:
Varornas Vikt,
multiplicerat med
EU:s
genomsnittsutslapp,

utsldppsratter fran EU
ETS, alternativt
utslappsratter for import
med samma pris.
Berakningen baseras pa:
Varornas vikt,

utslappsrétter fran EU
ETS. Berdkningen
baseras pa: Varornas
vikt, multiplicerat med
EU:s
genomsnittsutslapp,

utslappsratter for
importdrer som har
samma pris som EU
ETS utslappsratter.
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minus EU-
producentens fria
tilldelning for
samma vara.

multiplicerat med EU:s
genomsnittsutslapp,
minus EU-producentens
fria tilldelning for
samma vara.

minus EU-
producentens fria
tilldelning fér samma
vara.

Korrigering av pris

Nej, ej mojligt att

Ja, om en aktor har

Ja, om en aktor har

Ja, om en aktor har

och utslapp visa pa lagre lagre utslépp an EU:s lagre utslépp an EU:s lagre utslépp an EU:s
utslapp eller géra genomsnitt finns genomsnitt finns genomsnitt finns
avdrag for redan mojlighet att visa detta. | mojlighet att visa detta. | mojlighet att visa detta.
betalat CO2-pris. Ej mojligt att korrigera | Oppnar aven for Oppnar aven for
for redan betalda mojlighet att korrigera | mojlighet att korrigera
koldioxidavgifter. for redan betalda for redan betalda
koldioxidavgifter. koldioxidavgifter eller
rakna pa effektivt
koldioxidpris for andra
klimatpolicyer.
Exportavdrag Ja, EU-exportorer Ej bestdmt. Forslagom | N&mns gj Ja, nér den fria

far fria
utslappsratter som

motsvarar exporten.

djupare
konsekvensanalyser
kring detta.

tilldelningen fasats ut.
Antingen genom att ge
fria utslappsrétter
motsvarande de
exporterade varornas
utslapp, alternativt
genom annat finansiellt
stod. Oppnar dven for
kompensation till
sektorer nedstréms.
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5 BCA:s forenlighet med WTO-regelverket

5.1 Introduktion

Fragan om de ovan namnda féreslagna BCA-modellernas forenlighet
med WTO-regelverket beror i storsta del pa hur de utformas i mer detalj
an vad som framgar av forslagen och hur WTO-regelverket tolkas och
tillampas.

Man kan dela upp den juridiska analysen i huvudsakligen tva delar,
analysen av de materiella reglerna’ i det reviderade Allméanna tull- och
handelsavtalet fran 1994 (General Agreement on Tariffs and Trade 1994,
Gatt) respektive analysen av undantagsreglerna i artikel XX i Gatt.
Sammantaget bestar den juridiska analysen av tre olika steg som beskrivs
nedan.

Den forsta delen rér hur man ska utforma BCA i enlighet med de
materiella reglerna i Gatt, och i synnerhet for att den inte ska komma i
konflikt med icke-diskrimineringsprinciperna. Detta beror pa vilka regler
som blir tillampliga pa BCA (steg 1). Tre olika alternativ ar relevanta i
WTO-regelverket:

- (i) en tull eller liknande avgift (artikel 11:1(b) i Gatt),

- (iii) en intern skatt eller liknande avgift (artikel 111:2, forsta
meningen samt artikel 11.2.a, férsta meningen, i Gatt), eller

- (iv) enintern reglering (artikel 111:4 i Gatt).

Dérefter foljer en del om vilka skyldigheter som foljer (steg 2), i
synnerhet icke-diskrimineringsprinciperna, som galler oavsett om man
ser gransskattejusteringen for klimat som en tull, skatt eller en intern
reglering.

Den andra delen av den juridiska bedémningen (steg 3), ror vilka
mojligheter det finns att rattfardiga eventuellt atgarder som strider mot de
materiella reglerna i Gatt enligt de allmanna undantagsreglerna i artikel
XX i Gatt. De allménna undantagen mojliggor for WTO-medlemmarna
att prioritera skyddet eller framjandet av vissa samhalleliga varden och
intressen, sa som att skydda manniskors, djur och véaxters liv och hélsa
och bevarandet av naturtillgangar och intressen framfor
handelsliberalisering, marknadstilltréde eller icke-diskriminering.

2 Reglerna i Gatt kan forenklat delas upp i tva delar: (i) de materiella reglerna, och (ii)
undantagsreglerna, sa som t.ex. artikel XX.
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Som narmare redogors for nedan finns det ett antal osakerheter
forknippade med ett utformade av BCA i enlighet med de materiella
reglerna i Gatt. Detta gor att mycket av den juridiska beddmningen (i vart
fall delar) i slutindan med stérsta sannolikhet kommer att réra hur man
kan réttfardiga BCA enligt kraven i artikel XX i Gatt. Den som i forsta
hand vill 1&sa om mdjligheterna att rattfardiga en BCA med stod av
undantagsreglerna, kan ga direkt vidare till avsnitt 5.5 nedan.

5.2 BCA som tull, skatt, eller intern reglering?

5.2.1 Alternativ 1: En tull eller annan avgift som utgar pa eller i
samband med import (artikel Il:1(b) i Gatt)

En forsta fraga vid utformningen av BCA fran ett WTO-rattsligt

perspektiv ar om det kan och det vore lampligt att instrumentet utformas

som en tull eller en liknande avgift, enligt artikel 11:1(b) i Gatt.

Enligt artikel 11:1(b) i Gatt far inte nagra andra tullar eller avgifter, som
utgar pa eller i samband med import, paforas utdver de bundna tullarna,
dvs. de nivaer som en medlem har bundit sina tullar pa. Om BCA skulle
ses som tull eller en sorts extra avgift, en “importavgift”, och dessutom
leda till att de bundna tullarna eller avgifterna for de importerade varorna
overskrids, skulle det vara i strid med bestammelsen. For EU:s del &r de
bundna och tillampade tullarna generellt sett desamma, vilket gor att
utrymmet fOr att ta ut en extra avgift i form av BCA ar litet eller
obefintligt. Alternativt skulle tullbindningslistorna behéva omférhandlas
med drabbade medlemmar, vilket skulle vara mycket svart. | en sadan
forhandling ska parterna kompenseras genom exempelvis sankningar av
MGN-tullarna for andra varor. Om detta inte & mdjligt skulle avsteg
behova rittfardigas enligt de allménna undantagen i artikel XX i Gatt.”
Att utforma BCA som en tull kan darfor anses vara en svarframkomlig
vag.

Tillampningsomradet for bestimmelsen &r brett,”* vilket gor att ett krav
pa att betala en avgift for en varas koldioxidutslapp, en BCA, skulle
kunna rymmas inom bestammelsens tillampningsomrade.

For att gransjusteringsatgarderna inte skulle anses sta i strid med
bestammelsen, ar ett forsta annat alternativ att BCA utformas sa att det
istallet omfattas av reglerna om interna skatter eller avgifter i artikel
I11:2(a), forsta meningen. Dessa kan namligen gransjusteras, enligt
bestimmelsen i artikel 11:2(a), forsta meningen, i enlighet med

73 Se mer nedan i avsnitt 5.5,
74 Se t.ex. Overprovningsorganets rapport i India — Additional Import (2008).
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principerna om gransskattejustering. Ett annat alternativ &r att det
utformas som en intern reglering som ocksa kan tillampas pa importerade
varor, enligt artikel 111:4 i Gatt.

For att BCA istéllet skulle omfattas av regleringen om interna skatter och
avgifter (alternativ 2), ar det avgorande hur BCA skulle beddémas vid
bedomningen av den s.k. troskelfragan. Troskelfragan avgor vilken av de
tva bestammelserna som ska tillampas, dvs. om en avgift ar en tull eller
en intern skatt eller liknande avgift. Daremot har det inte har nagon
avgorande betydelse hur skatten eller avgiften bendmns inom den
nationella rattsordningen eller hur staten avsett att klassificera den.” For
EU:s del innebar det saledes ingen skillnad for den WTO-réttsliga
beddmningen vad BCA kallas, utan det avgtrande ar hur den skulle
beddmas enligt WTO-regelverket. Tidpunkten for betalningen av
avgiften &r heller inte av avgorande betydelse for bedomningen.

| fallet China — Auto Parts (2008) faststallde WTO:s 6verprévningsorgan
(Appellate Body, harefter AB) att vid beddmningen om avgiften ar en tull
”ar om kravet pa att betala avgiften tillfaller pa grund av importen eller
pa grund av en intern handelse (sasom distribution, forsaljning,
anvandning eller transport av den importerade varan)”.”

Vidare uttalade AB att bedémningen om en viss avgift dr en tull ”maste
goras i ljuset av atgardens egenskaper och de faktiska omstandigheterna i
det enskilda fallet”.”” Detta ska avgoras utifran en helhetsbedémning.”

For utformningen av BCA betyder det alltsa att for att BCA inte ska ses
som en tull eller liknande avgift, vilket mest sannolikt inte skulle rymmas
inom EU:s tullbindningslistor, &r det viktigt att BCA inte utformas som
en tull eller liknande avgift, utan snarare en intern skatt, vilket kommer
att diskuteras vidare i avsnitt 5.2.2 nedan. For att BCA inte ska ses som
en tull, utan en intern skatt, ar det saledes viktigt att BCA utformas sa att
kravet pa att betala avgiften inte tillfaller pa grund av importen utan pa
grund av en intern handelse som exempelvis forséljning eller anvandning
av den importerade varan inom EU.

s Qverprovningsorganets rapport i China — Auto Parts (2008), para. 178.
76 |bid., para. 162-163.

7 Ibid., para. 171.

78 |bid., para. 171.
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5.2.2 Alternativ 2: En intern skatt eller annan avgift (artikel 1l:2(a)
forsta meningen, och artikel Ill:2, forsta meningen, i Gatt)
Ett annat alternativ for utformningen av BCA fran ett WTO-réttsligt
perspektiv ar om BCA utformas som en intern skatt eller liknande avgift,
i enlighet med artikeln 111:2, férsta meningen, i Gatt. Dessa far namligen
enligt de s.k. principerna om gransskattejusteringsatgarder’® paféras pa
aven importerade varori enlighet med artikel I1:2(a), forsta meningen, i
Gatt.

Principerna for gransskattejusteringsatgarder bygger pa den s.k.
destinationsprincipen, enligt vilken varor beskattas i konsumtions-
landet.2% Om varorna bara beskattas dar de konsumeras, behéller lander
ratten att valja sin egen beskattningsniva och handelsneutraliteten
bibehalls eftersom alla varor pa en viss marknad agerar pa samma
konkurrensvillkor.8! Gransskattejusteringsatgarder kan utformas antingen
som (i) uttagande av interna skatter pa import och/eller (ii) aterbetalning
av skatten vid export (i form av t.ex. en exportrabatt).

Syftet med gransskattejusteringsatgarder i allmanhet ar att skapa lika
konkurrensvillkor for inhemska och importerade varor, samt att undvika
bade dubbelbeskattning eller ingen beskattning. Exempelvis gransjusterar
manga lander for punktskatter vid import av t.ex. cigaretter, alkohol och
fossila branslen

I Gatt finns den huvudsakliga bestdammelsen i artikel 11:2(a), forsta
meningen. Enligt denna far avgifter beldggas pa importerade varor som
ar likvardiga med interna skatter for inhemska varor av samma slag eller
produkt, av vilken den importerade varan helt eller delvis framstallts eller
tillverkats. En avgorande fraga for om bestammelsen kan tillampas for
BCA dr om BCA skulle ses som en intern skatt eller liknande avgift.

Till skillnad fran i USA déar man framforallt diskuterat ett inférande av
BCA samtidigt som ett inférande av koldioxidskatt, a&r som ndmnts ovan
alla forslag i EU kopplade till EU ETS, genom t.ex. att krav stélls pa kop
av utslappsratter pa ETS-marknaden eller sérskilda utslappsratter for
importorer. Till skillnad fran i USA ar det darmed i EU inte fraga om att
gransjustera for en skatt i direkt bemarkelse. Fragan &r saledes om ett
krav pa kop av utslappsratter pa ETS-marknaden, alternativt att betalning
sker pa annat séatt, kan likstallas med en skatt eller en liknande avgift, sa
att principerna om gransskattejustering kan tillampas.

9 Eng. border tax adjustment (BTA).
8 Tamiotti 2009, s. 100.

8L Ibid.

8 Ibid.
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Vad galler begreppet “andra avgifter” uttalade panelen i Argentina —
Hides and Leather (2001) att termen “avgift” betecknar en “ekonomisk
borda” och en “skyldighet att betala pengar for en person” och att 4ven
om atgarden ifraga inte var en skatt i sin egen bemarkelse sa var det att
anse som en skatt i enlighet med Art 111:2 eftersom den paférde en
“ekonomisk borda” och skapade en “skyldighet att betala pengar”.8
Utifran denna definition synes det inte orimligt att dven ett krav pa att
kopa utslappsratter, som innebdr en skyldighet att betala pengar ryms

inom bestammelsen.

Att kopa utslappsratter bor darfor kunna anses innebéra en ekonomisk
borda, och en skyldighet att betala pengar for en person, foretag eller
importor. Saledes skulle ett krav att delta i ett utsldappshandelssystem
kunna anses vara en intern skatt enligt artikel 111:2 i Gatt.

Enbart indirekta skatter kan gransskattejusteras

Artikel 11:2(a), andra meningen, i Gatt ska lasas tillsammans med Artikel
I11:2, forsta meningen. Den senare bestdmmelsen foreskriver att den
omfattar “interna skatter och andra avgifter av vilket slag som helst” som
tillampas direkt eller indirekt pa varor. Detta innebér att endast s.k.
indirekta skatter kan gransjusteras. Indirekta skatter ska skiljas fran s.k.
direkta skatter, sa som inkomstskatter, sociala avgifter och skatter pa
producenter. Dessa kan inte grénsjusteras.

Skillnaden mellan direkta och indirekta skatter diskuterades i en rapport
frén arbetsgruppen om gransskattejusteringar®* (harefter WP-rapporten).
Enligt arbetsgruppen fanns det en samsyn om att vissa skatter pa varor
kunde gransjusteras t.ex. punktskatter®, forséljningsskatter,
kaskadskatter och mervirdesskatt.®® Dessa skatter kallas indirekta skatter.
Vidare fanns det en samsyn om att andra skatter som inte direkt tas ut pa
produkter inte var beréttigade till gransskattejustering. Dessa skatter
kallas for direkta skatter. Exempel pa sddana skatter innefattade sociala
avgifter. Dessutom noterade arbetsgruppen att det fanns
meningsskiljaktigheter vad géllde tillampligheten av gréansskattejustering
for vissa kategorier av skatter, sa som t.ex. fastighetsskatter och s.k.
gomda eller processkatter, "taxes occultes”, inklusive t.ex. energiskatter,

8 Panelrapporten i Argentiva — Hides and Leather (2001), para. 11.143.

8 Working Party Report, Border Tax Adjustments (1970).

8 | EU finns det gemensamma harmoniserade bestammelser om punktskatter for
alkohol- och alkoholdrycker, tobaksvaror, energiprodukter och elektricitet. Dessa finns i
radets direktiv 2008/118/EG av den 16 december 2008 om allmanna regler for
punktskatt och om upphévande av direktiv 92/12/EEG (s.k. punktskattsdirektivet).

8 WP-rapporten, punkt 14.
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konsumtionsskatter pa kapitalutrustning, och tjanster som anvands vid
transport och produktion av andra beskattningsbara varor.

For att principerna om gransskattejustering ska kunna tillampas pa BCA
ar det saledes utifran WP-rapporten nédvandigt att den utformas som en

skatt pa en vara (dvs. en indirekt skatt), och inte en skatt pa en producent
(dvs. en direkt skatt).

Oklart &r daremot om en skatt pa koldioxid som en vara slappt ut kan ses
som en indirekt skatt som kan justeras vid gransen. | litteraturen hénvisas
det till meningsskiljaktigheterna i WP-rapporten avseende de s.k. gémda
processkatterna, “taxes occultes”, och att det darfor vore tveksamt om
energiskatter omfattas. Samtidigt menar vissa att &ven om en ren
energiskatt inte skulle omfattas, skulle en skatt baserad pa hur mycket
energi som forbrukats under processen eller koldioxid som varan slappt
ut kunna gransjusteras.®” Aven Pauwelyn anser att en koldioxidskatt pa
varor som pafors vid distributionen eller forséljningen, kan
gransjusteras.®® Ett problem &r dock att koldioxidutslappen inte stannar
kvar i varan efter att den &r fardig producerad, utan dessa kan sdgas
konsumeras i produktionsprocessen. Fragan & om man verkligen kan se
det som en skatt pa varan, eller om det istallet handlar om en beskattning
av hur varan producerats och dess produktionsprocessen?

Kan utslapp av koldioxid vid produktionen ses som en insatsvara?

Enligt artikel 11:2(a) i Gatt far skatter pa varor eller pa produkt, av
vilken den importerade varan helt eller delvis framstéllts eller tillverkats”
gransjusteras. Det senare refererar framst till insatsvaror. Liksom energi,
stannar inte koldioxidutslappen kvar i varan efter att den &r fardig
producerad, utan dessa kan sagas konsumeras i produktionsprocessen. |
litteraturen har man lyft att detta ar problematiskt for utformningen av
BCA. Man ar oeniga om insatsvaror, som t.ex. energi eller koldioxid-
utslépp, och som forsvinner i produktionsprocessen, omfattas eller inte,
och dirmed kan gréansjusteras.®® Matshushita m.fl. (2015), anser dock att
detta borde tolkas in.® Aven Pauwelyn anser detta, framforallt med
hansyn till att syftet med en koldioxidskatt ar att internalisera kostnaden
for koldioxiden i det slutliga priset for att ge konsumenter och
producenter incitament att véxla till gronare energi. Av den anledningen

87 Matsushita m.fl., s. 767.
8 Pauwelyn, s. 29.

8 Tamiotti 2009, s. 104.
9% Matsushita m.fl., s. 767.
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menar han att en koldioxidskatt atminstone indirekt &r en skatt pa
varan.%!

WTO:s tvistlosningsorgan har inte behovt ta stallning till denna fraga.
Panelavgdrandet i US — Superfund (1987) aberopas dock ibland som stod
for tolkningen att dven skatt pa vissa insatsvaror som anvands i
produktionsprocessen kan gransjusteras.® | tvisten fann panelen att en
amerikansk skatt pa vissa amnen som anvandes som insatsvaror i
produktionen av vissa kemikalier, och som paférdes dessa &mnen samt
direkt pa varorna kunde gransjusteras.®® Panelen noterade i fallet att
skatten pafordes pa de importerade varorna eftersom de producerades av
kemikalier som var skattebelagda i USA ocksa, och att skattesatsen
bestamdes i princip utifran mangden kemikalier som anvandes och inte i
relation till vardet pa det importerade amnet.% Den var darfor forenlig
med principen om likabehandling i artikel 111:2, forsta meningen.*®

| fallet var det oklart om dessa amnen fanns kvar i slutprodukten eller om
de hade férsvunnit i produktionsprocessen, och panelen gjorde ingen
skillnad i den fragan.®

Slutsatser om alternativ 2

Sammanfattningsvis ar det endast s.k. indirekta skatter, dvs. skatter eller
avgifter pa varor som kan gransjusteras. For att omfattas av reglerna for
gransskattejustering och inte tullar och andra avgifter enligt artikel 11:1(b)
i Gatt, ar det saledes viktigt att BCA utformas som en skatt eller en
liknande avgift. Detta innebar alltsa att denna skatt eller liknande avgift
borde utga pa grund av en intern handelse, sdsom t.ex. distribution,
forsaljning, eller anvandning av den importerade varan inom EU. For att
omfattas av reglerna for gransjustering enligt artikel 11:2(a) i Gatt, ar det
aven viktigt att man infor en skatt eller en avgift for en vara, och inte pa
producenten. Vidare vore det onskvart om BCA sags som en forlangning
av en intern, inhemsk, EU-skatt eller avgift for att principerna om
grénsskattejustering skulle kunna tilldmpas.

