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1. Sammanfattning

| kommissionens meddelande om den gréna given patalas att om skillnader i
ambitionsniva mellan EU och andra lander kvarstar, samtidigt som EU okar sina
klimatambitioner, avser kommissionen att under 2021 foresla en mekanism for
koldioxidjustering vid gransen i vissa sektorer for att minska risken for
koldioxidlackage. Detta skulle enligt kommissionen sakerstélla att importpriserna
battre aterspeglar produkternas koldioxidinnehall och begransa risken for
koldioxidlackage. Denna atgard &r tankt att utformas sa att den Gverensstammer
med Vérldshandelsorganisationens regler och EU:s 6vriga internationella
ataganden. Europeiska radet har direfter i sina slutsatser i juli 2020 sagt att > Som
en grund for ytterligare egna medel kommer kommissionen under det forsta
halvaret 2021 att lagga fram forslag om en mekanism for koldioxidjustering vid
granserna och om en digital skatt med sikte pa att de ska inforas senast den 1
januari 20231

Fragan om nagon form av gransjustering baserat pa koldioxidinnehall ar komplex
och rymmer flera aspekter. Denna skrivelse — som kan l&sas tillsammans med
Naturvardsverkets skrivelse Gransjusteringsmekanism for klimatet fran juni 2020 —
berdr nagra aspekter som kopplar till hur intakter och kostnader paverkans av
gransjusteringsmekanism och slopad fri tilldelning av utslappsrétter samt hur
risken for koldioxidlackage paverkas av en gransjusteringsmekanism. Aven fragor
om vilka sektorer som kan omfattas av en gransjusteringsmekanism och eventuella
avdrag for export fran EU eller for lander som uppfyller vissa krav diskuteras,
liksom hur en gransjusteringsmekanism kan paverka incitamenten for omstéllning i
EU och andra lander.

De berakningar som dar gjorda och refereras ska tolkas med forsiktighet. | avsaknad
av konkreta forslag over vilka sektorer som ska omfattas, vilka utslapp som ska
maétas och givet begransningar och olika skérningar av sektorer i dataunderlag, ar
berdkningarna omgéardade av stora osakerheter. Likval ger de en indikation om
storleksordningar kring intékter och kostnader.

Mojliga intakter fran en gransjusteringsmekanism

En uppskattning utifran en genomsnittlig utslappsintensitet for produktion av
cement, stal och aluminium inom EU och ett utsléppspris om 25€ indikerar att ett
inforande av en gransjusteringsmekanism skulle kunna generera arliga intakter
kring 2,5 - 3,5 miljarder Euro fér EU som helhet, beroende pa om endast de direkta
utslappen raknas in eller dven de indirekta utslappen fran elproduktion. Det &r
troligt att summan ar nagot éverskattad.

1 Europeiska radet (2020) Extra méte i Europeiska radet (17,18,19,20,21 juli 2020) - Slutsatser
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Intakterna i en studie fran polska forskningsinstitutet CAKE dar gransjusteringen
antas omfatta produkter fran 6 olika sektorer (raffinaderier, kemikalieindustri,
mineraler, pappersindustri, jarn- och stalindustri och aluminium) och
produktionens saval direkta som indirekta utslapp beraknas till 7,6 miljarder euro
per ar. Priset pa utslappsratter i EU ETS ar endogent i modellen och redovisas inte
explicit i rapporten, men kan &dnda hérledas till runt 50 € per ton koldioxid.

En studie fran finska regeringskansliet visar pa intakter vi olika scenarier. Det
scenario som i omfattning mest pdminner om vart med cement, stal och aluminium
ger intakter pa 0,8 miljarder Euro per ar vid en gransjustering om 25 Euro/ton.
Medan scenarier dér alla ETS-sektorer och alla direkta och indirekta utslapp
inkluderas skulle ge intékter pa narmare 25 miljarder Euro.

Osakerheterna gor att det inte med nagon precision gar att forutsaga hur stora
intdkter en gransjusteringsmekanism kan komma att ge varfor olika studiers siffror
ocksa ar svara att jamfora pa ett rattvist satt.

Extra kostnader for svensk industri vid en slopad fri tilldelning

Att infora en gransjusteringsmekanism menar manga mojliggor eller till och med
gor det nddvandigt att ta bort eller fasa ut den fria tilldelningen. Att fasa ut den fria
tilldelningen innebér att industrin gar miste om utslappsratter som annars hade
tilldelats dem utan kostnad och som de istallet eventuellt behdver képa beroende pa
vilka utslappsminskande atgérder de vidtagit. En slopad fri tilldelning medfor
darmed potentiellt en extra kostnad for vissa branscher och foretag jamfort med
nuvarande situation dar de inte fullt ut betalar for sina utslapp.

For att berdkna vardet av denna tilldelning har olika scenarier for tilldelning enligt
nuvarande regler och utslappspris (32 respektive 65€) utifrdn kommissionens
konsekvensanalys for att minska utslappen till 55 procent till 2030 anvants. |
tabellen nedan visas vardet pa de utslappsratter som branscherna forlorar vid en
total utfasning av den fria tilldelningen ar 2030 vid inférandet aven CBAM.