Utifran panelavgdrandet i Argentina - Hides and Leather (2001) dar
panelen sa att termen “avgift” betecknar en “ekonomisk borda” och en
“skyldighet att betala pengar” &r det inte omdjligt att WTO:S tvist-
I6sningsorgan skulle beddma en skyldighet att kopa utslappsratter som i

% Pauwelyn, s. 29.

92 Tamiotti 2009, s. 104.

9 Panelrapporten i US — Taxes on petroleum and certain imported substances (1987)
(harefter US — Superfund (1987)), para. 5.2.4, 5.2.7 och 5.2.10.

% Ibid., para. 5.2.8.

% |bid.

% Mehling et al 2019, s. 458-459.
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vart fall en skatteliknande avgift som skulle kunna omfattas av artikel
I11:2. Med hénsyn till att ingen av de aktuella forslagen foreslar att andra
pa EU ETS, ar det dock osdkert om man skulle kunna likstalla det med en
intern skatt eller avgift. Ett alternativ skulle vara att infora en
koldioxidskatt i hela EU.

Om principerna om gransskattejustering kan tillampas, far dven
exportrabatter inforas for inhemsk produktion for export. Detta i enlighet
med destinationsprincipen om att varorna ska beskattas dar de
konsumeras. Sadana rabatter utgor inte forbjuda exportsubventioner.

Fragan om ett krav pa kop av utslappsratter kan ses som en skatt eller en
liknande avgift pa en vara kommer slutligen dock att bero pa hur brett
WTO:s tvistlosningsorgan tolkar artikel 11:2(a) och artikel 111:2 i Gatt.

5.2.3 Alternativ 3: En intern lag, reglering eller bestammelse (artikel
lIl:4 i Gatt)

Som redogjorts fér ovan ar det osékert om en BCA som bygger pa att

importorer ska kopa utslappsréatter kan likstallas med en skatt eller en

liknande avgift. Ett tredje alternativ ar att BCA utformas som en intern

reglering.

Bestdmmelserna om interna regler finns i artikel 111:4 i Gatt, och omfattar
alla lagar, forordningar och bestammelser som paverkar en varas interna
forsaljning, salubjudande, kop, distribution eller anvéndning. I likhet med
interna skatter och liknande avgifter far dven interna regler gransjusteras,
dvs. tillampas pa importerande varor, sa lange dessa inte diskrimineras.
Ett krav pa inhemska producenter att kopa utslappsratter skulle darmed
dven kunna tillampas pa importorer. Artikel 111:4 i Gatt foreskriver att
importerade varor inte far behandlas mindre gynnsamt an inhemska varor
av samma slag. Motsvarande krav maste darfor finnas for innemska
producenter.

Att notera ar dock att for att en atgard ska anses omfattas av
bestammelsen behdver den i likhet med reglerna om interna skatter och
liknande avgifter vara tillamplig pa varan, och inte producenten. Artikeln
omfattar endast lagar, férordningar och bestdimmelser som ror t.ex. intern
forsaljning, distribution eller anvandning av varorna. Av den anledningen
ar det viktigt att utforma kravet pa att kopa utslappsratter som ett krav for
importorer som uppkommer t.ex. vid forsaljningen eller anvandningen av
varan inom EU, och inte vid importen, for att bestdammelserna ska kunna
tillampas.

I likhet med reglerna om interna skatter och liknande avgifter, finns det
ocksa en osakerhet om en inhemsk regel som tar sikte pa hur varan
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producerats (dvs. vilka process- och produktionsmetoder som anvants)
till skillnad fran varans egenskaper, omfattats.®” Avgérande &r hur man
tolkar begreppet ’paverkar” varan. AB har faststillt att det betyder ’ha en
effekt pa”. Det ir en mycket bred kategori.®® Enligt praxis omfattar
bestammelsen alla lagar och regler som negativt kan paverka konkurrens-
villkoren mellan inhemska och importerade produkter. Kategorin har i
praxis tolkats mycket brett, och exempelvis har krav pa att importerade
cigaretter behover en skattestampel som paforts i narvaro av en
tullinspektor ansetts omfattas, liksom momsrelaterade administrativa
krav pa aterforsaljare av importerade cigaretter.®® Utifran detta synes det
svart att se att ett krav pa att kopa utslappsratter for motsvarande mangd
av koldioxidutslapp som varan orsakat i produktionen inte skulle
omfattas.

| praxis har dven skatter ansetts vara en atgard som omfattas av
bestammelsen (Mexico — Taxes on Soft Drinks (2006)).1%° Vidare i China
— Auto Parts (2009) ansags samma kinesiska legala bestammelse vara
oforenlig med béde artikel 111:2 och artikel 111:4.1% Det betyder alltsé att
en atgard, sa som BCA, skulle kunna omfattas av bestammelsen om
intern reglering, &ven om den omfattades av reglerna interna skatter och
avgifter ocksa.

Med hénsyn till den breda tolkningen som &nda gjorts ar det inte
osannolikt att ett krav pa att kopa motsvarade riktiga eller virtuella
utslappsratter skulle anses utgora en intern reglering. Ett krav pa att kopa
utslappsratter borde kunna anses utgora en bestammelse som paverkar de
aktuella varornas forséljning, i och med att priset skulle paverkas och
darmed ha effekt pa varornas konkurrensvillkor. Med tanke pa att det
inhemska kravet pa EU-producenter att kdpa utslappsratter inte kallas for
en skatt, utan ett krav eller reglering, kan det dven te sig mer naturligt att
tillampa bestdammelserna om interna regleringar, instéllt for reglerna om
skatter och liknande avgifter. Ett BCA som bygger pa att importérer ska
kopa utslappsratter ar darfor mest troligt en intern reglering.

Om artikel I11:4 i Gatt ar tillamplig maste alltsa principen om nationell
behandling respekteras. Denna liksom de 6vriga icke-
diskrimineringsprinciperna redogors for ndrmare nedan.

9 Se t.ex. Pauwelyn, s. 31 ff.

% For mer information se Van den Bossche & Zdouc, s. 377-378.

% bid., s. 378 f.

190 1bid., s. 381.

101 Gverprovningsorganets rapport i China — Auto Parts (2009), para. 183 och 197.



46(104)

5.3 WTO:s icke-diskrimineringsprinciper som galler for
tullar, skatter och interna regler

5.3.1 Inledning

Det finns tva grundlaggande icke-diskrimineringsprinciper inom WTO-
ratten som &r relevanta for BCA. Eventuella avsteg fran dessa maste
rattfardigas i enlighet med de allmanna undantagen i artikel XX i Gatt.

Den forsta principen ar principen om nationell behandling. Den innebér
att importerade varor inte far behandlas samre &n inhemska varor nar det
géller t.ex. interna skatter och avgifter, eller bestimmelser om
forsaljning, kop, distribution. Den ar saledes endast relevant for skatter
eller interna regleringar, och inte om BCA skulle ses som en tull.

Den andra principen &r principen om mest-gynnad-nation, den s.k. MGN-
principen. Den innebdr att varje fordel, till exempel en tull- eller
avgiftssankning, som en WTO-medlem ger till en annan medlem,
omedelbart och ovillkorligt ska tillfalla alla 6vriga WTO-medlemmar.
Principen ar relevant for alla typer av atgarder, och galler saledes oavsett
om BCA bedéms utgdra en tull, en skatt eller en intern reglering.

Slutligen kan det dven ndmnas att det finns fler icke-
diskrimineringsprinciper i Gatt. Mest relevant hér &r artikel X:3 i Gatt.
Nedan redog6rs mer i detalj vad principerna innebér och kortfattat hur de
kan tillampas pa de olika forslagen.

5.3.2 Principen om nationell behandling (NT) for interna skatter och
interna regleringar
Den forsta icke-diskrimineringsprincipen ar principen om nationell
behandling. Enligt den bestammelsen far inte importerade varor, vare sig
direkt eller indirekt, vara underkastade nagot slag av interna skatter eller
andra avgifter utéver dem som direkt eller indirekt tillampas pa samma
slags varor av inhemskt ursprung (artikel 111:2, férsta meningen, i Gatt).
For utformningen av BCA innebar detta att om BCA ses som intern skatt
eller liknande avgift far man inte beldgga de importerade varorna hogre
kostnader for sina utslapp an vad de motsvarande inhemska varorna
betalar for sina utslapp. Inte heller far importerade varor belaggas med
interna skatter eller andra avgifter pa sadant sétt att skydd beredes for
inhemsk produktion (andra meningen). Motsvarande bestammelse finns
for nationella regleringar i artikel 111:4 i Gatt. Enligt den bestammelsen
far inte importerade behandlas mindre gynnsamt &n inhemska varor.

Vad galler det forsta kravet om att inte beskatta eller avgiftsbeldgga
importerade varor utéver inhemska varor ska det noteras att kravet ar
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absolut, &ven de minsta mangderna av avgifter utéver ar for mycket.%?
Vidare ar det den faktiska skattebérdan som ska jamféras. Panelen i fallet
Argentina — Hides and Leather (2001) noterade t.ex. att WTO parterna
latt skulle kunna kringgd bestammelsen genom att anvéanda sig av olika
berakningsmetoder om man inte tittade pa den faktiska skatteb6rdan.1%®
For att inte BCA ska strida mot bestdmmelsen, anses det i litteraturen att
det sakrast vore att basera BCA pa den lagsta skatten eller avgiften som
inhemska producenter betalar.’® Kravet pé att inte behandla importerade
varor mindre gynnsamt an inhemska varor enligt artikel I111:4 i Gatt
innebar i huvudsak att de importerade varorna maste fa lika effektiva
konkurrensmojligheter. Importerade varor far inte sarbehandlas pa sa satt
att de far samre mojligheter att konkurrera med inhemska varor.% Det
maste ocksa finnas en genuin relation mellan atgarden och den “negativa
paverkan pé konkurrensvillkoren for de importerade varorna”. FOr
utformningen av BCA skulle detta kunna innebéra att kravet pa att kopa
utslappsratterna for importérerna inte far vara mycket tyngre eller stérre
an for motsvarande inhemska producenter. Detta eftersom de importerade
varorna pa sa satt skulle kunna fa det svarare att konkurrera med de
inhemska varorna.

Bestammelserna omfattar bade direkt diskriminering, s.k. de jure
diskriminering, och indirekt diskriminering, s.k. de facto diskriminering.
De jure diskriminering ar t.ex. diskriminering som gar att utlasa fran
lagen, medan de facto diskriminering ar diskriminering som sker rent
faktiskt. | EC — Seal Products (2013) menade t.ex. panelen att EU:s
undantag for salfiske av marina resurshanteringsandamal gav
kanadensiska och norska sélprodukter samre behandling &n produkterna
fran Gronland. Panelen faststéllde detta utifran bevisningen som
framlagts, som visade att den storsta majoriteten av salprodukter fran
Kanada och Norge inte fick tilltrade till EU genom undantagen, medan sa
gott som alla inhemska sélprodukter kvalificerade for detta.%

For utformningen av BCA, innebér detta framforallt att t.ex. berdkningen
av priset och matmetoderna for utslappen inte far utformas
diskriminerande. De far inte utformas pa sa satt att inhemska varor
bedéms gynnas av mitmetoden. %’ Kravet pa likabehandling galler for
“varor av samma slag”. Varor som inte ar av samma slag far behandlas
olika. Vad som utgor varor av samma slag redogdrs for ndrmare nedan i

102 Gverprovningsorganets rapport i Japan—Alcoholic Beverages 11 (1996).
103 panelrapporten, i Argentina — Hides and Leather (2001), para. 11.182.
104 Mehling et al 2019, s. 461.

105 \/an den Bossche & Zdouc s. 390-391.

106 panelrapporten i EC — Seal Products (2013), para. 7.608-7.609.

197 For mer information om detta, se avsnitt 6.4.1 nedan.
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avsnitt 5.4. Samtidigt kan det dven noteras att importerade varor inte
heller far belaggas med interna skatter eller andra avgifter pa sadant satt
att skydd beredes for inhemsk produktion (artikel 111:2, andra meningen).
Bestdmmelsen &r bredare &n bestdammelsen i artikel 111:2, forsta
meningen, och kan darmed omfatta skatter eller avgifter som ar forenliga
med artikel 111:2, forsta meningen.1% Detta krav géller varor som &r
direkt konkurrerande eller som utgér erséttningsvaror.1%°

5.3.3 MGN-principen

Icke-diskrimineringsprincipen om mest gynnad nation (den s.k. MGN-
principen) i artikel I i Gatt, stadgar bl.a. att i fraga om tullar och avgifter
av varje slag vid import sa ska varje fordel, forman, frihet eller rattighet
som en WTO-medlem medger for en vara fran nagot land, omedelbart
och ovillkorligt medges for varor av samma slag fran alla andra WTO-
medlemmar. Kategorin “varje fordel, forméan, frihet eller rattighet” ar
bred. Bestammelsen skyddar férvantningarna om lika konkurrensvillkor
for varor importerade fran olika lander.*° En lagre tillampad avgift anses
exempelvis otvivelaktigt vara en fordel.

Aven alla regler och formaliteter i samband med import omfattas av
bestammelsen om icke-diskriminering. Vidare omfattas icke-fiskala
gransatgarder, sa som mindre komplicerande licensprocedurer. Inte bara
handlingar utan &ven uteblivna handlingar kan innebdra en fordel. Vidare
ar det inte bara tullar och avgifter som omfattas utan &ven metoden for att
bestamma dem.

Om atgarden omfattas av bestammelsen och innebar en fordel, forman,
frihet eller rattighet, ska den tillampas icke-diskriminerande, pa samma
satt for varor av samma slag (se nedan i avsnitt 5.4).

Aven MGN-principen omfattar liksom principen om nationell behandling
bade de jure och de facto diskriminering. Ett undantag fran importtullar
som i praktiken gynnande ett fatal lander har t.ex. ansetts vara en de facto
diskriminering som var oforenlig med artikel 1:1 i Gatt.*'! | EC - Seal
Products (2013) noterade panelen att samtidigt som praktiskt taget alla
salprodukter fran Gronland sannolikt skulle kvalificera for undantaget for
inuiter och ursprungsbefolkningar for tilltrade till EU:s marknad, sa
gjorde den stOrsta majoriteten av kanadensiska och norska inte det.
Darfor ansag panelen att utifran undantagets ”design, struktur och
forviantade anvindning”, sa paverkade undantaget negativt de

108 \/an den Bossche & Zdouc s. 366.

109 Note Ad till Artikel 111:2.

110 Gverprovningsorganets rapport i EC — Seal Products (2014), para. 120.
111 Gverprovningsorganets rapport i Canada — Autos (2000).
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kanadensiska och norska produkternas konkurrensvillkor jamfort med
produkterna fran Gronland. Detta utgjorde en de facto diskriminering i
strid med MGN-principen.!!2

For att undvika diskriminering av varor av samma slag fran olika lander,
I strid med MGN-principen, vid utformningen av BCA innebdar detta
alltsa att det &r viktigt att instrumentet inte utformas sa att andra lander i
praktiken kommer att behandlas olika. Detta skulle exempelvis kunna
vara fallet med BCA, om lander som vidtagit klimatpolitiska atgarder, i
praktiken skulle behandlas mer férmanligt da deras industrier och
producenter till stor del redan gjort omstallningar till renare produktion.
Da skulle hela systemet kunna behdva rattfardigas med stod av de
allménna undantagen i artikel XX.

Vidare foreslas det i cementforslaget och det franska forslaget fran 2019
att det vid utformningen av BCA att en importor skulle medges avdrag
for andra landers klimatpolitiska atgarder. Detta skulle dock enligt
Hillman och Pauwelyn mest sannolikt vara i strid med MGN-principen,
da man skulle ge fordelar till varor utifrn deras ursprungsland.**®

5.3.4 Artikel X:3 i Gatt

Artikel X:3 i Gatt innehaller en bestammelse om att varje avtalsslutande
part pa ett enhetligt, opartiskt och rimligt satt ska tillampa alla sina lagar,
foreskrifter, beslut och avgdéranden avseende bl.a. skatter, avgifter och
krav eller restriktioner pa import.!'4 Bestammelsen galler &ven lagar och
regler som t.ex. paverkar forsaljningen, distribution eller anvandning av
varor. Om BCA skulle innebéra att importerade varor pafordes tyngre
administrativa krav an inhemska varor, vad géller t.ex. krav pd matning
av utslapp skulle det kunna vara i strid med bestammelsen. Detta géller
oavsett om BCA skulle ses som en tull, skatt eller en intern reglering.

Som narmare redogors for nedan i avsnitt 6.4.1, skulle t.ex. krav pa att
alla ska mata de faktiska utslappen mest troligt resultera i mer
betungande krav for importorer eller tredjelandsproducenter an inhemska
producenter. Detta skulle troligen vara oférenligt med artikel X:3.

112 5e panelens rapport i EC — Seal Products, (2013), para. 5.95.

114 \/an den Bossche & Zdouc, s. 510.
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5.4 Likabehandling av varor av samma slag

5.41 Inledning (artikel lll:2, forsta meningen, i Gatt)

Som namnts ovan innebér principen om nationell behandling i artikel
I11:2, férsta meningen, i Gatt att varor av samma slag ska behandlas lika.
Utlandska varor av samma slag far inte beskattas eller avgiftsbelaggas
mer an en inhemsk vara. Varor som inte ar av samma slag far daremot
behandlas olika. Motsvarande krav for behandlingen av varor vad galler
interna regleringar, enligt artikel 111:4. Aven i artikel | i Gatt foreskrivs
det att forbudet mot diskriminering mellan lander géller varor som &r av
samma slag. For utformningen av BCA dr det darfér avgorande hur man
beddmer vilka varor som ar av samma slag.

Mer konkret for utformningen av BCA &r fragan om varor kan anses vara
olika beroende pa vilket satt de producerats, dvs. hur mycket
vaxthusgaser de slappt ut i produktionsprocessen. Som exempel kan tas
tva stalvaror, dar den ena producerats med traditionell teknologi och
darmed skapat stora koldioxidutsldpp, medan den andra anvéant en mer
klimatvanlig teknologi som slappt ut mindre koldioxid. Far dessa tva
stalvaror beskattas olika enligt de materiella reglerna i Gatt, eller anses
de vara varor av samma slag?

I ett indelande skede bor det noteras att &ven om begreppet “varor av
samma slag” finns i ett flertal bestimmelser 1 Gatt, betyder inte det att de
nodvandigtvis ska tolkas och tillampas exakt likadant. VVidare kan
bedémningen ocksa skilja sig mellan olika lander. | stort sett ska de dock
bedémas pa samma sétt utifran samma kriterier, som artikel 111:2, forsta
meningen, férutom vad galler exempelvis bredden. Nedan redogors det
darfor framst hur en bedémning ska goéras enligt artikel 111:2, forsta
meningen, i Gatt.

5.4.2 Bedomningskriterier

For att avgOra om tva varor ar av samma slag eller inte, enligt artikel
I11:2, férsta meningen, i Gatt, ska en analys goéras av alla relevanta
kriterier i det enskilda fallet. Detta kan t.ex. inkludera féljande (men inte
uttbmmande):

Q) varans egenskaper, natur och kvalitet (dvs. fysiska
egenskaper);

(i) varans slutanvandning i en given marknad (dvs. the extent
to which products are capable of performing the same, or
similar, functions/end-uses);

(ili)  konsumenters preferenser och vanor, also referred to as
“consumers’ perceptions and behaviours, in respect of the
products (i.e. the extent to which consumers are willing to use
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the products to perform these functions or the extent to which
consumers perceive products to be substitutable); och

(iv)  varans tullklassifikation enligt det Harmoniserade systemet
(HS-nomenklaturen).!t®

Enligt AB ska begreppet “varor av samma slag” tolkas snavt.!'® Vidare
uttalande AB i rapporten Philippines — Distilles Spirits (2012) att
beddmningen om likheten handlar om att bestdmma om arten och
omfattningen av ett konkurrensforhallande mellan och bland importerade
och inhemska varor .1t/

Sammanfattningsvis ska en helhetsbedémning goras i det enskilda fallet
for att avgora likheten mellan varorna, och aven bl.a. prisfragor kan vara
relevant.!8 | Gvrigt kan aven interna regler som tillimpas pé varorna, s
som om samma inhemska regler om marknadsféring, distribution,
markning eller halsa beaktas och tas med i bedémningen.!®

I doktrinen finns det delade meningar om varor med lag och hog
klimatpéaverkan ar varor av samma slag eller inte.*?° VVad galler varor som
producerats pa olika sétt vad géller processer och produktionsmetoder,
har man historiskt sett inte gjort nagot skillnad mellan varor av den
anledningen. I den juridiska doktrinen ar man dock inte dvertygade om
att detta synsatt helt galler langre, framférallt om detta kan beaktas i
bedémningen om konsumenters preferenser och vanor.t?! For
utformningen av BCA ar fragan alltsa om konsumenter i sa stor grad gor
skillnad, valjer, och koper varor beroende pa om de ar producerade med
miljovanlig teknologi eller inte. Hittills har dock WTO:s
tvistldsningsorgan framforallt beaktat detta vid tillampningen av artikel
XX. Exempelvis i US - Shrimp (1998) holl AB med panelen om att rakor
som fangats med eller utan atgarder som raddade skéldpaddor var
varorna av samma slag. Samtidigt, vilket var nytt, faststallde AB att
atgarder som tog fasta pa utlandska process- och produktionsmetoder,
dvs. hur rakorna hade framstallts, kunde rattfardigas enligt artikel XX i
Gatt

Vad galler erséttningsvaror och varor som ar i direkt konkurrens (artikel
I11:2, andra meningen) har dock AB i Canada — Certain Measures

115 Qverprovningsorganets rapport i Philippines — Distilles Spirits (2012), para. 170 och
Van den Bossche & Zdouc s. 358.

116 Qverprovningsorganets rapport i Japan — Alocoholic Beverages I1 (1996), para. 114.
17 Qverproévningsorganets rapport i Philippines — Distilles Spirits (2012), para. 170.

118 \/an den Bossche & Zdouc, s. 357 och 360.

119 1bid., s. 357.

120 3e t.ex Mehling mfl, s. 460 och Hillman, s. 7.

121 \/an den Bossche & Zdouc, s. 388 f. och s. 319.



52(104)

Affecting the Renewable Energy Generation Sector (2013) antytt att
produkter som producerats pa olika sétt kan anses vara olika.'?? Vid
beddmningen enligt WTO:s avtal om subventioner och
utjamningsatgarder, menade AB ocksa att fornybart producerad el (dvs.
vind- och solvarmeproducerad el) inte konkurrerade med andra
konventionellt producerad el.

Vidare, av intresse for den har studien, uttalade AB till skillnad fran
panelen i EC — Asbestos (2001) som rdrde begreppet varor av samma
slag enligt artikel I11:4, att de halsorisker (cancerogena) som
asbestfibrerna utgjorde skulle beaktas i likhetsbedémningen.'? Enligt
AB kan bevis om halsorisken paverka bedémningen av
konkurrensforhallandet mellan olika varor pa en marknad och dven
konsumenters preferenser och vanor. | det fallet ansag AB att bevisen
tydde pé att varorna inte var av samma slag.*?*

Vidare uttalade AB i EC — Asbestos (2001) vad géllde de olika
cementsorterna att bade foretags och enskilda konsumenters preferenser
och vanor skulle beaktas,'® vilket &r relevant for BCA. Eftersom BCA
atminstone i ett inledande skede kommer att fokusera pa basmaterial
kommer det framforallt vara foretag som koper de varor som kommer att
omfattas av BCA.

Forutom att man i likhetsbedémningen kan ta hansyn till risker som en
vara utgdr for méanniskors hélsa, har man i litteraturen &ven jamstallt
detta med risker som en vara utgor for miljon, sa lange som riskerna
harstammar fran varornas fysiska egenskaper eller reflekteras i
konsumenternas preferenser.1?8

5.4.3 Bedomning “varor av samma slag” for varor som omfattas av
BCA
For att avgOra om tva varor som omfattas av BCA ar av samma slag,
skulle en grundlig analys behdva goras av de aktuella varorna, vilket inte
ryms inom ramen for den hér studien.*?’ Det kan dock noteras att det
generellt sett inte dr nagon storre fysisk skillnad mellan t.ex. tva stalvaror
med olika koldioxidavtryck. Detta oavsett om den ena producerats med
traditionell teknik, och den andra produceras med en nyare
klimatvanligare teknologi. Pa samma sétt, sa som tullklassificeringen ar

122 Qverprévningsorganets rapport i Canada—Certain Measures Affecting the
Renewable Energy Generation Sector (2013), para. 5.63.

123 Qverprovningsorganets rapport i EC — Asbestos (2001), para. 113 och 114.
124 |pid., t.ex. para. 53.

125 |bid., para. 130.

126 Se t.ex. 11ISD & Unep 2012, s. 41.

127 Inkl. t.ex. substitutionsanalyser och marknadsanalyser.
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for narvarande, gors det generellt sett inte i den nagon skillnad mellan
stalplatar som producerats pa det ena eller det andra sattet.1?® Utifran
konsumenters preferenser och vanor, skulle man dock kunna tanka sig att
varorna kan anses vara olika. I allt storre grad gér konsumenter skillnad
mellan varor utifran deras koldioxidavtryck, sa som vad galler t.ex. kott,
mejerivaror, och el. Fler och fler konsumenter, liksom importtrer och
producenter, & medvetna och anser att det &r viktigt med varor som
orsakat sma eller inga utslapp. For manga foretag har detta ocksa blivit
en allt viktigare fraga.*?

Vid en samlad beddmning &r det darmed inte helt osannolikt att varor
inte skulle kunna anses vara av samma slag enligt artikel 111:2, forsta
meningen, artikel 111:4 och artikel I utifran vilken metod de tillverkats
och hur mycket koldioxid de slappt ut. Fran ett europeiskt konsument-
perspektiv ar det tveksamt om varor med helt olika klimatpaverkan ar
helt utbytbara och kan anses konkurrera pa samma marknad. For
utformningen av BCA skulle det férenkla om varor med olika
koldioxidavtryck inte ansags lika, utan kunde sarbehandlas.

5.5 Rattfardigande genom tillampning av de allménna
undantagen (artikel XX i Gatt)
Aven om BCA vid en eventuell provning av WTO:s tvistlosningsorgan
skulle anses vara helt, eller i ndgot avseende, i strid med de materiella
reglerna i Gatt,*** kan atgarden eventuellt anda rattfardigas med stod av
de allméanna undantagen i artikel XX i Gatt. For vart fall skulle det t.ex.
kunna vara om WTO:s tvistlosningsorgan skulle anse att regler om
gransskatter, tullar eller intern reglering inte kan tillampas pa BCA eller
om BCA i sin helhet eller delar skulle beddmas som diskriminerande mot
importerade varor.

Viktigt att notera &r att det som ska réattfardigas enligt artikeln &r den eller
de aspekter som gav upphov till Gatt-oférenligheten.*®! Varje enskild
oférenlighet behover kunna motiveras. Vad galler t.ex. fragan om de
facto diskriminering av utlandska varor, skulle fragan kunna vara om just
den diskriminering har ett klimatsyfte som kan motiveras med hjéalp av
bestammelsen.

Artikel XX &r en balanserande bestammelse som tillater en avvéagning av
olika intressen och mojliggor for WTO-medlemmarna att prioritera

128 Ett undantag &r bioetanol (en jordbruksvara), som man delar upp beroende pa om
den &r baserad pé “jordbruksérvara” eller andra (sa som t.ex. fossilt eller cellulosa).
129 Se t.ex. Siemens, Skanska, HM, och SSAB.

130 Van den Bossche & Zdouc, s. 547.

131 Gverprovningsorganets rapport i EC — Seal Products (2014).
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skyddet eller framjandet av vissa samhélleliga varden och intressen
framfor handelsliberalisering, marknadstilltrade eller icke-
diskriminering.™*? De undantagsbestammelser som ar mest relevanta for
den hér studien, ar punkterna om atgarder:

b) nodvandiga for att skydda manniskors, djurs eller véxters liv eller
hélsa; och

g) avseende att bevara uttdmliga naturtillgangar, om sadana atgérder
genomfdres i1 samband med begransningar av inhemsk produktion
eller konsumtion.

For att en atgard, BCA i det har fallet, ska kunna rattfardigas behover den
dels uppfylla punkten (b) eller (g) men dven den introducerande
paragrafen, chapeaun. Det forsta kravet galler innehallet i atgarden
medan det andra kravet ror tillampningen av atgarden i praktiken. Viktigt
i detta sammanhang &r att notera att undantagsregeln inte kan aberopas
for att utjamna konkurrensnackdelar for den inhemska industrin. Tvéartom
ar det viktigt att klimatsyftet med atgéarden ar i fokus.

Det kan noteras att begreppet ”hallbar utveckling” som finns i preambeln
till WTO-avtalet, utvecklats till att bli en vagledande princip for
tolkningen av WTO-avtalen.!® Vissa menar att AB:s uttalande i US -
Shrimp (1998), kan ha gjort att WTO-ratten numera ska tolkas och
tillampas 1 enlighet med ”de framvixande principerna och legala
standarderna for hallbar utveckling”.’3* Aven i senare avgoranden har det
uttryckligen refererats till malet med hallbar utveckling. Exempelvis i
China - Raw Materials (2012) uttalade AB att de forstod det som om att
WTO-avtalet i sin helhet aterspeglar den balans som WTO:s medlemmar
dragit mellan handels- och icke-handelsrelaterade intressen.™® Givet att
klimatfragan ses som en av varldens stérsta utmaningar och att alla
varldens lander ingatt Parisavtalet, borde WTO-avtalen rimligen tolkas
med beaktande av dessa malsattningar. Om BCA tydligt kan pavisas
bidra till att malen i Parisavtalet uppfylls, borde det forenkla en
beddmning av BCA:s forenlighet med artikel XX.

132 \/an den Bossche & Zdouc, s. 545-546.

133 11SD & Unep 2012, s. 36 och se t.ex. AB rapporten, US — Shrimp (1998), para. 129
och 153.

134 11SD & Unep 2012, s. 36 med vidare hanvisning.

135 Qverprovningsorganets rapport i China— Raw Materials (2012), para. 306.
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551 Atgarder som dr nddvandiga for att skydda ménniskors, djurs
eller vaxters liv eller halsa (artikel XX(b) i Gatt)

Punkten (b) innehaller ett tva-delskrav for att en atgird “preliminért”%

ska anses rattfardigad, namligen dels att (i) atgarden ar utformad for att

skydda manniskors, djurs eller vaxters liv eller halsa, och att (ii) atgarden

ar nodvandig for att skydda detta.**’

Att visa syftet med atgarden anses vara relativt latt och har inte gett
upphov till nagra storre tolkningsproblem. Generellt sett tar man dven ratt
stor hansyn till det uttalade malet med atgarden i det land som infort
atgarden och kan omfatta saval folkhalsopolitiska atgarder som miljo-
politiska atgarder. For att aberopa miljoskal ar det dock inte tillrackligt
att enbart faststélla existensen inte bara av en risk for "miljon” i
allmanhet, utan specifikt for djur- eller vaxtliv eller hélsa. Bland annat
har WTQO:s tvistlosningsorgan ansett att atgarder for att minska
luftfororeningar orsakade av konsumtion av bensin,!3® atgarder for att
minska risker till foljd av ansamling av avfallsdack®*® och étgarder for att
skydda delfiner'*® uppfylit kriteriet, liksom atgarder for att minska
riskerna med asbest.#! Intressant hér ar att i Brazil — Taxation (2018)
menade panelen att &ven minskning av koldioxidutsl&pp &r en av de
policyer som omfattas av punkten (b) i artikel XX i Gatt.142

Atgarden behover darutéver vara utformad pé ett sétt som visar att det
efterstravar malsattningen.

I China — Raw Materials (2012) menade panelen att Kina inte lyckats
visa att Kinas ifrdgasatta exportrestriktioner var utformade som en “del
av ett omfattande program som uppritthdlls for att minska fororeningar”
och om syftet var att skydda halsan.t*® For tillampningen av
bestammelsen skulle det saledes vara viktigt att BCA utformades sa att
det i helhet kunde anses utgora en del av ett omfattande program som
syftar till att minska koldioxidutslapp.

Atgarden behéver vara nédvandig for att skydda ménniskors, djurs eller
vaxters liv eller hélsa.

136 Som namnts ovan, behdver atgarder som ska rattfardigas genom artikel XX bade
uppfylla kraven i ndgon av punkterna och den inledande paragrafen, den s.k. chapeaun.
137 Van den Bossche & Zdouc, s. 557, med hanvisning till t.ex. panelrapporten i China —
Raw Materials (2012), para. 7.479-7.480.

138 Qverprovningsorganets rapport i US — Gasoline (1996).

139 Qverprovningsorganets rapport i Brazil — Retreated Tyres (2007).

140 Gverprovningsorganets rapport i US — Tuna Il (Mexico) (art. 21.5) (2015).

141 Gverprovningsorganets rapport i EC — Asbestos (2001).

142 panelrapporten i Brazil — Taxation (2018), para. 7.880.
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Avseende nodvandighetskravet har det historiskt sett varit ratt svart att
bevisa.** P& senare tid har dock WTO:s tvistlosningsorgan haft en mer
flexibel installning.1*> Beddémningen bestar av en avvagning av en rad
faktorer, sa som:

(1) atgardens bidrag till det politiska malet;

(i) vikten av de gemensamma intressen eller varden som skyddas av
atgarden; och

(iii)  atgdrdens inverkan pa internationell handel .

Dérefter ska detta prelimindra resultat beddmas gentemot mojliga
alternativa lésningar, som kan vara mindre handelshindrande samtidigt
som de astadkommer ett likvardigt skydd. Vidare kan det noteras att ju
viktigare ett visst socialt varde som atgarden syftar till att skydda och ju
mer atgarden bidrar till att framja malet, desto lattare ar det att visa om
&tgarden ar “nodvindig”.**” A andra sidan, ju mer handelsbegransande
dtgarden ar, desto svérare &r det att visa att den “nddvindig”. 148

| litteraturen ar man enig om att atgarder for att minska koldioxidutslapp
kan rattfardigas med hanvisning artikel XX(b).}*® Det ar emellertid
viktigt att huvudsyftet med atgarden ar just att skydda manniskors, djurs
eller véxters liv eller hélsa, istallet for konkurrensskal, aven om det till
viss del finns utrymme att dven beakta sddana aspekter.

Som panelen visade i China — Raw Materials (2012) vore det for fallet
BCA dessutom viktigt att atgarder ingar i ett omfattande program for att
minska koldioxidutslappen inom EU. Att inkludera exportrabatter kan
dock vara problematiskt eftersom det skulle kunna uppfattas som att
dessa infors av konkurrensskal och mindre av miljoskal.**° I det har
sammanhanget skulle det dven kunna vara av betydelse att EU pavisar att
man gor stora insatser for att minska koldioxidutsl&pp inom unionen.
Detta kan bade innefatta nuvarande atgarder, men &ven nya skarpta
atgarder inom den europeiska gréna given sasom insatser for att
effektivisera ETS, utfasning av den fria tilldelningen och en inkludering
av fler sektorer i ETS.

Samtidigt pekar litteraturen pa att det kan vara svarare att bevisa att BCA
ar nodvandig. Det bor kunna beléggas att atgarden kan minska
koldioxidlackage till andra l&nder utanfér EU, och darmed minska de

144 E6r mer info se t.ex. 11ISD & Unep 2012, s. 44.

145 11SD & Unep 2012, s. 44.

146 Qverproévningsorganets rapport i Brazil — Retreaded Tyres (2007), para. 178
147 \an den Bossche & Zdouc , s. 560.

148 1bid., s. 560.

149 Se t.ex. Mehling et al 2019, s. 565

150 For mer information och diskussion om exportrabatter, se nedan i avsnitt 6.8.
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globala utslappen. Samtidigt ska det inte kunna finnas mindre
handelshindrande alternativa atgarder som skulle kunna uppna samma
mal. Aven om BCA mest troligt ar det effektivaste unilaterala sattet, ar
det inte helt faststallt att BCA ar den mest effektiva atgarden.® En
mindre ingripande atgard vore om alla WTO-medlemmar skulle kunna
enas om globala atgarder for att minska koldioxidutslapp.

5.5.2 Atgarder som ar relaterade till bevarandet av uttémliga
naturtillgangar (artikel XX(g) i Gatt)

Punkten (g) innehaller ett trestegstest, atgarden ska framforallt:

(i) avse “bevarandet av uttomliga naturtillgangar”;
(i) “tillampas i samband” begransningar av inhemsk produktion eller
konsumtion.

Bevarandet av uttomliga naturresurser

Vad géller det forsta kravet, har AB faststéllt att termen “bevarande”
betyder “bevarande av miljon, och sérskilt naturtillgdngar”.*>? Déarefter i
China — Rare Earth (2014) ansag panelen att man vid tolkningen av
begreppet skulle ta hansyn till “the international law principles of
sovereignty over natural resources and sustainable development”, som
ger stater ratt stort utrymme till en skénsmassig bedémning att fritt
anvanda och exploatera sina naturtillgangar utifran 6nskat bevarande och
utvecklingsbehov.?>® Panelen holl med Kina om att termen “bevarande”,
inte ar begransad till att enbart “bevara” naturresurser,'® utan att WTO-
medlemmar sjélva till en stor del far bestamma vilken niva pa skyddet
man Onskar.%

Vidtagandet av atgarder for bevarandet av naturresurser behdver dock
goras i enlighet med internationella forpliktelser. En avvagning behdver
goras mellan bevarandet och handelsliberalisering, en medlems
suveranitet éver naturresurser samt ratten till hallbar utveckling. WTO:s
tvistlésningsorgan har tolkat undantaget rétt brett, och vad galler t.ex.
begreppet uttémliga naturtillgangar har det ansetts omfatta bade levande
och icke-levande naturresurser.%® Atgarder for att minska
koldioxidutslapp har ansetts omfattas av begreppet.t>’

151 For mer om detta, se avsnitt 3.4.2.

152 Qverprovningsorganets rapport i China — Raw Materials (2012), para. 355.

153 panelrapporten i China — Rare Earth (2014), para. 7.262—7.263 och para. 7.266.
154 |bid., para. 7.266.

155 |bid., para. 7.267.

1% V/an den Bossche & Zdouc s. 575

157 panelrapporten i Brazil — Taxation (2018).
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Enligt AB ska bestdmmelsen &ven tolkas evolutionart dvs. med
beaktande av dagens situation. Med hanvisning till WTO-avtalets
preambel med malsattningsstadganden om hallbar utveckling, ansag AB i
US - Shrimp (1998) att bestimmelsen behdver lasas i ljuset av
“contemporary concerns of the community of nations about the
protection and conservation of the environment”.*>8 | fallet hanvisade AB
aven till att "recent acknowledgment by the international community of
the importance of concerted bilateral or multilateral action to protect
living natural resources”.*>° | synnerhet med tanke pé den stora
uppmarksamheten kring klimatférandringar och att fler och fler lander
utlyser klimatnodlage skulle dven kunna pastas vara fallet med BCA. |
litteraturen verkar man vara ratt eniga om att atgarder for att minska
koldioxidutslapp borde omfattas av artikel XX (g).1°

Atgiirden ska “avse” bevarandet av naturresurser

Kravet pa att atgarden ska “avse” bevarandet av naturresurser kriver “ett
néra och riktigt” férhdllande mellan atgérden och det efterstrivade
policymalet.'®! Det anses vara tillrackligt att atgarden &r vara rimligt
relaterat till det efterstravade malet, men far inte vara oproportionerligt
bred i omfattningen. Vidare handlar det om att bade inhemska och
importerade varor ska behandlas opartiskt och rattvist i forhallande till
inhemska varor med hansyn till bevarandet av naturresurser (det s.k.
even-handedness requirement).62

Alla de former av BCA som diskuterats inom EU maste kunna anses
utformade sa att de skulle kunna minska koldioxidlackage fran EU till
tredje land, och darmed minska de globala utslappen. Sa lange som inte
alla typer av varor och sektorer omfattas, ar det inte sannolikt att BCA
kan anses vara oproportionerligt bred, snarare tvartom om de endast
omfattar de sektorerna som star for mest koldioxidutslapp och har storst
risk for koldioxidlackage. Punkten (g) borde darmed kunna tillampas for
att rattfardiga BCA i sin helhet, eller i de delar, atgarden anses vara i strid
med de materiella reglerna i Gatt.