Arligt beraknat varde 2030 av utslappsréatter som industrin férlorar om den fria
tilldelningen helt tas bort vid inférandet av en CBAM

Minst varde (Mkr) Hogst vérde (Mkr)
Lag fri Hog fri
L&g fri tilldelning | tilldelning och | tilldelning och | Hdg fri tilldelning
och 320 SEK/EUA | 650 SEK/EUA | 320 SEK/EUA 650 SEK/EUA

Cement 424 861 599 1216
Jarn och stal 1160 2 356 1638 3326
Aluminium 42 84 59 119

Enligt dessa utrakningar skulle vérdet av fri tilldelning kunna uppga till 1,6 — 4,6
miljarder kronor per ar totalt for dessa branscher. Tabellen nedan visar hur det star
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i relation till produktionsvardet. Eftersom produktionsvardena ar aggregerad pa en
niva som inte endast representerar industrier inom EU ETS ska siffrorna tolkas
med stor forsiktighet, men de indikerar att vardet av den fria tilldelningen i relation
till produktionsvardet ar betydligt hdgre for cement an for jarn- och stalindustrin.
Det framstar som logiskt att en bransch som cement med hdg koldioxidintensitet
och relativt lagt foradlingsvarde har relativt sett hogre koldioxidkostnader an jarn-
och stalindustrin.

Vardet av fri tilldelning 2030 i relation till produktionsvéarde

Vardet av gratis tilldelning i Vérdet av gratis tilldelning i relation till

relation till produktionsvarde produktionsvarde (Hog fri tilldelning och

(LA&g fri tilldelning och 320 650 SEK/EUA)
SEK/EUA)
Cement 10,5% 30,0%
Jarn och stal 1,7% 4,8%

Aluminium

Mojlig paverkan pa risken for koldioxidlackage

En gransjusteringsmekanism ska syfta till att forhindra koldioxidlackage.
Naturvardsverket presenterade i en tidigare skrivelse en litteraturstudie 6ver olika
aspekter av koldioxidlackage. Saval teoretiska som empiriska studier visar pa sma
eller inga lackageeffekter. Dock maste noteras att det i dessa fall funnits olika typer
av skydd mot koldioxidl&ckage (ex fri tilldelning) och att utslappsrattspriserna varit
forhallandevis laga. Om priset pa utslappsratter stiger och fri tilldelning slopas, bor
lackaget enligt teoretiska studier 6ka. Det har inte framkommit skal att dverpréva
denna slutats.

Modellstudier visar att en gransjusteringsmekanism minskar risken for
koldioxidlackage med i genomsnitt sex procentenheter. Flera modeller visar att en
gransjusteringsmekanism dar alla sektorer ingar och det finns exportrabatter har
koldioxidlackage nara noll. Den nuvarande fria tilldelningen antas ocksa begransa
risken for koldioxidlackage.

Kombinationen av en gransjustering och fri tilldelning har potential att begransa
koldioxidl&ckaget mer &n var och en av dem tillsammans. Noteras bor dock att
malet med EU:s klimatpolitik inte i forsta hand ar att minska risken for
koldioxidlackage, det &r att minska koldioxidutslappen. Kombinationen av fri
tilldelning och gransjustering ar ocksa den kombination som skulle ge lagst
incitament for utslappsminskningar, saval inom EU som utanfor. Givet att en
gransjusteringsmekanism skulle ge ett skydd for koldioxidlackage bor det inte
kombineras med fri tilldelning.
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Risk for 6kade kostnader i dvrig industri till foljd av
gransjusteringsmekanism

En tankbar foljd av att den fria tilldelningen slopas och att produkter belaggs med
en avgift baserat pa koldioxidinnehall &r att kostnaderna for de delar av svensk
tillverkningsindustri som anvander i detta fall stal, cement eller aluminium 6kar.
Det galler oavsett om varan importeras eller tillverkas i EU. Ett exempel kan vara
att en biltillverkare som anvander stal far en hogre tillverkningskostnad an om
bilen tillverkats utanfor EU.

Ett mojligt satt att hantera problemet for produkter som importeras till EU vore att
utforma en gransjusteringsmekanism sa att flera produkter skulle omfattas.
Exempelvis att inféra gransjusteringsavgift vid import av bilar till EU. Detta skulle
emellertid stélla stora krav pa matning av utslapp.

Studier har visat att koldioxidprisets andel av produktens pris sjunker for varje steg
i vardekedjan. Den storsta forandringen i kostnad, ndrmare 90 procent, i produktion
av en bil sker mellan steg 1 (forsaljning av stal) och steg 2 (materialinkdp for
industri som producerar komponent till bil).