158 Qverprovningsorganets rapport i US — Shrimp (1998), para. 129
159 |bid., para. 131.

160 pauwelyn, s. 45.

161 Gverprovningsorganets rapport i US — Shrimp (1998).

162 Tamiotti 2009, s. 108—109.
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5.5.3 Kraven i den inledande paragrafen (chapeaun)

For att en atgard ska kunna rattfardigas enligt undantaget i artikel XX(g)
i Gatt kravs att atgarden aven tillampas i enlighet med den inledande
paragrafen, chapeaun. Detta kraver att atgarderna inte tillampas pa ett
sétt som skulle:

() innebdra en godtycklig eller oberattigad diskriminering;
(i)  mellan lander dar samma forhallanden rader; eller
(ili)  en fortackt inskrankning av internationell handel.

Bestdmmelsen syftar i huvudsak till att ge ett uttryck for principen om
god tro, pa sa satt att undantagen inte missbrukas eller felanvandas for att
t.ex. skydda inhemsk industri eller ekonomiska intressen.'®® Som namnts
ovan ror kraven i den inledande paragrafen tillampningen av atgérden i
praktiken och om t.ex. BCA leder till utslappsminskningar.'®* AB har
fastslagit att sattet som en atgard tillampas pa, oftast kan urskiljas fran
atgardens design, arkitektur och struktur.

Vid beddmning av BCA:s forenlighet med den inledande paragrafen
behdver man se till helheten av atgardens utformning. Klimatmotivet
skulle darfor kunna ifragasattas om man inkluderade exportrabatter i
BCA utan att kunna visa pa ett tydligt klimatsyfte med detta. Ett annat
exempel & om man valde ut varor baserat pa andra Kriterier an just risk
for koldioxidlackage. Mer om detta, se avsnitt 6.7.

I US — Shrimp (1998) fann AB att tre element behdver finnas for att det
ska kunna faststéllas att det foreligger godtycklig eller oberattigad
diskriminering mellan lander dar samma forhallanden rader, namligen:

M Tillampningen av atgéarden innebér en diskriminering;

(i) Diskrimineringen ar godtycklig eller oberéttigad till sin
karaktar; och

(iii)  Diskrimineringen maste ske mellan lander dar samma
forhallanden rader

Atgarden fér inte vara diskriminerande mellan lander dar samma
forhallanden rader

Vad géller det tredje kravet har AB fortydligat att man behdver ta hansyn
till vilka olika forhallanden som rader i olika WTO-medlemslander.16®
Man kan inte tvinga andra lander att vidta i vasentligt samma typ av

163 \/an den Bossche & Zdouc, s. 594.

164 |bid., s. 593.

165 Se t.ex. Overprovningsorganet rapport i EC — Seal Products (2014), para. 5.302.
166 Gverprovningsorganet rapport i US — Shrimp (1998).
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regulativa atgarder som man sjalv gjort for att astadkomma ett visst
politiskt mal, utan man behover ta hansyn till de forhallanden som rader i
de andra medlemmarna pa ett icke rigitt och inflexibelt satt. Det som ar
avgorande ar om det andra landet vidtagit atgarder som ar lika
effektiva.l®” Darfor dr det viktigt att EU vid ett eventuellt inforande av
BCA beaktar om andra lander t.ex. vidtagit andra klimatpolitiska atgarder
for att inte producenter fran dessa ldnder ska drabbas orittvist.'%® Vid
beaktandet av de olika forhallandena som rader i olika medlemslander,
kan det dven finnas skal att beakta olika l&nders ekonomiska
utvecklingsnivaer, i enlighet med principen om gemensamt men
differentierat ansvar i Parisavtalet och behovet av sarskild och
differentierad behandling (SDT) for utvecklingslander inom WTO.

Det far inte vara godtycklig eller oberattigad diskriminering

I 6vrigt har AB vad galler den godtyckliga eller oberéttigade
diskrimineringen bl.a. fastslagit féljande viktigare faktorer som kan vara
viktigt att beakta vid utformandet av BCA:

- Det bor forst goras forsoka att na multilaterala, plurilaterala eller
bilaterala I6sningar i syfte att minska de globala
koldioxidutslappen innan man vidtar unilaterala atgarder, sarskilt
nar det galler ett grans6verskridande problem. 16

- Ifall detta misslyckas, bor mojligheten undersokas att inga “i
kooperativa arrangemang” med berorda lander for att mildra de
administrativa problemen vad géller rattfardigandet av den
diskriminerande behandlingen.*"

- Viktigt att alla lander som péaverkas far delta i “den kooperativa
strategin for skyddet” och inte diskrimineras.'’*

- Atgérderna behdver tillampas pé ett rattvist satt och pé ett satt
som tillforsékrar en réattvis rattsprocess (s.k. due process-krav),
inkl. t.ex. fragor om transparens och forutsebarhet, och méjlighet
for exporterade lander att bli horda och fa svara pa eventuella
argument. 1’2

Tillampningen av atgarden far inte utgdra en diskriminering

Vad galler denna punkt, menar vissa att de pagaende diskussionerna
inom UNFCCC och Parisavtalet eventuellt skulle uppfylla kriteriet.1”

167 Qverprovningsorganet rapport i US — Shrimp (article 21.5 — Malaysia) (2001), para.
144,

168 F6r mer information, se avsnitt 6.6.3.

169 Qverprovningsorganet rapport i US — Shrimp (1998), para. 181.

170 Gverprovningsorganet rapport i US — Gasoline (1996).

171 Gverprovningsorganet rapport i US — Shrimp (1998).

172 Fran Mehling et al 2019, s. 468.

173 |bid., s. 469.
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Samtidigt har dessa forhandlingar inte resulterat i tydliga krav pa hur
mycket olika lander ska minska sina utslapp. BCA skulle skapa ett mer
konkret verktyg med incitament till utslappsminskningar. For att EU ska
kunna argumentera for att EU i vart fall forst forsokt 16sa problematiken
med koldioxidlackage multilateralt, skulle EU inom WTO kunna ta
initiativ till diskussioner om att prissatta koldioxidutslapp pa varor och ta
bort subventioner till fossila brénslen. Vidare vad galler de andra
punkterna syftar de framst till att sékerstélla att andra landers synpunkter
beaktas for att inte systemet ska bli onédigt handelsbegransande. Det
skulle t.ex. kunna vara lampligt att samradda med andra lander, t.ex. om
vilka utslapp som ska inkluderas, hur de ska matas, och hur andra landers
klimatatgarder bor beaktas.™

Fortackt begransning av internationell handel

Vad galler kravet pa att atgarden inte far utgéra en "fortackt begransning"
av internationell handel, ska samma typer av 6vervédganden som &r
relevanta for att avgora om tillampningen av en viss atgard motsvarar
"godtycklig eller oberéattigad diskriminering" ocksa kan tas med i
beddmningen av forekomsten av detta. Huvudsyftet med bestdimmelsen
ar att undvika missbruk eller en illegitim eller oberattigade anvandning
av undantagen.

5.6 Alternativa juridiska vagar framat

Om man skulle anse att de rattsliga mojligheterna beskrivna ovan for att
infora BCA dr alltfor tveksamma eller osakra, finns det tva andra rattsliga
vagar framat. Det forsta ar att aberopa det s.k. sékerhetsundantaget. Det
andra ar att ansoka om ett undantag (en s.k. waiver).

5.6.1 Sakerhetsundantaget (artikel XXI(b) i Gatt)

Artikel XXI(b) i Gatt innehaller det s.k. sakerhetsundantaget, som ger
WTO-medlemmar majlighet att vidta atgarder som strider mot Gatt som
medlemmen anser dr nddvindiga for att skydda sina vésentliga
sikerhetsintressen”. Det fortydligas i bestimmelsen att det t.ex. avser
atgirder som vidtas i “krigstid eller vid andra kritiska ldgen i de
internationella forbindelserna”.

| den forsta panelrapporten som antagits och hanterat fragan,*’ menade
panelen att den medlemsstat som aberopar bestammelsen har relativt stort
tolkningsutrymme att sjdlv bedoma vad som utgdr “krigstid eller vid
andra kritiska ldgen i de internationella forbindelserna”. Med hénsyn till

174 Eor mer information, se kapitel 9.
175 panelrapporten i Russia — Measures Concerning Traffic in Transit (2019).
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de budskap FN:s klimatpanel (IPCC) férmedlat i vetenskapliga rapporter
om att det kravs snabba, langtgaende forandringar utan tidigare
motstycke for att begransa den globala uppvarmningen till 1,5 grader &r
det inte uteslutet att en panel skulle anse att EU uppfyllde det kravet.
Europaparlamentet antog dessutom nyligen en resolution om det
klimatpolitiska nodlaget. Det kan dock vara politiskt kansligt att aberopa
undantaget med hansyn till bl.a. USA:s aberopande av
sékerhetsundantaget for réattfardigande av landets aluminium- och
staltullar. Det ar darfor inte nagot som i forsta hand rekommenderas.

5.6.2 Undantag (eng. waiver) (artikel 1X:3 i WTO-avtalet)

En annan 16sning skulle kunna vara att ansdka om ett undantag, enligt
artikel XVI:4 i WTO-avtalet. Enligt bestdmmelsen ska alla medlemmar
sékerstélla att deras lagar, regler och administrativa processer ar i
enlighet med dess skyldigheter enligt avtalen. Nar en medlemsstat finner
det svart, eller omojligt, att uppfylla skyldigheterna enligt WTO-avtalet
eller enligt nagot av de multilaterala handelsavtalen, kan medlemmen
emellertid ansoka om att fa undantag fran den problematiska
skyldigheten genom ett undantag. Sadana kan rattfardigas om det finns
exceptionella omstandigheter (artikel 1X:3 i WTO-avtalet). Om man
anser att det &r viktigt att anta BCA for att rddda klimatet, borde rimligen
exceptionella omstandigheter kunna pastas finnas, och EU kunna ansoka
om en waiver.

Desto svarare kan det dock vara att fa ett undantag godkant, da alla beslut
om undantag i praktiken tas i konsensus. 1"

5.7 Juridiska slutsatser

BCA kan utformas som en tull, en skatt eller intern reglering
Kollegiet bedomer att det &r fullt mojligt att utforma en BCA forenligt
med WTO-regelverket, men forenligheten beror pa hur atgarden utformas
i detalj.

Det finns huvudsakligen tre rattsliga alternativ for utformningen av BCA:
en tull, en skatt eller intern reglering. Kollegiet gor bedémningen att det
vore lampligast om BCA utformades som en skatt eller intern reglering,
eftersom EU inte kan infora nagra extra tullar utan att bryta mot sina
bundna tullataganden. Det ar dock osékert om ett deltagande i EU ETS
som bygger pa att importorer ska képa utslappsratter kan likstéllas med
en skatt. Det tredje alternativet, en intern reglering, ar darfor det mest

176 \/an den Bossche & Zdouc, s. 125.
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naturliga alternativet. Vilket WTO-regelverk som tillampas har framst
betydelse for mojligheten att inkludera eventuella exportrabatter.

BCA bor utformas sa icke-diskriminerande som mojligt

Oavsett om en BCA utformas som en tull, skatt eller intern reglering
behover den forhalla sig till icke-diskrimineringsskyldigheterna i Gatt,
dvs. férbudet mot diskriminering mellan import och inhemsk produktion
eller mot diskriminering mellan olika lander. Med hénsyn till risken att
handelspartners kan tolka inforandet av BCA som en protektionistisk
atgard, som skulle kunna leda till motatgérder och tvister, ar det onskvart
att BCA till sa stor del som méjligt utformas i enlighet med de materiella
reglerna i Gatt.

BCA behdover sannolikt kunna rattfardigas utifran
undantagsbestammelserna i artikel XX i Gatt

Ett BCA som ar utformat for att effektivt minska koldioxidutslapp
innebar dock att avsteg fran de grundlaggande icke-diskriminerings-
principerna troligtvis anda skulle behovas. Forutsatt att dessa avsteg
tydligt kan motiveras utifran ett klimatsyfte, och dven i 6vrigt utformas i
enlighet med kraven som f6ljer av undantagsbestammelsen for miljo i
artikel XX(g) i Gatt, bedomer kollegiet att BCA vore WTO-forenligt. |
det sammanhanget ar det viktigt att man ser till helheten av atgardens
utformning, och att inte nagon del av instrumentet gor att klimatmotivet
kan ifragasattas. Klimatmotivet skulle t.ex. kunna ifragasattas om man
inkluderade exportrabatter i BCA utan att kunna visa pa ett tydligt
klimatsyfte eller att man valde ut varor baserat pa andra kriterier an just
risk for koldioxidlackage. Att infora BCA for att skydda den europeiska
konkurrenskraften ar inget legitimt syfte enligt artikel XX i Gatt.

Parisavtalet gor det sannolikt enklare att rattfardiga klimatatgarder
iWTO

Givet att klimatfragan nu mer an tidigare ses som en av varldens storsta
utmaningar och att alla varldens lander ingatt Parisavtalet, borde WTO-
avtalen rimligen tolkas med beaktande av dessa malsattningar. Begreppet
hallbar utveckling har utvecklats till att bli en vagledande princip for
tolkningen av WTO-avtalen. Om BCA tydligt kan pavisas bidra till att
malen i Parisavtalet uppfylls, borde det forenkla en bedomning av BCA:s
forenlighet med artikel XX. Har har en tydlig forandring skett sedan
kollegiets tidigare utredning.

Séakerhetsundantaget ar ett alternativ, men rekommenderas inte
Aven om det inte 4r ndgot som i forsta hand rekommenderas, skulle ett
annat alternativ vara att aberopa det s.k. siakerhetsundantaget, givet det
klimatnddlage som av vissa anses rada.



64(104)

BCA:s forenlighet med WTO-regelverket (Gatt)
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6 Utformning och avvagningar for ett
effektivt BCA

Nar ett system for gransjusteringsatgarder for koldioxidutslapp ska
inforas paverkar utformningen vilken effekt styrmedlet far for klimatet,
men ocksa for handeln. Det ar en utmaning att utforma ett sadant
styrmedel sa att effekten pa klimatgasutslappen blir sa stor som mojligt
samtidigt som det inte skapar for stor administrativ bérda och darmed
paverkar handeln negativt. Hur styrmedlet kan utformas paverkas ocksa
av de regler som géller inom WTO, vilka beskrivits ovan.

Ett antal forskningsrapporter har analyserat hur ett BCA-styrmedel kan
utformas pa ett WTO-férenligt satt samtidigt som det balanserar klimat-
och handelsaspekter.!”” For att skapa ett effektivt BCA maste ett antal
faktorer hanteras utifran alla dessa perspektiv. Nedan presenteras de
viktigaste faktorerna och utmaningarna samt kollegiets rekommendation
for att hantera dessa i syfte att skapa ett BCA som bidrar till storst
utslappsminskning och lagst handelspaverkan.

6.1 Syftet med BCA

I politiska diskussioner har det ibland diskuterats om BCA ska anvandas
som ett medel for att skydda den inhemska industrin eller anvandas som
en havstang i klimatforhandlingar mot lander som inte bedéms gora
tillrackligt eller som hotar att Iamna Parisavtalet, snarare an att enbart
anvanda BCA som ett medel for att undvika koldioxidlackage.1™

6.1.1 Rekommendation

Det priméra syftet med ett inférande av BCA bor vara att det ska bidra
till att minskade utslapp av véxthusgaser genom att férhindra
koldioxidlackage. Att endast utga fran detta syfte ar en forutséttning for
mojligheterna att BCA skulle kunna motiveras genom undantagen i
WTO-regelverket dkar.

6.2 Fokus pa sektorer eller lander?

En viktig fraga i utformningen av BCA ar om styrmedlet ska inriktas mot
utvalda lander som inte bedéms gora tillrackligt inom klimatomradet
eller om alla lander ska omfattas av regleringen.

For att undvika direkt diskriminering av varor av samma slag fran olika
lander, i strid med MGN-principen i artikel | i Gatt'’®, och undvika

177 T ex. Mehling et al 2019, Cosbey et al 2019.
178 Dessa syften kan vara valdigt tatt ssmmankopplade da mer ambitiosa ataganden
multilateralt ocksa minskar riskerna for koldioxidlackage.
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problem med kringgdende genom omlastning av varor i vissa lander*e°
bor huvudfokus for BCA vara pa de utvalda varorna oavsett
ursprungsland, snarare an att fokusera regleringen pa lander.

Samtidigt, aven om BCA skulle utformas sa att det inte diskriminerar
varor av samma slag fran olika lander de jure, finns det som namnts
tidigare® risk for att det uppstar diskriminering i praktiken, de facto.
Detta skulle exempelvis kunna vara fallet med BCA, om lander som
vidtagit klimatpolitiska atgarder, i praktiken skulle behandlas mer
formanligt da deras industrier och producenter till stor del redan gjort
omstallningar till renare produktion. Da skulle hela systemet kunna
behova rattfardigas med stod av de allménna undantagen i artikel XX.

Trots fokus pa sektorer och darmed att BCA omfattar alla lander, bor
minst utvecklade lander tydligt undantas fran regleringen. Detta skulle
vara i linje med principen om gemensamt men differentierat ansvar i
Parisavtalet, och sarskild och differentierad behandling (SDT) for
utvecklingslander inom WTO.

Vid tillampningen av de allménna undantagen, &r det som namnts ovan,
viktigt att beakta de olika forhallandena som rader i olika WTO-
medlemslander. Det kan darfor &ven av det skélet finnas behov av att
beakta olika landers ekonomiska utvecklingsnivaer, i enlighet med
principen om gemensamt men differentierat ansvar i Parisavtalet och
sérskild och differentierad behandling (SDT) for utvecklingslander inom
WTO, eller i vart fall de minst utvecklade landerna. Hur detta pa basta
och lampligaste sétt skulle utformas kan dock behdva utredas narmare.

6.2.1 Rekommendation

BCA bor fokusera pa de utvalda varorna oavsett ursprung och inte géra
undantag baserat pa landers klimatambitioner. Minst utvecklade lander
bor dock inte omfattas av regleringen.

6.3 Vilka varor/sektorer ska inkluderas i systemet?

En viktig fraga for att utforma BCA é&r vilka varor som ska omfattas av
regleringen. Det finns olika vagval for urvalet av varor. Fran ett WTO-
rattsligt perspektiv ar det som namnts ovan viktigt att varor av samma
slag behandlas lika. Importerade varor far inte behandlas séamre &n
inhemska varor av samma slag. Daremot far man behandla, beskatta eller
avgiftsbelagga varor som inte 4r av samma slag olika.8? Som namnts

180 Om vissa lander inte omfattas av BCA finns en risk att varor fraktas via dessa lander
for att undvika kostnaden de annars skulle méte vid export till EU.

181 Se avsnitt 5.3.2.

182 Eor mer information, se avsnitt 5.4.
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ovan ar det dock osakert, men inte uteslutet, om samma typ av vara, sa
som tva till synes identiska stalvaror, som producerats pa olika satt och
slappt ut olika mycket koldioxid, ska ses som varor av samma slag eller
inte. Om man inte kan det och det inte kan goras med stdd av principerna
om gransskattejustering, behdver en skillnad i beskattningen av varor av
samma slag rattfardigas enligt de allménna undantagen.

6.3.1 Forsta urvalet

Ett vagval ar att inkludera alla varor som importeras. Slutsatser fran
forskning visar dock att om sammansatta varor inkluderas i ett BCA-
system skulle de administrativa kostnaderna bli stora och systemet skulle
bli mycket komplext. Detta eftersom ett sadant system skulle krava att
koldioxidutslédppen i varje led av vardekedjan skulle behéva matas,
samtidigt som eventuella klimatpolicyer i varje land som dessa
producerats i skulle beh6va végas in. | dagslaget bedéms detta vagval
inte vara mojligt. Se figur 2 for komplexiteten hos en sammansatt vara, i
detta exempel en bil. Figuren visar ett exempel pa de olika lander
insatsvaror till en bil kommer fran.
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Figur 3. Insatsvaror i en bil.

Det andra vagvalet ar att fokusera pa ett snavare urval av varor. For att fa
storst klimateffekt till lagst administrativ kostnad har ett antal
forskningsartiklar foreslagit att varorna bor valjas ut baserat pa tva
kriterier:
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e For det forsta, deras risk for koldioxidlackage. Bade i dagslaget
men ocksa framtida risker for lackage.!®®

e FOr det andra, graden av komplexitet i vardekedjorna som ligger
bakom produktionen av varan.

Eftersom syftet med BCA bor vara att undvika koldioxidlackage och
darmed &ven mojliggora en utfasning av den fria tilldelningen, bor de
varor som omfattas av regleringen ocksa begransas till just de varor som
bedémts ha storst risk for koldioxidlackage och som far fri tilldelning av
utsléppsratter.

Forslagen som tidigare diskuterats pa EU-niva fokuserar ocksa primart pa
de varor som har storst risk for koldioxidlackage, har enkla vardekedjor
och idag far gratis utslappsratter. Ett sadant fokus skulle medféra
begransade administrativa kostnader men samtidigt fa relativt stor effekt
pa koldioxidutslapp. Eftersom ett sadant urval skulle ha ett tydligt
klimatfokus, kan det ocksa underlatta vid en bedémning av om
regleringen dverensstdammer med undantagsreglerna i Gatt.

6.3.2 Andra urvalet

Nésta végval blir att valja om alla varor som av EU beddms vara utsatta
for koldioxidlackagerisk ska omfattas av regleringen, eller om ett snévare
urval ska goras. De varor som tidigare forslag pa EU-niva, och aven
forskningsstudier rekommenderat, ar primart de som tillhor
energiintensiv och konkurrensutsatt industri (EITE-industri). Varor inom
dessa sektorer 6verensstimmer med de uppsatta kriterierna och det ar
ocksa varor inom dessa sektorer som star fér majoriteten av utslappen
bland de varor som idag far utslappsratter tilldelade gratis inom ETS.8

Det finns dock i dagsléaget inte nagon studie som kommit fram till exakt
var gransen ska dras for ndr produkter bor omfattas av BCA. 1% Ett flertal
studier har sarskilt pekat ut cementsektorn, stalsektorn och aven
aluminiumsektorn som lampliga.t® Aven raffinaderier, vissa
kemikalievaror, el samt vissa kemikalieprodukter har férekommit i
diskussioner.

| de forslag som tidigare diskuterats pa EU-niva har olika fokus funnits,
fran forslag om att inkludera alla produkter pa koldioxidlackagelistan till

183 Se diskussion under avsnitt 3.4.2 om att utslappsratterna potentiellt inte racker till for
att tacka fri tilldelning i framtiden.
184 Marcantonini et al 2017.

185 Coshey et al 2019.
18 Se t.ex. Mehling et al 2017.
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att endast fokusera pa cementsektorn.'8” Urvalet av varor som ska
inkluderas bor baseras pa tydliga kriterier och metoder for att berakna
risker for koldioxidlackage.

Infor ett eventuellt inférande av BCA &r det dock inte uteslutet att andra
varor ocksa inkluderas. Om EU i framtiden skulle inkludera fler sektorer
I ETS, som till exempel jordbruk, skulle dven dessa kunna omfattas av
BCA.

6.3.3 Vardekedjeperspektivet

Ytterligare en viktig fraga att ta stallning till & om effekter pa de foretag
som anvéander materialen, det vill sdga nedstroms aktorer, ska tas i
beaktande vid urvalet av de varor som inkluderas i BCA. Vid ett
inforande av BCA skulle kostnaderna pa varorna som omfattas sannolikt
oka eftersom producenter nu maste betala for koldioxidutslappen,
samtidigt som kostnaden for importerade varor ocksa 6kar av samma
anledning. Aven om detta skapar incitament for utslappsminskningar och
en mer samhallsekonomiskt effektiv anvandning av dessa resurser, finns
risker att nedstroms aktorer paverkas.

For att exemplifiera sa kan en biltillverkare som anvander stal fa en
negativ effekt pa sin konkurrenskraft som en f6ljd av att dess insatsvara
stal blir dyrare inom EU. Detta kan i sin tur leda till koldioxidlackage om
dessa biltillverkare tappar marknadsandelar eller flyttar utanfor EU, och
dérmed kan producera i en jurisdiktion med lagre klimatkrav.

For vissa varor, som till exempel cement, &r problemet mindre eftersom
de som anvéander cement, till exempel byggféretag, inte i samma
utstrackning konkurrerar pa en varldsmarknad (se vidare resonemang om
nedstroms effekter under kapitel 8.3).

6.3.4 Rekommendation

BCA bor omfatta de varor som har storst risk for koldioxidlackage samt
har enkla vérdekedjor. Varor inom basmaterialssektorerna, till exempel
stal, cement och aluminium bor vara de som &r bast lampade att
inkludera. Exakt vilka varor som bor inkluderas for att fa storst effekt pa
utslappen, som ar tekniskt genomforbart att inkludera samt inte skapar
lackage nedstroms, bor utredas vidare.

6.4 Hur mata utslappen fran produktionen i tredje land?
For att skapa gransjusteringsatgarder och kunna berékna den avgift som
ska betalas vid import kravs information om de utslapp som skett i

187 Se avsnitt 4.4.3.



70(104)

produktionen av en vara, bade inom EU och i tredje land. Har kravs att
omfattningen av utslapp som ska inkluderas bestams, eftersom produkter
ofta orsakat utslapp i flera led. | vissa sektorer kommer majoriteten av
utslappen fran produktionsprocessen (t.ex. stal och cement) medan
utslappen fran andra sektorer till storsta del kommer fran den energi som
anvéands som insatsvara (t.ex. aluminium). Dessa utsléapp kan delas upp i
tre olika omréden, sa kallade scopes.'®® Scope 1 innefattar direkta utslapp
fran produktionen, scope 2 innefattar indirekta utslapp fran
energianvandning, som till exempel el, och scope 3 innefattar utslapp
forknippade med andra insatsvaror, t.ex. jarnmalm till stalproduktion
eller utslapp fran nar varorna blir avfall.

Fran ett WTO-rattsligt perspektiv ar det viktigt att importerade varor inte
diskrimineras gentemot inhemska varor i strid med principen om
nationell behandling. Om BCA Kklassificeras som en intern skatt eller
avgift far inte de importerade varorna beskattas eller avgiftsbelaggas mer
an inhemska varor. Vidare &r det den faktiska skatte- eller avgiftsbordan
som ska jamforas, och man far till exempel inte anvanda olika
matmetoder for att kringga detta. Skulle BCA daremot klassificeras som
en intern reglering récker det med att de importerade varorna inte
behandlas mindre gynnsamt. Kravet pa att inte behandla importerade
varor mindre gynnsamt &r inte ett lika hogt stallt krav pa likabehandling,
men handlar dnda i grund och botten om att varorna ska behandlas

lika. 18

6.4.1 Den idealiska metoden

Det ideala vore att de faktiska utslappen som varorna orsakat, bade fran
scope 1 och scope 2, anvands for berdkningen av BCA. Att anvanda sig
av de faktiska utslappen fran produktionen skapar rattvisa forutsattningar
da mer klimatvénliga foretag far betala mindre vid sin export till EU &n
smutsigare foretag. Detta kan skapa incitament till utslappsminskningar
for foretag i tredje land, sarskilt om export till EU &r en stor andel av
deras totala forséljning.

Att bara anvénda sig av faktiska utslapp &r dock inte oproblematiskt. For
det forsta skulle det krdva att matmetoderna som anvénds inom
utsldppshandelssystemet 6verensstammer med séttet som utslappen i
tredje land méts pa. Detta galler bade sjalva matmetodernas
detaljeringsgrad, men ocksa vilka typer av utslapp som ska inkluderas.
Detta gar dock att 16sa. For det andra skulle det krava att alla aktorer i
tredje land som vill exportera till EU blir tvingade att mata sina utslapp,

188 Terminologin foljer den fran Greenhouse Gas Protocol.



71(104)

vilket kan leda till hoga kostnader och handelshinder. Aven om alltfler
foretag i varlden borjat mata sina utslapp, har langt ifran alla sakra och
verifierbara utslappsdata, och inte heller data 6ver utslapp som
overensstammer med EU:s sétt att mata. Att stalla krav pa att alla ska
mata de faktiska utslappen skulle darfor mest troligt resultera i mer
betungande krav for importorer eller tredjelandsproducenter an inhemska
producenter och darmed kunna vara ofdrenligt med icke-
diskrimineringsprinciperna.

Enligt artikel X:3 i Gatt ska varje avtalsslutande part pa ett enhetligt,
opartiskt och rimligt satt tillampa alla sina lagar, foreskrifter, beslut och
avgoranden avseende bl.a. skatter, avgifter och krav eller restriktioner pa
import.1®® Om BCA skulle innebéra att importerade varor pafors tyngre
administrativa krav &n inhemska varor skulle det kunna vara i strid med
bestammelsen.

Samtidigt, som papekats ovan, maste det noteras att det enligt de
materiella reglerna i Gatt inte heller ar tillatet med regleringar som leder
till de facto diskriminering. Om det skulle vara sa att matmetoderna och
BCA-systemet utformas pa sa satt att inhemska varor bedéms gynnas av
matmetoden, samtidigt som den stdrsta majoriteten av de importerade
varorna inte skulle det, skulle detta kunna utgora de facto diskriminering.
Samtidigt skulle det vara mojligt att rattfardiga detta enligt de allménna
undantagsreglerna i artikel XX i Gatt.

6.4.2 Realistiska metoder

Givet att krav pa att mata faktiska utslapp troligen inte ar en realistisk
vag framat maste andra losningar beaktas. Ett forslag som diskuterats i
litteraturen ar att landet som infor BCA sétter ett riktméarke over de
importerade varornas utslapp.

Nasta fraga blir i sa fall pa vilken niva riktmarket ska sattas. Den losning
som presenterats i de fyra forslag for BCA som lagts fram pa EU-niva ar
att satta riktmarket i nivd med genomsnittsutslappen for samma vara
inom EU. Att anta en enhetlig niva pa utslappen oavsett den verkliga
storleken skapar dock inte incitament for aktorer utanfor EU att minska
sina utsl&pp, eftersom de skulle méta samma kostnad vid export till EU.
En losning pa detta ar att, precis som foreslas i de tre senaste forslagen pa
EU-niva, komplettera detta med mojligheter for exportorer att visa om
utslappen &r lagre an det riktmarke som EU satt upp. Detta skulle
innebdra att foretag som har samma eller hogre utslapp an riktmarket far

190 \/an den Bossche & Zdouc, s. 510.
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betala i enhetlighet med riktmérket, medan foretag som har lagre utslapp
och som kan bevisa detta far en lagre kostnad.

Att sétta EU:s medelutslapp for samma varor som riktmarke ar dock inte
den enda mojligheten. Det finns ocksa majligheter att anta andra nivaer.
EU skulle till exempel kunna sétta ett riktmarke som motsvarar de
globala genomsnittsutslappen for varan, eller besluta om olika
riktmarken for varje land. Att ha olika riktvarden baserat pa land kan
dock bli komplicerat, da det ar oklart om data for alla lander finns
tillgangligt. En sadan strategi skulle ocksa troligtvis bryta mot icke-
diskrimineringsprinciperna och eventuellt skapa problem med omlastning
av varor i lander som har lagre riktmérken.

Ett annat alternativ &r att sétta ett riktmarke i niva med de smutsigaste
producenterna i EU (som diskuteras i franska forslaget). Att satta ett hogt
riktvérde skulle troligtvis av vissa lander ses som bestraffande men skulle
innebdra att fler foretag har incitament att méta och rapportera sina
faktiska utslapp. Ytterligare ett alternativ ar att satta ett riktvarde i niva
med EU:s renaste producenter. Detta skulle vara mindre effektivt ur
klimatsynpunkt, men samtidigt innebéra att farre foretag skulle behéva
rapportera faktiska utsléapp, och ddrmed undvika den kostnaden. Detta
skulle troligtvis ocksa i storre utstrackning accepteras av EU:s
handelspartners.

Ett alternativ som foreslagits av olika forskare &r att infora ett sorts
hybridsystem, dér ett enhetligt riktvarde sétts for direkta utslapp (scope
1) medan landbaserade, regionsbaserade eller elnatsbaserade riktvéarden
satts for de indirekta utslappen (scope 2, som primart &r utslapp fran
elférbrukning).1® Detta kan motiveras med att de direkta utslappen &r
relativt enhetliga i varlden, medan utslapp fran elforbrukning kan skilja
sig markant at beroende pa om elen produceras i kolkraftverk,
karnkraftverk eller med nagon fornybar teknik sasom solenergi eller
vattenkraft. Att ta fram sadana varden for scope 2 skulle dock krava
specifika data for utslapp fran elmixen i dessa omraden, vilket &r
utmanande.

Att basera riktmarken pa forhallandena i ett land eller for elnéatet i en viss
region kan ocksa leda till problem med att uppfylla kraven enligt MGN-
principen. Daremot skulle det troligen kunna rattfardigas genom en
tillampning av de allmanna undantagen, da det motiveras med ett tydligt
miljosyfte.

191 Mehling et al 2019.
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Att mojliggora att producenter i tredje land kan pavisa om utslappen &r
lagre an riktvardena skapar alltsd mojligheter for de renaste foretagen att
mota en lagre kostnad, och kan potentiellt ocksa bidra till mer
klimatvanliga investeringar. Detta kréver dock att producenter i tredje
land tar fram data Over snittutslappen for varje bertrd vara. Detta skulle
exempelvis kunna goras genom att berékna snittutslappen per kg vikt av
varan. Troligtvis skulle en sadan losning ocksa medfora krav fran EU att
de rapporterade utslappen ska kunna verifieras och godkénnas.

Det ar avgorande for effektiviteten av BCA att kostnaden for att pavisa
eventuella lagre utslapp ar sa lag som majligt. Om den administrativa
kostnaden blir for hog finns en risk att exportorer i tredje land inte anser
det vara vart att pavisa de faktiska utslappen, och darmed minskar aven
incitamenten till utslappsminskningar. FOr att inte strida mot den ovan
namnda icke-diskrimineringsprincipen i artikel X:3 i Gatt far bordan inte
heller bli storre for producenter i tredje land &n den ar for inhemska
producenter. Ett sétt att undvika konflikter och aven for att skapa sa laga
transaktionskostnader som mojligt ar att EU kan bista med finansiellt och
tekniskt stod for lander och foretag nér det galler att mata och verifiera
utsldppen. EU bor dven uppratta ett system som dar transparent och enkelt,
samt skapar forutsattningar for importorer att enkelt kunna berdakna hur
mycket de ska betala for de importerade varorna.

En utmaning ar att sattet att berakna utslappen i stor grad maste
dverensstdimma mellan metoderna som anvands i EU ETS och de
metoder som kan anvandas i tredje land med avseende pa omfattning
(t.ex. scope 1, scope 2) men aven detaljgrad. Berékningsséattet i EU ETS
regleras av MRV-férordningen och foljer etablerade metoder.1%2
Samtidigt finns en internationell standard for berdkning av
koldioxidutslapp'®® och aven ett antal vedertagna branschstandarder, 1%
vilka inte till fullo stimmer 6verens med MRV-férordningen. For att
hélla nere kostnaderna for producenter i tredje land att berakna och
verifiera sina utslapp, och samtidigt férsakra att berakningssatten
overensstammer, bor EU undersoka majligheterna att tillata en viss
flexibilitet i berdkningsmetoderna utan att det resulterar i for stora
skillnader att méta utslappen.

For att halla nere kostnaderna med att rapportera faktiska utslapp bor EU
sdkerstalla att detta kan ske genom ett automatiskt system, som skulle
kunna mojliggora for foretag att registrera sina verifierade utslapp

192 Kommissionens forordning (EU) nr 601/2012 av den 21 juni 2012 om évervakning
och rapportering av vaxthusgasutslapp i enlighet med Europaparlamentets och radets
direktiv 2003/87/EG.

193150 1468:2018.

194 Till exempel ghgprotocol.
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elektroniskt sa att berakningar inte maste goras pa nytt vid varje leverans.
Detta skulle férenkla for handeln och skapa ett smidigt satt att berakna de
kostnader som foretagen ska betala.

6.4.3 Rekommendation

For ett BCA bor scope 1 (utslapp fran produktionsprocess) alltid
inkluderas. Eftersom scope 2 (utslapp fran energianvandning, t.ex. el)
star for en hog andel av utslappen for vissa varor bor aven detta
inkluderas. Att inkludera scope 2 gor dock systemet mer komplicerat och
nyttan med att &ven inkludera dessa beror pa vilka varor som BCA ska
omfatta. Om BCA primart fokuserar pa varor dar utslappen sker i
produktionsprocessen och inte fran el eller inkopt energi ar nyttan med
att aven inkludera scope 2 liten. Att inkludera utslapp fran scope 3 skulle
skapa ett for komplext system, varfor detta bor exkluderas.

Ett riktvarde bor tas fram for de utslapp som sker vid produktionen av de
varor som omfattas av BCA for att méjliggora fortsatt export till EU for

alla aktorer. Om sa ar majligt bor ett hybridsystem inforas, dar enhetliga
riktmarken sétts for scope 1 medan varierande varden sétts for scope 2.

Nivan pa riktmarket kan paverka klimateffekten av BCA. | enlighet med
principen om nationell behandling, vore det sdkraste alternativet att satta
riktmarket for scope 1 for de importerade varorna i niva med
medelutsldppen som en inhemsk producent av samma slag haft,
alternativt i nivd med de renaste inhemska aktérerna.'®® Pa detta sitt
skulle man mest sannolikt ocksa undvika ett eventuellt problem med de
facto diskriminering, om andra lander generellt har mer utslapp for
samma varor. Om aktorer i tredje land generellt har hogre utslapp an
denna niva, skulle dock detta leda till en mindre effekt pa utslappen av
koldioxid, eftersom férre aktorer i tredje land skulle ha incitament att
sénka sina utslapp. For att skapa tydliga incitament for klimatomstallning
bor daremot ett hogre varde anvandas. En avvagning mellan dessa olika
intressen maste darfor goras. Forutsatt att det finns ett tydligt klimatsyfte,
skulle troligen ett avsteg fran principen om nationell behandling kunna
motiveras med hjalp av artikel XX i Gatt.

Det bor ocksa finnas mojlighet for importorer att visa om det faktiska
utsldppen som varorna orsakat &r lagre an riktvardet. Systemet for att
pavisa faktiska utslapp bor goras transparent och tillgangligt samt om
mojligt ta hansyn till etablerade internationella standarder, med syftet att
skapa sa laga kostnader for berékning och verifiering av utslappen som
mojligt.

195 Jfr Hillman, s. 8 och Pauwelyn, s. 41.
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6.5 Avskaffa eller fasa ut fri tilldelning?

En avgorande fraga i utformningen av BCA &r om den fria tilldelningen
av utslappsrétter ska tas bort samtidigt som BCA infors, eller om den fria
tilldelningen ska fasas ut 6ver tid i takt med att BCA introduceras.

| de forslag som presenterats pa EU-niva har den fria tilldelningen av
utslappsratter foreslagits bevaras i ett inledande skede for att fasas ut over
tid. Orsaken till detta &r att inte skapa negativa konkurrenseffekter for de
aktdrer som anvander materialen som omfattas av BCA, och &ven for att
inte fa en for stor negativ paverkan pa exporten for dessa varor (se kapitel
7 for mer utforliga resonemang om detta). Om den fria tilldelningen
bibehalls maste detta tas i beaktande vid berdkningen av de utslapp som
importerade varor bedéms ha.

FOr att vara férenlig med principen om nationell behandling i artikel 111 i
Gatt maste de fria utslappsratter som EU-aktorer fatt i snitt per viktenhet
vara dras bort fran den berdkning av utslapp som de importerade
produkterna beddémts ha. Om EU skulle besluta om ett riktvarde i
enlighet med varans medelutslapp i produktionen inom EU skulle alltsa
en importerad vara behdva betala en summa som motsvarar vardet pa
antalet utslappsratter som krévs for att tacka detta, minus de
utslappsratter som ges gratis till EU-producenter for produktionen av
samma vara per viktenhet. Om scope 2-utslapp innefattas av BCA bor
aven eventuella subventioner forknippade med elkostnader fasas ut.