Mojligt behov av exportrabatter vid inforande av en
gransjusteringsmekanism
En gransjusteringsmekanism jamnar inte ut eventuella skillnader som foljer av
koldioxidsattning pa varor som handlas utanfoér EU. En svensk producent som
betalar 30€ per ton koldioxid och for dver den kostnaden pa kund i land utanfor EU
kommer, allt annat lika, behdva ta ut ett hogre pris for sin produkt &n en producent
som inte har nagon kostnad for produktens koldioxidinnehall. Darfor har roster
hojts for en sa kallad exportrabatt som sénker utslappskostnaden for produkter som
exporteras utanfér EU ETS-lander.

Ungefar 30 procent av handelsstalet som produceras i Sverige gar pa export utanfor
EU ETS-landerna. For cement &r andelen mycket 1&g. Aven for aluminium &r
siffran lagre.

Sammantaget ar det svart att saga nagot sakert om hur en exportrabatt paverkar
incitamenten for foretag. Daremot kan konstateras att exportrabatter fortsatt skulle
signalera att koldioxidprissattning utgor ett betydande hinder for konkurrenskraft
pa ett satt som varderas hogre an att varor som produceras i EU ska betala priset for
den skada som produktionen asamkar klimatet.

Att kombinera en gransjusteringsmekanism med en exportrabatt skulle kunna ses
som ett steg mot att l4gga storre varde vid var en produkt konsumeras &n var den
produceras.
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| ssmmanhanget bor noteras att eventuella motatgarder fran andra lander i form av
handelshinder kan komma att paverka exporten fran Sverige och EU.

Sektorer som kan omfattas av en grénsjustering

Nuvarande regler och format for matning, rapportering och verifiering av utslapp
inom Parisavtalet ar inte tillrackligt detaljerade for att kunna anvandas vid en
gransjusteringsmekanism. Detta galler alla sektorer. Istallet skulle system som
liknar det som finns i EU ETS behovas.

Av sektorerna cement, stal och aluminium ar cement den mest utslappsintensiva,
men samtidigt den minst handelsintensiva. Det gér cement mindre utsatt for
koldioxidl&ckage och aven for konkurrens vid export till 1ander utanfoér EU ETS.
Att vélja cement som en forsta sektor for en gransjusteringsmekanism skulle darfor
a ena sidan ge en mindre effekt, & andra sidan ge mojlighet att prova sig fram och
utvérdera.

Det finns ocksa en tidsaspekt att ta hansyn till. Enligt nuvarande tidsplan ska en
gransjusteringsmekanism inforas redan 2023. Det ger begransat med tid att 16sa ut
de manga detaljer som aterstar. Men det skapar tid och utrymme for att under
2020-talet gradvis inforliva fler sektorer och ha en utvecklad
gransjusteringsmekanism pa plats till ar 2030. Da skulle den fria tilldelningen
avslutas. Och en eventuell férlangning av en gransjusteringsmekanism goras
beroende av vilka NDC:er lander lamnat in 2025 och 2030.

Mdjliga avdrag eller undantag for lander och anlaggningar som
uppfyller vissa krav

For att en gransjusteringsmekanism ska uppfattas som rattvis och fa mesta mojliga
miljoeffekt behdver EU Gvervdga att lander som bedriver en ambitios klimatpolitik
skall undantas eller fa avdrag om EU infor en gréansjustering. Ur ett strikt
utslappsminskningsperspektiv kan det exempelvis finnas anledning att undanta
eller ge avdrag &t enskilda anlaggningar som har en utslappssnal produktion. Ar
malet att kompensera for den extra kostnad EU ETS medfor for industrin i EU
synes det rimligt att undanta lander som har en prisreglering i nivda med EU. Det ar
formodligen ocksa nodvandigt for att fa gehor i WTO for att en gransjustering
framfor allt syftar till att uppna miljonytta.

Tankbara utmaningar med att lata landers koldioxidpris vara grund for undantag
eller avdrag ar att pris pa en utslappsmarknad beror av manga faktorer, bland annat
mal, omfattning och 6vriga styrmedelsmixen. Att ge avdrag for annan styrning,
som utslappskrav eller stod till forskning ar svart eftersom det ar svart att versatta
till priser. Att anvanda landers utslappsminskningsmal som kriterium for om de ska
omfattas av en gransjuteringsmekanism eller ej ar svart eftersom landers nationella
fastlagda bidrag NDC enligt Parisavtalet ska vara just nationellt fastlagda och
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dessutom utgdra landets yttersta ambition. Att utifran detta beldgga vissa men inte
andra lander med en gransjustering vore svarforenligt med Parisavtalets artikel 4.

Att lata lander och foretag fa en lagre gransjustering om de kan pavisa att
utslappsintensiteten i produkten ar lagre an det riktvarde EU anger skapar
incitament for att minska utsldappen och majligen ocksa for att infora battre
maétning, rapportering och verifiering. Att inte anvanda sig av mojligheter for
undantag skulle omvant inte medféra nagra incitament for andra lander och foretag
att andra sitt beteende. Om anldaggningar eller lander med lagre utsléppsintensitet
exporterar till EU och deras produkter anvands pa bekostnad av EU:s produkter,
medfor det lagre utslapp, negativt koldioxidlackage.