Nar antalet fria utslappsratter minskar over tid sa ska ocksa detta ges
hansyn i berakningen av utsléppen for de importerade varorna. N&r den
fria tilldelningen slutligen ar utfasad behGver detta inte korrigeras utan
importerade varors utslapp beddms dérmed i enlighet med riktvardet
alternativt de faktiskt rapporterade utslappen.

6.5.1 Rekommendation

For att fa maximal effekt av BCA bor EU fasa ut den fria tilldelningen
nar BCA introduceras. For att undvika en for stor omstallning foér
industrin bor det undersékas om utfasningen bor goras dver en tidsperiod
sd att industrin hinner anpassa sig till de nya forutsattningarna. De fria
utslappsratter som inhemska producenter fatt maste vid en eventuell
utfasningsperiod dras av fran berakningen av de importerade
produkternas berdknade utslapp.

6.6 Vilket pris?

Ytterligare en viktig fraga for utformningen av BCA ar vilket pris som de
importerade varorna ska betala for varje ton utslapp som de orsakat. Fran
ett WTO-réttsligt perspektiv, ar det som sagt viktigt att importerade varor
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inte diskrimineras gentemot inhemska varor, utan att de i grund och
botten behandlas lika och far betala lika mycket per utslappsenhet.

6.6.1 Kopa fran ETS

Givet att information om de utslédpp som skett i produktionen av de
berérda varorna finns tillganglig, saknas endast ett pris for att kunna
berakna den totala kostnaden for gransjusteringsatgarden. Om EU haft en
gemensam koldioxidskatt for de aktuella varorna hade det varit enkelt att
alagga de importerade varorna samma kostnad som skatten, men
eftersom BCA-regleringen mest troligt kommer att vara kopplad till EU
ETS maste priset darfor reflektera priset pa utslappsratter. Priset pa
utslappsratter fluktuerar eftersom priset styrs av utbud och efterfragan pa
marknaden for utslappsratter. For att skapa samma forutsattningar for
varor producerade i EU och importerade varor maste priset som maoter
importorerna darfor folja prisutvecklingen inom EU ETS. Det finns olika
satt att hantera detta. Ett satt dr att importorer far kopa utslappsratter pa
samma marknad som producenter inom EU, det vill s&ga EU ETS. Det
skulle dock innebara att efterfragan pa utslappsratter skulle oka kraftigt
och stdra den ordinarie ETS-marknaden.

6.6.2 Skapa en parallelimarknad for ETS

Ett annat alternativ dr att importorer far betala en avgift som motsvarar
priset for en utslappsratt eller kdpa en utslappsratt for importérer som
inte tillhor den ordinarie utslappshandelsmarknaden, men dér priset
aterspeglar priset pa utslappsratterna pa EU ETS. En sadan l6sning
foresprakas i det franska forslaget fran 2019, dar priset pa dessa
utslappsratter for importorer foreslas baseras pa priset for en inhemsk
utslappsratt dagen innan importen skedde. Detta skulle dock stélla krav
pa importorer att kdpa dessa utslappsratter vid samma tidpunkt som
importen sker.

Eftersom priset pa utslappsratter fluktuerar Gver aret bor kraven pa
importdrerna att lamna in utslappsratter likna kraven for inhemska
producenter, det vill sdga att de ska ldmna in samma mangd
utslappsratter som de utslapp man ansvarar for pa arsbasis. Pa sa satt
stalls inte krav pa att importdrerna maste kopa utslappsratter vid en viss
tidpunkt, utan det viktiga r att de kan pavisa att man lamnat in
tillrackligt manga utslappsratter i slutet av ETS-aret.

En annan l6sning &r att importorer far betala ett pris som motsvarar
genomsnittspriset pa utslappsratter inom EU ETS inom en viss tidsperiod
(t.ex. manadsvis eller arsvis).
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Oavsett 16sning ar det viktigaste att forutsattningarna for importorer ar
samma som forutsattningarna for producenter inom EU.

6.6.3 Avdrag for redan betalade klimatpolitiska kostnader

En annan viktig aspekt som maste hanteras ar att ett antal lander i vérlden
pa olika sétt har prissatt koldioxid. For att inte dubbelbeskatta dessa
maste EU:s gransjusteringsatgarder korrigera for de kostnader som
producenter haft for koldioxidutslapp i produktionen.

En viktig fraga ar darfor vilka klimatpolicyer som ska réaknas in som ett
pris pa koldioxid. Ska man endast tillata korrigering for explicita
koldioxidpriser, som till exempel koldioxidskatter och utslappshandels-
system? Eller ska man ocksa tillata en korrigering for kostnader
forknippat med att uppfylla andra typer av krav sasom till exempel
utslappskrav for olika anlaggningar och krav pa anvandning av viss
teknik?

Ett satt att hantera detta &r att forst och framst mojliggora avdrag for
policyer i tredje land som skapar explicita priser. Eftersom EU:s
utslappshandelssystem genererar varierande priser over aret, maste sattet
att bedéma priset for koldioxidutslapp i tredje land 6verensstimma med
séttet att beddma priset inom EU ETS.

Detta véagval kan bli problematiskt om vissa l&nder av olika skél inte har
valt att minska koldioxidutslapp genom att explicit prissatta dem, utan
istallet till exempel genom att stalla kvantitativa krav pa hur mycket
utslapp en anlaggning far ha. Den senare strategin resulterar inte i ett
explicit pris, men ar anda kostsam for foretag och skapar ett implicit pris.
Om dessa policyer inte rdknas in i korrigeringen kan vissa lander uppleva
sig forfordelade da de trots inford klimatpolitik far mota kostnaden vid
export till EU.

Pa samma satt kan lander ha skatter eller styrmedel som inte uttryckligen
siktar in sig pa koldioxid, utan vara bredare an sa. Ett exempel ar
energiskatt, som syftar till att effektivisera energianvandning, men som
kan ses som ett styrmedel for att atminstone delvis internalisera
kostnader for koldioxidutslapp.

Ytterligare ett exempel &r att lander kan ha regleringar som innebar en
prissattning, men samtidigt erbjuder undantag eller subventioner for att
kompensera for kostnaderna férknippat med styrmedlet. Vid
utformningen av BCA maste beslut tas om dessa aspekter for att inte
skapa felaktiga incitament, men ocksa for att sékerstalla WTO-
forenlighet.
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Eftersom BCA troligen kommer att inrikta sig pa varor fran alla lander,
exklusive minst utvecklade lander, ar det troligtvis inte moéjligt att beakta
olika landers koldioxidprissattningar i BCA-utformningen. Ett satt att
mojliggora avdrag for redan betalade koldioxidpriser ar att hantera
avdrag for prissattning pa samma satt som korrigering av utslapp. Alltsa
genom att importerade varor far betala ETS-priset som standard, men har
mojlighet att visa om man redan betalat ett koldioxidpris i jurisdiktionen
som varan producerats i. FOr att detta ska godkénnas krévs troligen att
EU far verifikat kring vilken inhemsk lagstiftning som féranleder
kostnaden, samt att EU kan granska om eventuella undantag eller
subventioner forekommer. EU maste sakerstalla att sadana
godk&nnandeprocedurer blir tydliga, rattvisa och effektiva.

Att utforma det pa detta satt mojliggor ocksa att de klimatpolicyer som
finns pa subnationell niva, till exempel delstater, ocksa kan hanteras,
vilket hade varit svarare om undantag inforts for lander och baserat pa
ursprung for varorna.

Fran ett WTO-réattsligt perspektiv, skulle det sannolikt vara i strid med
MGN-principen att behandla lander olika baserat pa deras klimatpolicyer.
Detta skulle dock ga att rattfardiga enligt de allmanna undantagen. For
tillampningen av de allmanna undantagen i artikel XX, &r det som
namnts ovan'® viktigt att man beaktar olika férhallanden som réder i
olika WTO-medlemslander, och vilka klimatpolitiska atgéarder dessa
vidtagit. Man kan inte heller tvinga andra lander att vidta exakt samma
typer av atgarder, utan endast atgarder som ar lika effektiva. Det ar darfor
viktigt att det finns mojlighet for foretag fran lander som har andra
klimatpolicyer &n explicit prissattning att &ven kunna rakna in detta vid
export till EU.

Hur det exakt bor beraknas bor utredas vidare. Detta ar dven en fraga
som de aktuella landerna med storsta sannolikhet maste konsulteras om
for att due process-kraven i artikel XX ska anses vara uppfyllda.t®’

Om lander infér samma prissattning som EU skulle de varor som
importeras till EU inte m&ta ndgon kostnad. Det ar inte omojligt att det i
framtiden till och med skulle kunna bli sa att andra jurisdiktioner infor
priser som Gverstiger priset i EU. En viktig fraga ar hur BCA ska hantera
detta. Ska EU ge ett bidrag vid import av sadana varor? Den troliga
I6sningen vid ett sadant fall ar att dessa importerade varor importeras
utan att behdva betala men inte heller far en ersattning.
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Om andra lander har ett utslappshandelssystem som liknar EU ETS, dar
priserna ar snarlika, kan nyttan med BCA mot varor fran dessa lander
ocksa ifrdgasattas. Priserna kanske ligger pa liknande nivaer, men
fluktuerar Over tid. Det skulle kunna innebéra att endast mycket sma
summor ska betalas av importrerna, samtidigt som kraven pa de
administrativa delarna ligger kvar. Da kan den administrativa bordan
overstiga nyttan med systemet. Sarskilt om det andra landet ocksa infor
ett eget BCA.

6.6.4 Rekommendation

Importerade varor bor betala samma pris per ton fér de koldioxidutsléapp
som skett i produktionen som producenter inom EU fatt betala.
Utformningen av systemet bor i sa stor grad som majligt efterlikna de
forutsattningar som géller for inhemska producenter. Vid en modell som
baseras pa att importorer ska kopa sarskilda utslappsratter for importorer
bor dessa, om sa ar mojligt, precis som inhemska producenter ha
mojlighet att lamna in sadana pa arsbasis.

BCA bor innehalla mojligheter for varor som producerats i tredje land att
gora avdrag for redan betalda koldioxidavgifter. Importorer bor ges
mojlighet att visa vilka kostnader for utslappsminskningar som betalats.
Aven om mycket av praktiska skal talar for att avdragsmajligheterna
primart bor inrikta sig pa regleringar som leder till explicita priser, som
till exempel koldioxidskatter och krav pa kop av utslappsratter, kan det
vara avgorande for beddmningen av férenlighet med undantagen att
importorer har givits mojlighet till avdrag for andra typer av
klimatregleringar. Hur detta ska utformas &r en viktig fraga som maste
utredas vidare.
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6.7 Formel for koldioxidkostnad for importerade varor
I rutan nedan presenteras hur koldioxidkostnaden for importerade varor
skulle kunna beraknas utifran de rekommendationer som getts ovan.

Berékningsmodellen for den koldioxidkostnad som importerade produkter
belaggs med skulle kunna formuleras sahér:

Cpca = Q * max[0; min{Egyr; BM} - Sgy] * max{0; Pgy - Pgxr}

\ ]\ )
! Y

Samlade utslapp som utgor Prisskillnad per ton
underlag for kostnaden, CO»-ekvivalenter

uttryckt i antal ton COo-
ekvivalenter.

Dar

Cpc4 ar total koldioxidkostnad for den importerade produkten, uttryckt i t.ex.
euro

Q ar kvantiteten (vikten) av den importerade produkten

Egxr &r de faktiska utslappen i utlandet per viktenhet av produkten. Har &r det
mojligt att inkludera bade processutslapp (scope 1) och indirekta utslapp (scope
2).

BM &r det antagna riktvardena for koldioxidintensitet i utlandsk produktion.
Riktvardena omfattar samma typ av utslépp som réknas in i Egxr.

Sgy ar subventionsgraden i EU, dvs. den del av produktionen som EU-
producenter far stod (kostnadstackning) for i form av fri tilldelning av
utslappsréatter och eventuella energisubventioner per viktenhet.

Pgy resp. Pgxr &r det explicita alternativt explicita och implicita koldioxidpriset
(per ton CO2-ekvivalenter) inom EU ETS respektive i det land som den
importerade varan produceras.

Notera att (1) riktvardet (BM) utgor ett tak for de utslapp som importoren
behdver betala for och (2) prisskillnaden ej kan vara negativ, dven om det land
dér en importerad vara produceras tillampar ett hogre koldioxidpris &n EU ETS,
samt (3) om den faktiska utslappsintensiteten i den utlandska produktionen ar
lagre &n subventionsgraden raknar vi med nollutslapp (inte negativa utslapp).
BCA-kostnaden kan darmed aldrig vara negativ.

Sammantaget innebér detta att koldioxidkostnaden stiger med utlandsk
utslappsintensitet (upp till riktvéardet), minskar med subventionsgraden i EU,
samt stiger med skillnaden i koldioxidpris mellan EU och omvérlden.
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6.8 Avdrag vid export?

En viktig avvégning i utformningen av BCA handlar om hur man ska
hantera EU:s export av de produkter som omfattas. Eftersom den fria
tilldelningen kommer tas bort eller minska for att 6ver tid slutligen
avskaffas vid en introduktion av BCA, kommer kostnaderna for att
producera varor som genererar koldioxidutslapp inom EU att 6ka.

BCA innebér att en jamn spelplan skapas pa EU:s inre marknad eftersom
importerade varor far betala ett koldioxidpris i niva med varor
producerade inom EU. D&remot kommer BCA inte att skapa en jamn
spelplan avseende koldioxidkostnader pa marknader utanfor EU.
Eftersom kostnaderna for koldioxidutslapp for de producenter som
tidigare fatt utslappsratter gratis troligen kommer att 6ka, kan priserna pa
dessa varor stiga och darmed resultera i att de blir mindre konkurrens-
kraftiga pa varldsmarknaden. Detta kan i sin tur skapa en form av
koldioxidlackage om en produkt som producerats i EU ar relativt
koldioxidsnal och som en foljd av introduceringen av BCA i mindre
utstrackning séljs utanfor EU. Da kan de totala utslappen i varlden 6ka,
atminstone pa kort sikt. Om EU far samre forutsattningar for att
exportera pa varldsmarknaden kan det samtidigt vara skadligt for EU:s
ekonomi, vilket i sin tur kan skapa motstand mot ytterligare
klimatatgarder.

Det har darfor diskuterats om BCA dven ska inkludera rabatter for varor
som exporteras. Detta skulle da antingen ske genom att EU-producenter
far gratis utslappsratter i niva med de koldioxidutslapp de exporterade
varorna orsakat, alternativt att nagon form av statligt stod utges till dessa
foretag motsvarande exportens koldioxidkostnader. En potentiellt negativ
effekt som kan uppsta ar att EU-foretag som huvudsakligen producerar
for export kan fa lagre incitament till omstéllning om sadana rabatter
erbjuds. Detta beror dock pa utformningen av systemet. Trots detta maste
EU:s producenter anda forhalla sig till det minskade utrymmet i ETS
over tid, vilket 4nda kan bidra till viss utslappsminskning.

Om principerna for gransskattejustering skulle kunna tillampas pa BCA,
dvs. om man skulle kunna likstélla den med en skatt eller en liknande
avgift, skulle det finnas juridiska mojligheter att ge exportrabatter.%
Grénsskattejusteringar utgor inte forbjudna subventioner, forutom om de
skulle tillampas pa export utéver den kostnad som varor av samma slag
for inhemsk produktion far betala.®®

198 Fgr mer information om detta, se avsnitt 5.2.2 ovan.
199 F6r mer information se t.ex. Tamiotti et al (2009), s. 104-105.
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Att inkludera exportrabatter skulle dock kunna underminera ett
rattfardigande av kanske inte hela, men i vart fall delar av BCA enligt de
allmanna undantagen. Klimatsyftet med BCA skulle kunna ifragasattas,
da exportrabatter skulle kunna ge exportféretag incitament att slappa ut
mer koldioxid i produktionen som ska pa export. For det fall att det trots
allt skulle visa sig att exportrabatter skulle vara bra for klimatet, och att
syftet med att inkludera dessa skulle vara att minska de globala
koldioxidutslappen, skulle WTO-forenligheten av att inkludera dessa
bero pa om BCA skulle ses som en intern skatt eller en liknande avgift.

Om BCA skulle bedémas utgdra en intern reglering, skulle
exportsubventioner inte vara tillatna. De skulle utgéra forbjudna
exportsubventioner. Dessa kan inte heller réattfardigas med hjalp av de
allméanna undantagen. Avtalet om subventioner och utjamningsatgarder
innehaller namligen inga motsvarande undantagsbestammelser och det &r
tveksamt om bestdmmelserna i Gatt kan anvéndas.

Det ar svart att bedoma vilka effekter valet av om en exportrabatt ska
inkluderas eller inte har for de totala utslappen globalt, eftersom det beror
pa hur handelsmonstren paverkas samt den relativa koldioxidintensiteten
for varor i EU och i de lander som potentiellt siljs pa EU-varornas
bekostnad.

6.8.1 Rekommendation

Kollegiet har inte kunnat ta stallning till om avdrag vid export far eller
bor inféras i samband med att BCA introduceras. Stora juridiska
oklarheter rader kring méjligheterna att infora dessa. Aven om
exportrabatter skulle kunna vara motiverat ur ett handels- och
konkurrensperspektiv, ar effekten pa utslappen av att inkludera detta
oklara. Om exportrabatter ska inkluderas bor ett tydligt miljosyfte med
detta kunna uppvisas. Det kravs darfor djupare konsekvensanalyser kring
om ett exportavdrag ska tillatas i BCA eller om verktyget endast ska
fokusera pa importen. En sadan analys bor inkludera hur de globala
klimatgasutslappen och EU:s ekonomi paverkas vid de olika alternativen.

6.9 Vad gora av intakter?

Forutom att mojliggora fullstandig auktionering av utsléppsratter inom
EU, vilket ger stora intékter jamfort med den fria tilldelningen, kommer
BCA att skapa nya intdkter for EU och medlemsstaterna. Hur bor da
dessa intakter anvandas?

For att skapa ett sa effektivt system som mojligt skulle EU kunna
anvanda delar av intékterna till att finansiera utvecklingen och
forvaltningen av systemet. Intakter skulle ocksa kunna anvandas for att



83(104)

bista med tekniskt stod till foretag som vill méta, rapportera och verifiera
sina utslapp. Intakter skulle ocksa kunna 6ronmarkas till internationella
klimatatgarder, till exempel till Green Climate Fund. Att Gronmarka
medel till tekniskt stod och olika klimatatgarder skulle dessutom kunna
underlatta en eventuell beddmning av forenlighet med
undantagsbestammelserna da det skulle kunna visa pa att BCA har ett
klimatsyfte. 2%

6.10 Handelsprocedurer

For att sakerstalla att regleringen gar att infora utan alltfor negativa
konsekvenser for den administrativa hanteringen i samband med import
(sa som t.ex. 6kad administrativ borda eller 6kade transaktionskostnader)
ar det viktigt att utformningen av BCA &ven tar hénsyn till de krav och
forutsattningar som rader i samband med granspassage av varor. For alla
forslag pa BCA behovs utredningar av vilka mojligheter som finns for att
uppratta ett system som innebér att den administrativa bordan for féretag
och myndigheter inte 6kar mer &n absolut nédvandigt for att na malen
med regleringen och darmed sa sma kostnadsokningar som majligt. Det
maste ga att hantera elektroniskt.

Detta kan till exempel ske genom att den avgift eller de utslappsréatter
som en importor ska betala for raknas ut automatiskt baserat pa den
importerade varans tullkod (kopplat till riktvéarde for utslapp) och vikt.
En utmaning &r att i denna hantering dven mojliggora att de automatiska
berdkningarna kan ta hansyn till om importéren vill visa lagre utslapp an
riktvérdet och ansdka om avdrag for koldioxidpriser som redan betalats i
produktionslandet.

Denna utredning har inte haft moéjlighet att i detalj undersoka vilka
tekniska och praktiska mojligheter som finns att utforma ett sadant
system. For att sékerstélla att den form av BCA som introduceras blir
kostnadseffektivt och smidigt att anvanda och inte skapar onddiga hinder
vid inférande maste tullmyndigheter och andra berérda myndigheter vara
involverade i utformningen av regleringen.

6.11 EU-rattslig grund

En viktig fraga for mojligheterna till ett inférande av BCA ar vilken EU-
rattslig grund som BCA skulle baseras pa, da detta styr vilka forfaranden
som kravs pa EU-niva.

200 | Gverprovningsorganets rapport i US — Shrimp (Article 21.5), ansag AB t.ex. att det
faktum att USA erbjod teknisk assistans till tredje lander, bidrog till att atgérden inte
ansags utgora fortackt begransning av internationell handel.
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BCA kan antingen inféras genom ett direktiv eller genom en foérordning
som antas pa EU-niva. Den rattsliga grunden for ett sadant instrument
avgor processreglerna for réttsaktens antagande, da framst om rattsakten
kraver enhallighet eller om det racker med kvalificerad majoritet. |
korthet ser kollegiet tre mgjliga rattsliga grunder for en BCA:

e Miljoreglering enligt artikel 192.1 FEUF (kvalificerad
majoritet),

e Skattereglering enligt artikel 113 FEUF (enhallighet), och

e Handelspolitiskt instrument enligt artikel 207.2 FEUF
(kvalificerad majoritet).

Utan att veta mer om sjalva BCA:s utformning ar det i nulaget svart
att avgora vilken rattslig grund som skulle bli aktuell.

Kollegiets prelimindra bedémning ar dock att BCA férmodligen bor
ses som en miljoreglering som kompletterar det befintliga EU ETS-
systemet (och som i sin tur bygger pa artikel 192.1 FEUF) eller
mojligen som ett handelspolitiskt instrument eftersom det uteslutande
avser import fran tredje land. Savitt vi forstar det har artikel 113
FEUF anvénts som rattslig grund for att harmonisera indirekta skatter
for varor och tjanster inom EU men har i praktiken inte anvants for
atgarder som uteslutande tar sikte pa varor fran tredje land. Mot
bakgrund av att BCA och EU ETS kompletterar varandra och utgor
tva sidor av samma mynt skulle det dessutom bli problematiskt att
betrakta den ena som en skatteréttslig atgard och den andra som en
miljoreglering.
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7 Handelsstatistik for berorda sektorer

For att forsta de effekter ett inférande av BCA kan fa pa EU:s och
Sveriges handel presenteras nedan handelsstatistik for de sektorer som
varit mest forekommande i diskussioner kring BCA. Sektorerna
innefattar sammanlagt cirka 85 undergrupper. De varor som skulle
inkluderas i en BCA skulle troligtvis endast besta av ett urval av dessa.
Eftersom det i dagsléget inte &r sakerstallt vilka varor som skulle
inkluderas i systemet har vi istéllet valt att presentera sektorerna i sin
helhet. Statistiken dver handeln visar darfor pa hogre andelar &n de som
skulle omfattas av BCA, men kan dnda ge en fingervisning 6ver hur stor
del av handeln som dessa omfattar.

7.1 Importandelar
Diagram 1

Import av valda produkter till EU28 fran tredje land

Andel av total import fran tredje land
20%

15% I I I I I I
10% I
) I I I I I

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
B Stal- och metallprodukter

0

xX

B Mineralprodukter, exkl. metall (t.ex. betong och cement)
Kemiska produkter
B Raffinerade petroleumprodukter m.m.

Anm.: Industrierna &r Klassificerade enligt CPA2008, vilket motsvarar den svenska SNI-indelningen i
aktiviteter. De CPA-koder som anvénds &r 19: Industri for stenkolsprodukter och raffinerade
petroleumprodukter; 20: tillverkning av kemikalier och kemiska produkter; 23: Industri for andra icke-
metalliska mineraliska produkter; och 24: Stal- och metallverk.

Kélla: Eurostat Comext.

Diagram 1 visar EU:s importandelar for nagra av dessa industrier.
Tillsammans utgjorde dessa 16 procent av den samlade importen fran
lander utanfor den inre marknaden 2017. Kemiska produkter och stal-
och metallprodukter stod for de storsta andelarna, 6 procent vardera.
Industriernas andel har varit forhallandevis konstant sedan 2008.
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Diagram 2

Importen av utvalda varor till Sverige fran tredjeland

Andel av total import fran tredjeland
14%
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Al
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X

B Stal- och metallprodukter

B Mineralprodukter, exkl. metall (t.ex. betong och cement)
Kemiska produkter

W Raffinerade petroleumprodukter m.m.

Anm.: Industrierna &r klassificerade enligt CPA2008, vilket motsvarar den svenska SNI-indelningen i
aktiviteter. De CPA-koder som anvénds &r 19: Industri for stenkolsprodukter och raffinerade
petroleumprodukter; 20: tillverkning av kemikalier och kemiska produkter; 23: Industri for andra icke-
metalliska mineraliska produkter; och 24: Stal- och metallverk.

Kélla: Eurostat Comext.

Diagram 2 visar Sveriges importandelar for de utvalda industrierna. De
stod tillsammans for 12 procent av importen fran lander utanfor den inre
marknaden 2017, en svag minskning jamfort med 2008. Sett ver den
senaste tiodrsperioden har andelarnas fluktuerat mellan 11 och 13
procent. Kemiska produkter och raffinerade petroleumprodukter stod for
4 procent vardera, foljt av stal- och metallprodukter (3 procent) och
mineralprodukter exklusive metall (1 procent).
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7.2 Exportens andel av totala produktionen
Diagram 3

Anm.: Industrierna &r Klassificerade enligt CPA2008 i handelsstatistiken o

Andel av produktionen i EU28 som exporterades
utanfér den inre marknaden 2017
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Raffinerade Kemiska produkter ~ Mineralprodukter, Stal- och Hela
petroleumprodukter exkl. metall (t.ex. metallprodukter tillverkningsindustrin
m.m. betong och cement)

ch NACE rev2 i produktionsstatistiken. Dessa dverensstammer exakt ner till 4-stallig niva. Har anvands
féljande 2-stalliga koder: 19: Industri for stenkolsprodukter och raffinerade petroleumprodukter; 20:
tillverkning av kemikalier och kemiska produkter; 23: Industri for andra icke-metalliska mineraliska
produkter; och 24: Stal- och metallverk.

Kallor: Eurostat Comext och Structural Business Statistics (SBS).

I diagram 3 visas hur stor andel av den totala EU-produktionen inom
varje industri som exporterades utanfér den inre marknaden 2017. For
tillverkningsindustrin som helhet exporterades 22 procent av
produktionen till dessa lander. Kemiindustrin &r den av de utvalda
industrierna som hade hdgst exportandel (29 procent), foljt av industrin
for raffinerade petroleumprodukter m.m. (18 procent) och stal- och
metallprodukter (16 procent). Industrin for mineralprodukter exklusive
metall, dar bl.a. cementproduktionen ingar, exporterade jamforelsevis
laga 10 procent av sin produktion till tredjeland.

Monstret &r likartat for Sverige enligt den senast tillgangliga statistiken
(diagram 4). Det som framforallt skiljer sig ar exporten av andra
mineralprodukter, som endast uppgick till 4 procent av produktionen.
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Diagram 4

Andel av Sveriges produktion som exporterades
utanfor IM 2018
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Raffinerade Kemiska produkter ~ Mineralprodukter, Stal- och Hela
petroleumprodukter exkl. metall (t.ex. metallprodukter tillverkningsindustrin
m.m.* betong och cement)

Anm.: Virdet for industrin for raffinerade petroleumprodukter m.m. ar hamtat fran 2015. Industrierna ar
klassificerade enligt CPA2008 i handelsstatistiken och NACE rev2 i produktionsstatistiken. Dessa
Gverensstammer exakt ner till 4-stallig niva. Har anvands foljande 2-stalliga koder: 19: Industri for
stenkolsprodukter och raffinerade petroleumprodukter; 20: tillverkning av kemikalier och kemiska produkter;
23: Industri for andra icke-metalliska mineraliska produkter; och 24: Stél- och metallverk.

Kallor: Eurostat Comext och Structural Business Statistics (SBS).

7.3 Vilka lander importeras varorna fran?

For att forsta vilka lander som primart kan paverkas av ett inférande av
BCA visas i tabell 2 och 3 vilka lander som huvudsakligen exporterar
varor fran de utvalda industrierna till EU respektive Sverige. Det ar
tydligt att importen av dessa varor ar starkt koncentrerad till ett fatal
lander. Som minst star de fem viktigaste importlanderna tillsammans for
52 procent (stal- och metallprodukter) och som mest for 73 procent
(raffinerade petroleumprodukter mm.) av EU:s import fran tredjeland. |
Sveriges fall &r koncentrationen generellt &nnu hdgre och andelarna for
de fem viktigaste importlanderna summerar till drygt 90 procent av
importen fran industrin for raffinerade petroleumprodukter, m.m. Ett
antal av dessa lander &r ocksa med pa listan éver de lander som slapper ut
mest koldioxid. Ambitionsnivaerna for utslappsminskningar inom ramen
for Parisavtalet har ocksa for flera av dessa lander bedomts som kritiskt
otillrackliga eller mycket otillrackliga.?

201 Se bedémning av landers nationellt faststallda bidrag pa t.ex.
https://climateactiontracker.org/.
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Tabell 2: EU28 storsta importlander per sektor 2018
Andel av den samlade importen fran lander utanfor den inre marknaden
inom varje sektor

Rank  Mineralprodukter, Stél- och Raffinerade Kemiska produkter  Hela tillverknings-
exkl. metall (t.ex. metallprodukter petroleumprodukter industrin
betong och cement) m.m.
1 Kina 40% Ryssland 15% Ryssland 39% USA 24% Kina 28%
Saudi-
2 USA 17% USA 12% arabien 13% Kina 15% USA 17%
3 Turkiet 8 % Kanada 9% USA 12% Ryssland 7% Turkiet 5%
Foérenade
Arab-
4 Japan 6% Sydafrika 8% emiraten 5% Japan 6% Japan 5%
5 Indien 5% Kina 8% Indien 4% Sydkorea 5% Ryssland 4%
Summa 76% 52% 73% 58% 60%

Kalla: Eurostat Comext.

Tabell 3: Sveriges storsta importlander per sektor 2018
Andel av den samlade importen fran lander utanfér den inre marknaden
inom varje sektor

Rank  Mineralprodukter Stal- och Raffinerade Kemiska produkter Hela tillverknings-
, exkl. metall metallprodukter petroleumprodukter industrin
(t.ex. betong och m.m.
cement)
1 Kina 53% Sydkorea 12% Ryssland 63% Ryssland 38% Kina 33%
2 USA 10% USA 12% Qatar 15% USA 23% USA 15%
3 Turkiet 9% Kina 12% Gabon 5% Kina 9% Ryssland 7%
4 Japan 4% Ryssland 12% USA 4% Malaysia 5% Japan 6%
Saudi-
5 Ryssland 3% Turkiet 8% Oman 4% arabien 5% Vietnam 5%
Summa 79% 56% 91% 80% 66%

Kaélla: Eurostat Comext

8 Potentiella effekter pa handel vid inforande
av BCA

I det har avsnittet diskuteras hur forutsattningarna for EU:s
internationella handel kan paverkas av inforandet av BCA-atgarder.
Generellt kan ségas att alla atgarder som medfor ytterligare
administration vid gransen kan ses som handelsbegrénsande eftersom de
medfor 0kade kostnader. Eftersom BCA kan innebara okad
administration for importorer och féretag som exporterar till EU, riskerar
de att forsvara for importen in till EU. Omfattningen av problemet beror i
grunden pa hur dessa administrativa system utformas. | den ekonomiska
analys som foljer bortser vi ifran den eventuellt handelshindrande
effekten av okad administrativ borda vid import. Vi fokuserar istallet pa
de ekonomiska incitament som moter exportérer och importorer, inom
EU och utanfor.
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Det &r viktigt att ha i atanke att en lang rad andra faktorer an
koldioxidpriser spelar roll for foretags investerings-, lokaliserings- och
handelsbeslut. Nagra av dessa ar institutioner, narhet till viktiga
marknader och kompetensforsorjning. Ocksa frihandelsavtal har visat sig
ha stor betydelse for handelsstrommarna mellan lander. Ingen av dessa
faktorer forandrar dock de grundldggande incitamentseffekter som BCA
ger upphov till. Darfor analyseras dessa faktorer inte specifikt, utan vi
forhéller oss till dessa som ”givna” i ekonomisk mening.

Hur handelsmonstren paverkas som en foljd av ett inférande av BCA
beror till stor del pa hur instrumentet utformas. Nagra av de avgorande
aspekterna for hur handelsmonstren paverkas ar:

¢ vilka antaganden EU g6r om utsléppen i tredjelandsakttrernas
produktion (riktvardet)

e om europeisk industri far rabatter vid export eller inte, och

e om den fria tilldelningen fasas ut direkt eller successivt

Scenariot som analyseras ar att den fria tilldelningen tas bort omedelbart
da BCA infors. Darutover diskuteras riktmarkets roll samt
konsekvenserna av att infora en exportrabatt.

8.1 Pris- och konkurrenseffekter pa den inre marknaden for
berdrda produkter
Huruvida ett foretag behdver kopa utslappsratter eller far dem genom fri
tilldelning spelar i teorin inte nagon roll for féretagens marginalkostnad,
produktionsbeslut eller priset pa dess produkter. Med andra ord borde
alla foretag som omfattas av EU ETS redan ha internaliserat kostnaden
for sina véxthusgasutsléapp oavsett situation. Som beskrevs i avsnitt 3.4.2
gor dock utformningen av den fria tilldelningen inom EU ETS,
tillsammans med internationell konkurrens, att kostnaden for
utslappsratter inte far fullt genomslag i produktpriset. Om den fria
tilldelningen tas bort och BCA samtidigt infors &r det darfor rimligt att
vanta sig att priset pa de berérda varorna stiger inom EU. Kostnaden for
utslappsratter — som blir densamma for importerade varor som for
hemmaproducerade varor — reflekteras nu i priset. Det innebar ocksa att
hemmaproducerade och importerade varor ges samma forutsattningar pa
den inre marknaden, med hénsyn till de utsl&pp varorna genererar.

Jamfort med dagens situation kan atgarderna gynna producenter pa den
inre marknaden, eftersom dessa producenter har internaliserat en del av
kostnaderna for utslappsratter redan idag. Det gor ocksa att europeiska
producenter idag, allt annat lika, har hogre kostnader &n konkurrenter i
tredje land och darmed en konkurrensnackdel. Den empiriska
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forskningen visar visserligen att de negativa effekterna pa EU:s
konkurrenskraft till foljd av EU ETS hittills har varit sma. | vissa fall har
man till och med funnit positiva effekter pa foretagens ekonomiska
situation. Det &r dock sannolikt att dessa observationer till stor del beror
pa att priset pa utslappsratter varit mycket lagt under den studerade
perioden, samt pa den generdsa fria tilldelningen. Det ar darmed oklart
hur konkurrensforhallandena i verkligheten skulle komma att paverkas av
de diskuterade atgarderna jamfort med dagens situation. Det gor det
ocksa svart att reda ut handelseffekterna. Darfor behdvs en noggrann
ekonomisk analys av de berdérda marknaderna, t.ex. med hjalp av
allmanna jamviktsmodeller.

8.2 Effekter for producenter med olika utslappsintensiteter i
tredje land
| avsnitt 6.4 diskuterades att valet av riktmarke, dvs. vilken
utslappsintensitet som antas om produktionen utanfor den inre
marknaden, har betydelse for klimatnyttan av BCA. Riktmarkets niva kan
ha betydelse ocksa for handeln, eftersom det gor att vissa foretag riskerar
att betala for mycket och andra for lite i relation till sina faktiska utslapp.
Dérmed finns en risk att de missgynnas respektive gynnas i relation till
sina europeiska konkurrenter, som bar hela kostnaden av sina utslapp.
Om foretag som har renare produktion an det antagna riktmarket (och
kan pavisa det) endast behdver kopa utslappsratter for sina faktiska
utslapp elimineras den forsta risken. Foretag som daremot har storre
utslapp an det antagna riktvardet blir svarare att hantera. Under
forutsdttning att de endast behover betala for utslapp upp till riktvéardet
gynnas dessa foretag i forhallande till producenter pa inre marknaden,
eftersom en del av notan for deras faktiska utslapp forblir obetald.

8.3 Effekter pa producenter nedstréms

Pris6kningarna pa de varor som omfattas av BCA kommer leda till
prisokningar langre ner i vardekedjan. Har riskerar
konkurrensforhallandet mellan inremarknadsproducenter och dvriga att
snedvridas. En producent pa den inre marknaden som exempelvis nyttjar
stal i sin produktion far hogre produktionskostnader, medan detsamma
inte galler for producenter i tredje land. EU-producenter tappar darfor
konkurrenskraft.

Exakt vilka konsekvenser det far for produktion, konsumtion och handel
beror pa majligheten att féra 6ver de 6kade kostnaderna pa
slutkonsumenten, det vill siga pa produkternas priskanslighet, samt pa
sektorns foradlingsvarde, det vill sdga formaga att absorbera hogre
kostnader. En mojlighet &r att foretaget minskar sin vinst istallet for att
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hoja priset pa sin produkt. Da forandras inte handelsmonstren, men val
foretagets formaga att genomfora investeringar och pa lang sikt darfor
aven overlevnadsmojligheten. Detta alternativ forutsatter dessutom att
det finns en vinstmarginal att minska — annars behdvs prishéjningar for
att foretaget ska fa tackning for sina kostnader. Om ett foretag valjer
(eller tvingas) att hoja priset pa sina produkter ar det sannolikt att
efterfragan skiftar fran EU-foretaget till producenter i tredje land. Det
skulle leda till att importen av varan okar pa bekostnad av den inom-
europeiska industrins produktion. Detta riskerar &ven att ge upphov till
koldioxidlackage om importerade varor slappt ut mer an inhemskt
producerade, eller alternativt genom att europeiska foretag flyttar sin
produktion till marknader dér insatsvarorna ar billigare, istéllet for att de
staller om sin produktion. Dérigenom gar viktiga klimateffekter
forlorade.

Konsekvenserna for dessa nedstromssektorer beror ocksa pa hur stor del
av deras kostnader som hérror sig till varor som beldggs med BCA.
Forskning visar att det finns stora skillnaderna mellan sektorer. Till
exempel skulle en férdubbling av betongpriset enligt en studie ge upphov
till mindre &n 1 procents 6kning av totala byggkostnader. | en annan
studie skriver forfattarna att helt ta bort kol ur staltillverkningen sannolikt
inte skulle leda till mer &n 180 dollars prisokning pa en bil. Samma studie
noterar dock att prisgenomslaget for vissa insatsvaror daremot skulle
kunna fa betydande konsekvenser for nedstroms sektorer.

8.4 Effekter pa export

Vad galler exporten fran EU till tredje land blir forandringarna i
konkurrensforhallanden potentiellt betydande i franvaro av en
exportrabatt. Precis som namnts i avsnitt 6.8 ar BCA-atgarderna och
ETS-systemet i utgangslaget endast tillampliga pa den inre marknaden.
BCA paverkar darfor inte priserna pa koldioxid pa marknader utanfor
EU. Det gor att europeiska foretag som konkurrerar med andra aktorer pa
en extern marknad far en forsamrad konkurrenskraft. Detta galler for
saval de varor som omfattas av BCA som de sektorer som nyttjar dessa
varor i sin produktion. EU:s export till tredje land kan darfor antas
minska som konsekvens av atgarderna. Storleken pa exportminskningen
ar mycket svar att bedéma, men den konkurrensnackdel som uppstar for
EU-foretag motiverar fragan om man bor kompensera dessa vid gransen
genom en s.k. exportrabatt.

Om EU:s exportorer av BCA-belagda varor far undantag fran ETS pa den
del av deras produktion som Iamnar den inre marknaden aterstalls deras
konkurrenskraft pa den globala marknaden. Dessa producenter méter nu
tva potentiella marknader dar olika priser rader: de kan antingen valja att
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sélja till den yttre marknaden till varldsmarknadspriset, eller till den inre
marknaden till ett pris som motsvarar varldsmarknadspriset plus
kostnaden for utslappsratter. | bada fallen far foretaget lika stor tackning
for kostnaderna i sin produktion och darfor paverkas inte foretagets
incitament att salja till respektive marknad. Forutséattningarna for
exportforetag pa den inre marknaden éndras darfor inte jamfort med idag.