Gransjusteringsmekanismers paverkan pa koldioxidutslapp

En utgangspunkt i denna skrivelse har varit att EU skarper sitt utslappsmal till
atminstone 55 procent minskade utslapp jamfort med 1990. Vilket utslappsmal EU
beslutar ar det som framfor allt avgor hur stora utslappsminskningarna blir. Vi har
inte analyserat i vilken utstrackning en gransjusteringsmekanism bidrar till vilket
utslappsmal EU beslutar om.

En gréansjusteringsmekanism skulle kunna paverka utslappen i EU och Sverige pa
framfor allt tva satt. For det forsta skulle en gransjustering dér den fria tilldelningen
slopas 6ka den direkta kostnaden for utslépp, samtidigt som det skulle bidra till att
oka efterfragan pa produkter med lagt koldioxidinnehall. Detta kan antas bidra till
minskade utsl&pp. For det andra skulle den formodat 6kade produktionen som
skulle folja i EU och Sverige av att importen till EU antas minska kunna bidra till
att utslappen i omfattade sektorer skulle 6ka nagot jamfort med ett scenario dar
ingen gransjusteringsmekanism infors. Detta beror emellertid pa hur
utslappsintensiteten paverkas av forsta punkten. Utslappsforandringarna skulle ske
inom EU ETS gemensamma bubbla och darmed i forsta hand innebéra en
omflyttning av utslappen mellan lander och sektorer inom EU ETS-bubblan.

En gransjusteringsmekanism skulle tillsammans med slopad fri tilldelning
sannolikt bidra till att adressera — men inte fullt ut 16sa — hindret med oséker
efterfragan pa produkter med laga eller inga utslapp. Darmed kan
gransjusteringsmekanism sagas bidra till att na EU:s klimatmal &ven utover att
minska risken for koldioxidlackage.

Den stora effekten pa de globala utslappen skulle i sddana fall ske genom att
paverka utslappen i andra lander. Genom att produktionen i EU dkar minskar
utslappen till foljd av en grénsjusteringsmekanism, om utsléppsintensiteten i EU é&r
lagre an i lander EU annars hade importerat ifran, och om produkterna fran andra
lander inte istallet anvands ndgon annanstans.

10
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Majligheten att genom en gransjusteringsmekanism paverka andra landers
klimatpolitik kan till stor del avgoras av hur betydande exporten till EU ar. Da EU
for stora utslappslander som Kina utgdér en mindre marknad finns en risk att
paverkan ar liten. Paverkan skulle kunna bli storre for narliggande lander med stor
export till EU, beroende pa vilka sektorer och utslapp som omfattas av en
grénsjusteringsmekanism.

11
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2. Bakgrund

| december 2019 stéllde sig det Europeiska radet, med undantag av ett
medlemsland, bakom malet om ett klimatneutralt EU till 2050. Samtidigt
offentliggjorde den Europeiska kommissionen den sa kallade Europeiska gréna
given som har som ett huvudsyfte att gora det mojligt for EU att na det skérpta
klimatmalet till 2050.2 Den gréna given kommunicerades som en av den nya
europeiska kommissionens sex huvudprioriteringar for de kommande fem aren.

| den grona givens klimatdel ingar att infora en EU-gemensam klimatlag for att
lagfasta 2050-malet. Forslaget till klimatlag presenterades i borjan av mars 2020. |
september 2020 presenterade kommissionen i ett meddelande forslaget att hoja
EU:s klimatmal till 2030, fran nuvarande 40 procents utslappsminskning jamfort
1990 till 55 procents utslappsminskning, inklusive utslapp och upptag fran
markanvandning, férandrad markanvandning och skogsbruk, i den sa kallade
LULUCF-sektorn.

| kommissionens meddelande om den gréna given patalas risken for
koldioxidlackage om ett antal internationella partner inte har samma ambitionsniva
som EU, antingen darfor att produktionen flyttar fran EU till lander med lagre
ambitionsniva i fraga om utslappsminskningar eller darfor att produkter fran EU
ersatts med mer koldioxidintensiva importvaror. Om skillnader i ambitionsniva i
varlden kvarstar, samtidigt som EU 6kar sina klimatambitioner, avser
kommissionen att under 2021 foresla en mekanism for koldioxidjustering vid
gransen i vissa sektorer for att minska risken for koldioxidlackage, heter det i
meddelandet. Detta skulle enligt kommissionen sakerstalla att importpriserna béttre
aterspeglar produkternas koldioxidinnehall. Denna atgard &r tankt att utformas sa
att den dverensstammer med Vérldshandelsorganisationen WTQO:s regler och EU:s
dvriga internationella ataganden. Europeiska radet har darefter i sina slutsatser i juli
2020 sagt att ” Som en grund for ytterligare egna medel kommer kommissionen
under det forsta halvaret 2021 att lagga fram forslag om en mekanism for
koldioxidjustering vid granserna och om en digital skatt med sikte pa att de ska
inforas senast den 1 januari 2023.”