En viktig fraga i utformningen av en eventuell exportrabatt ar vilka varor
som skulle omfattas. Det kan fran ett ekonomiskt perspektiv finnas skal
att aven inkludera produkter langre ner i vardekedjan, som alltsa inte
direkt omfattas av en reform i och med inférande av BCA, men som
indirekt paverkas om insatsvaror blir dyrare. Det kan dock vara en bade
administrativt och politiskt svarframkomlig vag. Aven har kravs
omfattande konsekvensanalyser av olika alternativa forslag.

8.5 Sammanfattning

Handelseffekterna av de BCA-atgarder som diskuteras ar komplicerade
och mycket svara att férutse. Den 6vergripande slutsatsen ar darfor att
det behdvs fordjupad analys pa omradet. Forslagsvis kan allmanna
jamviktsmodeller anvéndas i detta syfte.

Jamfort med dagens situation skulle inférandet av BCA-atgarder
tillsammans med borttagandet av den fria tilldelningen kunna gynna
europeisk produktion i forhallande till importerade varor i forsta ledet i
vardekedjan. Denna bild kompliceras dock av systemet med den fria
tilldelningen, som har skyddat och i férekommande fall gynnat delar av
industrin pa den inre marknaden. Atgarderna skapar samtidigt rattvisa
konkurrensforutsattningar pa den inre marknaden for importerade och
EU-producerade varor med hansyn till de utslapp de genererar.

For produkter l&ngre ner i vardekedjan géller ddremot det omvénda — har
forlorar EU-producenter konkurrenskraft eftersom de drabbas av
kostnader som deras internationella konkurrenter slipper. Detta géller
saval pa den inre marknaden som pa exportmarknader.

Aven EU:s export av de varor som omfattas av BCA kan drabbas
negativt av atgarderna. For att minimera de negativa effekterna for EU:s
exporterande foretag kan man 6vervaga att inféra nagon form av
exportrabatt. Dennas exakta utformning behover i sa fall utredas
noggrant for att skapa rattvisa konkurrensforhallanden och samtidigt
behalla de énskade incitamenten till omstéllning mot en renare
produktion.
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9 Processuella fragor

Bortsett fran det rent WTO-réttsliga sa finns det andra aspekter i
forhallande till WTO och 6vriga medlemslander i organisationen som bor
beaktas.??? Det galler 6ppenheten och tydligheten fran EU:s sida med
kommunikation kring systemet. Detta géller &ven gentemot andra
internationella organ och intressenter, inte minst mot naringslivet som ar
de som kommer paverkas direkt av BCA.

9.1 Transparens kopplat till WTO

Infor inférandet av en BCA é&r transparens gentemot dvriga lander i WTO
centralt. EU bor 6ppet forklara sin modell i lampliga fora i WTO, sa som
t.ex. WTO:s kommitté fér handel och miljo. Déar skulle EU kunna initiera
diskussioner kring nagra av de viktigaste fragorna for utformningen,
bland annat vilka olika riktvarden som kan anvandas for olika varor, samt
hur olika klimatpolicyer ska réknas in vid avdrag for klimatkostnader.

Syftet med sadan outreach skulle vara flera:

e S&nda ut en signal till omvarlden om att detta kommer att inféras
— dels i syfte att ge foretagen information for att kunna tillampa
det och dels i syfte att méjligen bidra till att andra lander hojer
sina klimatambitioner

e Undersoka graden av motstand fran andra lander (och vilka
lander) for att pa sa satt kunna bedéma risken for tvister och
handelspolitiska motatgérder

e Konstruktivt ta emot kritik och diskutera denna i syfte att kunna
andra i systemet for att gora det lattare att tillampa i praktiken.

Detta bor ske bade innan systemet inforts och darefter kontinuerligt vid
olika forandringar av det. Poangen ar alltsa att vara proaktiv och inte
vanta pa att andra aktorer i WTO borjar kritisera systemet.

202 F5r mer information om detta se ovan i framforallt avsnitt 5.5.
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10 Slutsatser och rekommendationer

Syftet med denna utredning har varit att ge en uppdaterad lagesanalys av
handelsrelaterade aspekter av gransjusteringsatgarder for
koldioxidutslapp.

Analysen har visat att det ar fullt mojligt att utforma en BCA i enlighet
med WTO-regelverket och dessutom skapa ett antal positiva effekter for
EU:s mojlighet att uppna sina klimatmal. Analysen har ocksa visat att
effekterna av BCA pa forutsattningarna for EU:s internationella handel &r
svara att avgora, och till stor del beror pa utformningen av instrumentet.

Det BCA framst kan bidra med &r att det 6kar handlingsutrymmet for EU
att prissatta koldioxid pa ett effektivt satt, vilket jamfort med dagens
system framforallt bidrar till en stérkt prissignal for koldioxidutslapp for
konsumenter av de varor som inkluderas. BCA bidrar ocksa till att
undvika riskerna for det framtida koldioxidlackage som kan uppsta som
en foljd av att antalet utslappsratter som finns tillgangliga for fri
tilldelning i framtiden potentiellt inte kommer att récka till. En annan
fordel ar att koldioxidutslapp i tredje land prissatts i den man varorna
hamnar i EU. Detta kan skapa incitament for aktorer i tredje land att
minska sina utslapp. Detta géller framforallt for de foretag som har en
stor andel av sin export till EU.

Detta kan sammantaget bidra till 6kade moéjligheter att pa ett
samhallsekonomiskt effektivt satt uppna EU:s och Sveriges egna
klimatmal samt mojliggora att EU och Sverige gor sin del for att de
overgripande malen i Parisavtalet ska kunna uppnas. BCA ska dock inte
ses som en universallosning, eftersom det troligen endast skulle omfatta
ett begrénsat urval av produkter.

Aven om det ar fullt mojligt att infora BCA pa ett WTO-rattsligt
kompatibelt sétt, &r en av de huvudsakliga nackdelarna med instrumentet
att EU:s handelspartners skulle kunna tolka inférandet av BCA som en
protektionistisk atgard. Detta kan potentiellt leda till motatgarder och
handelspolitiska tvister. Riskerna for detta skulle dock kunna minskas
genom att EU for en transparent process och informerar och konsulterar
andra WTO-medlemmar om verktygets utformning innan det infors. | det
har sammanhanget skulle det &ven vara viktigt att betona klimatsyftet och
behovet av atgarden for att uppna klimatmalen.

En annan nackdel med BCA 4r att komplexiteten kring utformningen av
systemet riskerar att skapa htga transaktionskostnader. Detta kan dock
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till stora delar hanteras genom att folja rekommendationerna som givits i
utredningen.

Vi har i denna utredning diskuterat ett antal for- och nackdelar med BCA.
Utifran denna genomgang och den kunskap som finns tillganglig idag
finns skal att tro att ett valutformat BCA kan vara ett effektivare verktyg
an den fria tilldelningen for att forhindra koldioxidlackage och bidra till
minskade utslapp inom EU. Vi har dock inte analyserat och jamfort BCA
med alla mdjliga alternativa unilaterala I6sningar pa koldioxidlackage.
For att ta ett beslut om ett inforande av BCA bor stodjas fran svensk sida,
eller om nagot annat verktyg ska forordas istéllet, maste en avvagning
mellan de samlade fordelarna och nackdelarna med de olika verktygen
goras.

De BCA-forslag som tidigare presenterats pa EU-niva, sérskilt
cementforslaget och det franska forslaget fran 2019, innehaller I6sningar
pa manga av utmaningarna kring utformning som i stora drag ar i linje
med forskningen kring hur ett effektivt BCA kan utformas. Dessa forslag
efterfragar ocksa vidare utredningar och konsekvensanalyser av de mest
svarhanterliga elementen. Det &r inte mojligt fran de underlag som
forslagen baseras pa att bedoma dess WTO-forenlighet i detalj eftersom
forenligheten till stora delar baseras pa specifika val i utformningen. Av
de delar som specificeras finns dock inget i férslagen som tydligt bryter
mot WTO-regelverken. Det kan dock noteras att det rader en viss
osakerhet om krav pa kop av utslappsratter kan likstéllas med en skatt
eller en liknande avgift och om principerna for gransskattejustering
darmed kan anvandas. Eventuellt skulle en BCA med krav pa kop av
utslappsratter i stallet bedomas som en intern reglering. Fragan har
betydelse for om t.ex. exportrabatter kan inkluderas eller inte. Om BCA
skulle ses som en intern reglering &r det inte mgjligt att inkludera
exportrabatter.

Givet att kommissionens ordforande von der Leyen i den europeiska
gréna given aviserat att ett forslag pa BCA ska laggas fram under 2021,
har vi i denna utredning kommit fram till ett antal slutsatser och
rekommendationer.

For det forsta vore det fran ett WTO-rattsligt perspektiv énskvart om
BCA till sa stor del som mojligt utformades i enlighet med de materiella
reglerna i Gatt. Detta framforallt med hénsyn till risken att handels-
partners kan tolka inférandet av BCA som en protektionistisk atgérd. Ett
BCA som ar utformat for att effektivt minska koldioxidutsléapp innebar
dock att avsteg fran de grundlaggande icke-diskrimineringsprinciperna
troligtvis anda skulle behdvas. Forutsatt att dessa avsteg tydligt kan
motiveras utifran ett klimatsyfte, och aven i dvrigt utformas i enlighet
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med kraven som féljer av undantagsbestammelsen for miljo i artikel
XX(9g) i Gatt, bedomer kollegiet att det ar fullt mojligt att utforma en
BCA forenligt med WTO-regelverket. Begreppet hallbar utveckling har
aven utvecklats till att bli en vagledande princip for tolkningen av WTO-
avtalen. Givet att klimatfragan nu mer an tidigare ses som en av varldens
storsta utmaningar och att alla varldens lander ingatt Parisavtalet, borde
WTO-avtalen rimligen tolkas med beaktande av dessa malsattningar. Om
BCA tydligt kan pavisas bidra till Parisavtalets uppfyllande, borde det
forenkla en bedémning av BCA:s forenlighet med artikel XX.

Vid tillampningen av artikel XX, ar det emellertid viktigt att man ser till
helheten av atgardens utformning, och att inte nagon del av instrumentet
gor att klimatmotivet kan ifragasattas. Klimatmotivet skulle t.ex. kunna
ifragasattas om man inkluderade exportrabatter i BCA utan att kunna visa
pa ett tydligt klimatsyfte eller att man valde ut varor baserat pa andra
kriterier &n just risk for koldioxidl&ackage. Vidare ar det t.ex. viktigt att
man tar hansyn till vilka forhallanden som rader och vilka klimatpolitiska
atgarder som tillampas i olika WTO-medlemslander for att inte
producenter fran dessa lander ska drabbas orattvist av en BCA.

Aven om det inte &r nagot som i forsta hand rekommenderas, skulle ett
annat alternativ vara att aberopa det s.k. sakerhetsundantaget, givet det
klimatnodlage som av vissa anses rada.

10.1 Rekommendationer fér utformning
Nér det géller de mer specifika vagvalen for utformningen av BCA ges
féljande rekommendationer:

Syftet med BCA ska vara att forhindra koldioxidlackage

Huvudsyftet med BCA bor vara att styrmedlet ska bidra till minskade
utslapp av véxthusgaser genom att forhindra koldioxidlackage. Att endast
utga fran detta syfte ar en forutsattning for mojligheterna att BCA ska
kunna motiveras genom undantagen i WTO-regelverket.

Fokus bor ligga pa utvalda varor oavsett ursprung

BCA Dbor riktas mot de utvalda varorna oavsett ursprung och inte gora
skillnad mellan lander baserat pa deras klimatambitioner. Minst
utvecklade lander bor dock inte omfattas av instrumentet.

Urvalet av varor bor hallas smalt

Urvalet av varor som omfattas bor, atminstone i ett inledande skede,
hallas smalt och fokuseras pa de varor som har storst risk for
koldioxidlackage, samt har enkla vardekedjor. Nagra av de varor som
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passar in pa dessa kriterier ar stal, aluminium och cement. Effekter pa
nedstroms aktorer bor dven vagas in for att undvika koldioxidlackage i
detta led. Exakt vilka varor som bor omfattas for att fa storst effekt pa
utslappen, som ar tekniskt genomforbart samt inte skapar lackage
nedstroms, bor utredas vidare.

Utslapp fran bade produktionsprocessen och energianvandning bor
inkluderas

BCA bor omfatta bade direkta utslapp fran produktionsprocessen (scope
1) och om det &r praktiskt mojligt aven indirekta utslapp fran
energianvandning, till exempel el (scope 2). Denna rekommendation
haller givet att de varor som véljs ut innefattar varor som har stora
utslapp i bada dessa scopes.

Ett riktvarde éver de utvalda varornas snittutslapp bor tas fram

Ett riktvarde for utslapp per viktenhet av de berdrda varorna bor tas fram
for de utsldpp som sker vid produktionen av de varor som omfattas av
BCA. Om sa ar mojligt bor enhetliga riktvarden sattas for utslapp fran
produktionsprocessen medan varierande varden tas fram for indirekta
utslapp fran energianvandning. Detta skapar forutsattningar for att enkelt
kunna berédkna de totala utsldppen av importen. For att EU-producenter
och importorer ska ha samma forutsattningar ska eventuell fri tilldelning
av utslappsratter som EU-producenter fatt raknas bort fran de
importerade varornas bedémda utsldpp. Aven eventuella subventioner
som betalas ut inom EU for att tdcka 6kade kostnader for
energianvandningen bor tas bort.

Valet av riktvarden paverkar effekten av BCA. Ett relativt hogt riktvarde,
sasom globala genomsnittsutslapp for en vara, skulle leda till storre
utslappsminskningar &n ett lagre varde som till exempel baseras pa EU:s
genomsnittsutslapp. Det forsta skulle bentva motiveras genom
undantagsbestdmmelserna medan det senare skulle vara mer forenligt
med principerna om nationell behandling. Valet av riktvarde blir en
avvagning av vilket intresse som ska véga tyngst, och far stor effekt for
resultatet av BCA.

Det ska finnas mojlighet att visa om utslappen ar lagre an riktvardet

EU bor tillata att importorer far visa om utslappen som de importerade
varorna orsakat ar lagre &n det uppsatta riktvérdet. Berdkningsmetoden
for att mata utslappen bor vara i linje med berdkningsmetoden i EU ETS,
men tillata viss flexibilitet for att anvanda internationella standarder for
att halla administrativa kostnader nere.
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Priset per utslappsenhet ska vara samma

Importerade varor maste mota samma pris per ton for de
koldioxidutslapp som skett i produktionen som producenter inom EU fatt
betala. Utformningen av systemet bor i sa stor grad som mojligt
efterlikna de forutsattningar som géller for innemska producenter. Vid en
modell som baseras pa att importorer ska kopa sarskilda utslappsratter for
importorer bor dessa precis som inhemska producenter ha mojlighet att
ldmna in sadana pa arsbasis.

Det ska vara mojligt att visa om koldioxidavgifter redan betalats

Importorer bér ges mojlighet att visa om varorna redan omfattats av
kostnader for koldioxidutslapp i produktionslandet och fa géra avdrag for
detta. Aven om mycket av praktiska skal talar for att
avdragsmojligheterna primart bor inrikta sig pa regleringar som leder till
explicita priser, som till exempel koldioxidskatter och krav pa kép av
utslappsratter, kan det vara avgorande for beddmningen av forenlighet
med undantagen att importorer aven har givits mojlighet till avdrag for
andra typer av klimatregleringar. Hur detta ska utformas &r en viktig
fraga som maste utredas vidare.

Den fria tilldelningen bor fasas ut i samband med att BCA inférs

EU bor fasa ut den fria tilldelningen av utsl&ppsrétter ndr BCA
introduceras. Detta bor goras dver en tidsperiod som ér tillrécklig for att
industrin ska hinna anpassa sig till de nya forutsattningarna. De avdrag
som sker for fri tilldelning vid berdkning av importerade varors utslapp
bor minska i takt med att den fria tilldelningen fasas ut. Detta krévs for
att sékerstélla konkurrensmassig neutralitet och for att systemet ska vara
WTO-kompatibelt.

Eventuella exportrabatter maste utredas vidare

Kommerskollegium har inte tagit stallning till om avdrag vid export far
eller bor inforas i samband med att BCA introduceras. Stora juridiska
oklarheter rader kring mojligheterna att infora dessa. Mojligheten beror
framst pa om reglerna om gransskattejustering kan tillampas eller inte pa
BCA. Samtidigt skulle ett inkluderande av exportrabatter aven kunna
riskera att underminera ett rattfardigande av kanske inte hela, men i vart
fall delar av BCA enligt artikel XX i Gatt. Aven om exportrabatter skulle
kunna vara motiverat ur ett handels- och konkurrensperspektiv, ar
klimateffekterna av att inkludera detta oklara. Det krévs darfor djupare
konsekvensanalyser kring om ett exportavdrag far eller bor inkluderas
eller om BCA endast ska fokusera pa importen. En sadan analys bor
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inkludera hur de globala klimatgasutslappen samt konkurrenskraften for
exportforetag paverkas vid de olika alternativen.

Intdkter bor anvandas till att minska administrativ borda och till
klimatatgarder

Intékter fran BCA kan anvandas for att finansiera utvecklingen och
forvaltningen av systemet. For att underlatta tillampningen av WTO:s
undantagsbestammelser kan intakter ocksa anvéandas for att bidra med
tekniskt stod for foretag, sarskilt i utvecklingslander, som vill mata,
rapportera och verifiera sina utslapp. For att vara tydliga med att BCA
har ett tydligt miljésyfte kan intdkterna ocksa kunna anvandas till
internationella klimatatgarder (till exempel till Green Climate Fund).

BCA maste minimera den administrativa bordan vid import

EU bor sakerstalla att BCA genomfors utan att skapa onodigt krangel vid
import av varor. Systemet bor vara digitalt och bygga pa automatiska
berdkningar som ar forutsebara och transparenta. EU:s tullmyndigheter
och myndigheter ansvariga for ETS bor involveras i utformningen for att
sékerstélla att systemet kan utformas utan att skapa onddiga
transaktionskostnader.

Ett inforande av BCA maste ske genom dialog och transparent
process

Ett inférande av BCA kan av handelspartners tolkas som en
protektionistisk atgard. For att minska riskerna for konflikter bor ett
inforande av BCA foregas av en transparent process inom WTO vid
inférandet och vid eventuella férdndringar av systemet. Handelspartners
bor ges mojlighet att kommentera pa utformningen, matmetoder och
riktvarden. En sadan process kan bidra till att utformningen av BCA blir
mindre handelsbegransande, bidra till en mer férdelaktig beddmning
under artikel XX och dven motverka eventuella handelskonflikter.

10.2 Behov av fortsatt analys

Utredningen har identifierat ett antal fragor av betydelse vid
utformningen av ett BCA-instrument som behdver analyseras vidare for
att identifiera de mest effektiva Idsningarna.

e Vilka varor som ska omfattas av BCA bor utredas. En sadan
utredning bor beakta rekommendationerna i denna utredning, och
bor inkludera en analys av eventuella konkurrenseffekter pa
nedstromsanvéndare i EU.
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Vilka matmetoder for koldioxidutslapp som aktorer i tredje land
kan anvanda sig av, samt processen for hur dessa kan godkannas
och verifieras bor utredas vidare.

EU bor utreda om och hur klimatpolicyer som inte skapar
explicita priser pa koldioxidutslapp kan anvandas for att géra
avdrag vid export till EU.

EU bor utreda hur BCA kan hanteras praktiskt for att skapa sa
sma transaktionskostnader som majligt.

De juridiska mojligheterna samt effekterna pa koldioxidutslapp
och konkurrenskraft av att inkludera exportrabatter bor utredas
vidare.

Arendet har avgjorts av enhetschefen Oscar Waglund Séderstrom,
amnesraden Henrik Isaksson, Anna Sabelstrom, Olivier Linden, Kristina
Olofsson, Anneli Wengelin och utredarna Hannes Jégerstedt, Emilie
Eriksson samt utredaren Fredrik Gisselman, féredragande.

Oscar Waglund Soderstrom

Fredrik Gisselman
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