Fragan om nagon form av gransjustering baserat pa koldioxidinnehall ar komplex
och rymmer flera aspekter, varav denna skrivelse berdr nagra som kopplar till hur
intakter och kostnader forandras vid en slopad fri tilldelning av utsl&ppsratter samt
hur risken for koldioxidlackage péverkas av en gransjusteringsmekanism. Aven
fragor om vilka sektorer som lampar sig, eventuella avdrag for export fran EU eller
for lander som uppfyller vissa krav diskuteras, liksom hur en

2 KOM (2019)640 slutlig
3 Europeiska radet (2020) Extra méte i Europeiska radet (17,18,19,20,21 juli 2020) - Slutsatser

12



NATURVARDSVERKET

gransjusteringsmekanism kan paverka incitamenten for omstéllning i EU och andra
lander.

2.1  Naturvardsverkets uppdrag

Naturvardsverket har i uppdrag av regeringen att ta fram analyser kopplade till de
ovan ndmnda forslagen som kommissionen successivt kommer ta fram inom ramen
for den grona given. Uppdraget aterfinns i 2020-ars regleringsbrev och har féljande
formulering:

"Naturvirdsverket ska analysera forslag pd dtgérder pd EU-niva fran
kommissionen samt andra relevanta forslag som mojliggor att EU nar
netto-noll utslapp av vaxthusgaser senast 2050 och skarpta ataganden till
2030. I analysen ska Naturvardsverket beakta forslagens
samhallsekonomiska effektivitet och férenlighet med EU-fordragets
principer. Delredovisningar ska ske lépande efter avstamning med
Regeringskansliet (Miljodepartementet). Uppdraget ska slutredovisas 1
maj 2022.”

Denna skrivelse utgor en férdjupning och uppdatering av uppdragets andra
delredovisning Gransjusteringsmekanism for klimat, som redovisades 2020-06-02.
Analysernas inriktning i skrivelsen har beslutats om efter avstamning med
Regeringskansliet (Miljodepartementet).

Regeringsuppdraget genomfors i form av ett projekt inom Naturvardsverket. |
projektgruppen for framtagandet av denna skrivelse har ingatt Daniel Engstrom
Stenson (huvudansvarig for planering av analyserna), Viktor Léfvenberg, Karl-
Anders Stigzelius, Jonas Allerup, Eric Sjoberg samt Anders Hallberg
(projektledare).

Delredovisningen har 2020-11-26 beslutats av avdelningschef Stefan Nystrom
(NV-00052-20).

13



NATURVARDSVERKET

3. Utangspunkter och
avgransningar

Sedan EU:s utsldapphandelssystem EU ETS inférdes 2005 har fri tilldelning av
utslappsratter anvants for att skydda mot koldioxidlackage. Sedan 2013 har 57
procent av utsléppsratterna auktionerats ut medan 43 procent delats ut gratis till
anlaggningar baserat pa riktmarken for produkters utslappsintensitet. Ofta framfors
tva huvudsakliga skal till att nuvarande form for fri tilldelning behover reformeras.

A ena sidan hammar den fria tilldelningen i systemet omstéliningen genom att inte
stimulera efterfragan pa koldioxidfria produkter i den utstrackning som hade varit
fallet om alla aktorer fatt betala fullpris for sina utslappsratter. A andra sidan har de
kontinuerliga skéarpningar av EU:s klimatmal och beslut om att begrénsa antalet
fritt tilldelade utslappsratter medfort att den totala volymen gratisutsléppsratterna
inte langre racker for att fullt ut ticka utslappen ens hos de mest effektiva
anlaggningarna. Saledes utgor den fria tilldelningen inte langre ett lika stort skydd
mot koldioxidlackage. Finns det fortsatt ett behov och en ambition att genom
sankta kostnader for koldioxidutslapp skydda mot koldioxidlackage behovs saledes
reformer. Det ska ocksa noteras att koldioxidpris endast &r en av flera olika delar
av produktionskostnaden och att 4ven andra atgarder an de som riktas mot att
reducera en utsladppskostnad kan bidra till att starka konkurrenskraft och dven
minska risken for koldioxidlackage.

I ljuset av EU:s langsiktiga mal om att uppna koldioxidneutralitet till 2050 och att
EU ska skarpa unionens utslappsmal till 2030 har diskussionerna kring att anvanda
en gransjusteringsmekanism for att begrénsa koldioxidlackaget kommit att
intensifieras. En gransjusteringsmekanism dr tankt att prissatta koldioxidutslappen
aven fran motsvarande produkter som producerats utanfor EU ETS-lander och som
dérmed inte omfattas av EU ETS men som anvénds i EU.

For att kunna infdra en gransjusteringsmekanism som godkanns av
varldshandelsorganisationen WTO ér det enligt de flesta beddmare nddvandigt att
hanvisa till en miljévinst, vilket minskat koldioxidlackage skulle vara.* Att skydda
EU:s industri eller att generera intakter till EU:s gemensamma budget kan vara
sekundara mal, men &r inget gynnar saker om det anfors infor WTO. Ett ytterligare
mal med en gréansjusteringsmekanism kan vara att forma andra lander att skarpa
sina utslappsminskningsmal och 6ka sin klimatstyrning.

Att infora en gransjusteringsmekanism ar utéver handelsrattsligt svarbedomt dven
en administrativ utmaning, inte minst avseende (i) hur, (ii) vems och (iii) vilka
utsldpp som ska métas. Ar det anlidggningars utslapp vid skorstenen som ska

4 For utforlig juridisk diskussion, se Kommerskollegium (2020) Gransjusteringsatgarder for
koldioxidutslapp En analys av de handelsrelaterade aspekterna och vagen framéat
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omfattas av en gransjustering, eller ska dven utslappen fran elanvandningen raknas
med? Eller ska utslapp fran produktens hela produktionskedja raknas? Ska man
valja sektorer utifran mangd utslapp, mojlighet att mata, risk for koldioxidlackage
eller administrativ borda? Ska alla 1ander omfattas eller ska vissa undantas? Om ja,
ska undantagen baseras pa landets ekonomiska utveckling, pa landets klimatpolitik
eller dess utslappsintensitet?

Denna skrivelse beror en rad av dessa fragor. Utgangspunkten &r att EU till 2030
skarper sitt utslappsmal till a&tminstone 55 procents minskning jamfort med 1990.
Vi har inte analyserat i vilken utstrackning en gransjusteringsmekanism bidrar till
vilket utslappsmal EU beslutar om. Vi tar ocksa avstamp i att en
gransjusteringsmekanism ska bidra till att minska utslappen i EU och globalt. |
arbetet med denna skrivelse utreds inte ytterligare vilka juridiska foljder olika
varianter av en gransjusteringsmekanism kan fa.

De berékningar som &r gjorda och refereras ska tolkas med forsiktighet. | avsaknad
av konkreta forslag dver vilka sektorer som ska omfattas, vilka utslapp som ska
maétas och givet begransningar och olika skérningar av sektorer i dataunderlag, ar
berdkningarna omgardade av stora osakerheter. Likval ger de en indikation om
storleksordningar kring intdkter och kostnader. Vidare kan siffror Over export ge en
indikation kring hur stor del av EU:s produktion som paverkas av en
gransjustering. Svarigheterna att fa fram jamforbara siffror &r i sig en indikation pa
att genomférandet av en grénsjusteringsmekanism kommer kréva utveckling av
matmetoder och gemensam syn kring omfattning en sadan mekanism.
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4. Mgjliga intakter och

kostnader vid en inford
gransjusteringsmekanism

4.1 Modijliga intékter fran en
gransjusteringsmekanism

En gransjusteringsmekanism for koldioxid innebér att det pa vissa varor som
importeras till EU kommer laggas en kostnad i relation till storleken pé de utslapp
som varan gett upphov till vid produktion. Mekanismen genererar med andra ord
intakter for EU, intdkter som av allt att ddma kommer utgéra ett eget medel i EU:s
langtidsbudget for aren 2021-2027. Det finns dock en lang rad andra tankbara
anvandningsomraden for intakterna fran en gransjusteringsmekanism. For en
diskussion kring for- och nackdelar med nagra av dessa, se Kommerskollegiums
rapport fran december 2019.5

Givet att s lite fortfarande ar kant om vad for slags mekanism som kommer att
foreslas i juni 2021 kréaver en berakning av intakterna en rad antaganden rorande
t.ex. dess utformning och omfattning. Vidare saknas tillforlitlig och detaljerad data
for att berakna mangden utslédpp som importen till EU ger upphov till. En
berakning av intakterna &r saledes forknippat med betydande osakerheter i flera
dimensioner. | detta avsnitt redogors forst for nagra centrala antaganden som
behover goras for att kunna berékna intakterna fran en gransjusteringsmekanism.
Dérefter gors en grov uppskattning av hur stora intékterna skulle kunna bli under
givna antaganden. Uppskattningen diskuteras slutligen i forhallande till
motsvarande resultat fran andra studier. Kapitlet syftar inte framst till att
kvantifiera de mojliga intakterna fran en gransjusteringsmekanism utan tjanar
minst lika mycket som en fingervisning och illustration éver hur intdkterna kan
beréknas och vilka svarigheter en sadan 6vning ar forknippad med.

41.1 Centrala antaganden for att berékna intakter fran en
gransjusteringsmekanism
Da kommissionen &nnu inte narmre presenterat hur en gransjusteringsmekanism
kan komma att utformas maste flera antaganden goras for att uppskatta dess
potentiella intakter. Nagra av de storre osakerheterna som behdver hanteras ror
mekanismens utformning och omfattning.
e Den geografiska omfattningen: vilka lander omfattas av grénsjusteringen?
Ska t.ex. undantag goras for mindre utvecklade l&nder, eller for lander med
en klimatambition som &r minst lika hdég som EU:s?

5 https://www.kommerskollegium.se/globalassets/publikationer/rapporter/2019/publ-
gransjusteringsatgarder-for-koldioxidutslapp.pdf
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e Den sektoriella omfattningen: Vilka sektorer och/eller varor omfattas? Hur
definieras dessa?

e Vilka utslapp omfattas? Ar det endast de direkta utslappen vid produktion
som ska beaktas, eller ocksa de indirekta utslappen (och i sa fall i hur
manga led)? Ska t.ex. varor som kan pavisas vara producerade med laga
utslapp beldnas for detta genom mindre omfattande grénsjustering?

o Kommer gransjusteringsmekanismen utformas som en skatt, eller som en
del av EU ETS? Vilken prisniva kommer justeringen forhallas till?

For en rattvisande uppskattning av intakterna bor dven fragor rérande dynamiska
effekter av gransjusteringsmekanismen hanteras, sasom:

e Hur paverkas priset pa utslappsratter i EU ETS?

o Vilka effekter far gransjusteringsmekanismen EU:s utrikeshandel?
Kommer t.ex. importen av varor som omfattas av gransjusteringen att
minska till forman for mer vidareforadlade varor som inte omfattas? Vilka,
om nagra, motatgarder kommer EU:s handelspartners att vidta?

Ytterligare en stor utmaning i uppskattningen av intékterna av en
gransjusteringsmekanism — liksom for implementeringen av mekanismen som
sadan — ar avsaknaden av tillrackligt detaljerade uppgifter 6ver hur stora utslapp de
varor som nar EU har gett upphov till i produktionsled. En tillforlitlig
sammanstallning av sadan data finns idag helt enkelt inte att tillga. Vidare saknas
det ocksa en vedertagen metod for att jamfora olika landers klimatpolitiska
ambitionsniva, skulle gransjusteringsmekanismen utformas for att dven ta hansyn
till detta. 1 nagon man later sig en sadan korrigering géras genom explicita priser i
det exporterande landets utslappshandelssystem om det finns ett sadant, eller
genom att se till annan direkt (eller ev indirekt) befintlig prisséattning av utslappen.
Men det ar idag endast ett fatal lander som prissatter utslapp explicit och
prissattningen skiljer sig dessutom i regel at inom jurisdiktioner. Och inte heller har
finns det nagon heltackande sammanstéllning att vanda sig till.¢ Det &r med andra
ord utmanande att pa ett transparant och rattvisande satt inom ramen for en
gransjustering ocksa hansyn till andra landers klimatpolitik, &ven sadan som satter
ett pris pa utslappen. (Se Kapitel 6 for vidare diskussion om detta).

& OECD publicerar regelbundet en sammanstallning éver effektiva utslappspriser i olika lander, men
analysen géller endast OECD- och G20-landerna. Uppgifterna som OECD redovisar gér som regel
inte ndgon atskillnad mellan utslapp fran fossila respektive biogena kallor vilket, innebar att
prisséttningen inte aterspeglar det synsatt som reflekteras i t.ex. utslappsinventeringen under
klimatkonventionen. Se OECD (2018), Effective Carbon Rates 2018: Pricing Carbon Emissions
Through Taxes and Emissions Trading, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/9789264305304-en. Se aven t.ex. Varldsbankens sammanstallning av
anvandningen av olika prisséattningsinstrument vérlden dver:
https://carbonpricingdashboard.worldbank.org/.
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4.1.2 Uppskattning av intakter fran en gransjusteringsmekanism
for koldioxid
Vi gor harnast en enklare berékning av hur stora intékterna fran en
gransjusteringsmekanism kan bli. | avsaknad av konkreta férslag dver vilka
sektorer som ska omfattas och vilka utslapp som ska matas gor vi har en rad
forenklingar och antaganden som delvis styrs av en stravan att halla berdkningen sa
enkel som majligt och delvis av tillganglighet av relevant data. Osékerheterna och
bristande data ar ocksa i sig ett skal att halla nere komplexiteten da en mer
avancerad berékning inte beddms bidra till ett mer tillforlitligt resultat. Den
uppskattade intékten bor saledes tolkas och refereras till med forsiktighet.

Utover de antaganden som redogors for nedan kan redan hér tillaggas att
uppskattningen av intékten ar statisk satillvida att den uppskattas utifran historiska
data 6ver import till EU (for ar 2019), och med ett exogent pris pa utslapp. Nagra
effekter av gransjusteringen pa handelsstrommarna gérs med andra ord €j. Vidare
ska uppskattningen ses som en nettointakt fran gransjusteringsmekanismen som
sadan, i den mening att vare sig intakter fran eventuell slopad fri tilldelning av
utslappsratter inom EU ETS eller uteblivna intékter inom
gransjusteringsmekanismen fran t.ex. exportrabatter till europeiska foretag eller
nedsattningar fran gransjusteringsmekanismen till import med lagre
utslappsintensitet ingar i berakningen.

Berékningen som har gors kan beskrivas genom féljande uttryck

Intakt = Qi,j * Mi,j * PCBAM

Dér Q,; star for import (i ton) till EU av vara i fran land j, M, ; ar ett matt pa
utslappsintensitet (tCO/ton importerad vara) for vara i fran land j och P.p 4 ar
utslappspriset (€/tCOy) i gransjusteringsmekanismen.

Som framgatt ovan har kommissionen annu inte tydligt definierat nagon av
variablerna i ekvationen. Det ar darfor fortfarande oklart vilka lander (i) och varor
(i) som ska inga i gransjusteringen, och hur dessa varor ska definieras. |
berdkningen nedan antas att all import av de utpekade produkterna till EU27 +
Norge, Schweiz och Island omfattas, dvs inga lander undantas’. Vi tar vidare som
utgangspunkt att gransjusteringen specifikt galler import av cement, jarn och stal
samt aluminium, definierade enligt Kn-kategori 2526, 72 respektive 76°. Se vidare
i kapitel 5 for en diskussion om vilka sektorer kan komma att omfattas av
grénsjusteringsmekanismen.

7 Se vidare kapitel 6 for en diskussion om for och nackdelar med att ev tilldta avdrag for Iander och
anlaggningar med lagre utslappsintensitet

8 Data 6ver import till EU27 + NO, CH, IS hamtat frdn Eurostat Comext.
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Kommissionen har inte heller presenterat hur importutslappen ska berdknas. Da
uppgifter dver utslappsintensitet for olika varor fran olika lander/anlaggningar inte
finns att tillga anvander vi oss har istéallet av en genomsnittlig intensitet for
motsvarande produktion inom EU.° De antagna intensiteterna anges dels for direkta
utslapp som uppstar vid produktionen, dels for bade direkta och indirekta utslapp. |
det senare ingar aven utslapp fran produktionen av den el som anvands i
anlaggningen som producerar varan i fraga. Att pa detta satt utga fran ett EU-
genomsnitt innebar bl.a. att import fran lander med en hogre utslappsintensitet an
EU-genomsnittet tillskrivs ”for sma” utslédpp, medan import frén lénder med en
lagre utslappsintensitet &n EU-genomsnittet tillskrivs ”for hoga” utslapp.
Avsaknaden av utslappsintensitetsdata i lander fran vilka EU importerar varor
innebar ocksa att vi i var intaktsberakning inte har méjlighet att studera effekterna
av att tillata att gransjusteringen varierar utifran faktiska utslapp i respektive land.

Slutligen behover vi bestdmma vilket pris som galler for de utslapp som omfattas
av gransjusteringsmekanismen. Var uppskattning av intakterna fran
gransjusteringsmekanismen utgar fran en prisjustering vid grans som kan antas
motsvara priset pa utslidppsritter i EU ETS. Hir har vi antagit 25 € per tCO».
Intakterna dkar i vart exempel dock linjart med priset vilket innebar att t.ex. en
fordubbling av priset innebér en fordubbling av intékterna.

Tabell 1 visar den import och de antaganden som ligger till grund for var
uppskattning av intdkterna.

Tabell 1 Import till EU27 + NO, CH och IS (100 ton), samt EU-genomsnittlig
utslappsintensitet (tCO2 per ton produkt). Kalla: Eurostat Comext; ERSCT

Utslappsintensitet, Utsléppsintensitet, direkta +
Import 2019 . Lo
direkta utslapp indirekta utslapp
Cement
5823 0,6 0,7
(Kn 2523)
Jarn och
. 54723 15 1,6
stal (Kn72)
Aluminium
625 2 7
(Kn 76)

Med de antaganden som redovisats i tabellen ovan kan intakterna fran en
grénsjusteringsmekanism som prissétter importerade utslépp vid 25€/tCO,
uppskattas till 2,5 miljarder euro. Detta da enbart de direkta utslappen inkluderas.
Inkluderar vi dven de indirekta utslappen som uppstar vid produktion av den el som

% Utslappsintensiteten &r framtagen av den brysselbaserade tankesmedjan ERCST och har inte
kvalitetsgranskats av Naturvardsverket. For mer information om kallor och antaganden se:
https://secureservercdn.net/160.153.137.163/z7r.689.myftpupload.com/wp-
content/uploads/2020/09/20201014-ERCST-Presentation-The-Economic-Impacts-of-an-EU-

CBAM.pdf
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anvands i anlaggningen som producerar varan uppgar intakterna i exemplet till 3,6
miljarder euro. En sammanfattning av resultaten aterfinns i Tabell 2.1

Tabell 2 Intakter gransjusteringsmekanism enligt antaganden i text. Miljarder euro per ar.
Egen berékning.

] . Intakt, justering for
Intékt, justering for ) o
. direkta + indirekta
direkta utslapp

utslapp

Cement

0,1 0,1
(Kn 2523)
Jarn och

o 2,1 2,2

stal (Kn72)
Aluminiu

0,4 13
m (Kn 76)
Summa 2,5 3,6

De osakerheter som foreligger saval betraffande omfattningen som utformningen
av en gransjusteringsmekanism, liksom avsaknaden av lampliga uppskattningar av
relevanta utsléppsintensiteter, innebér att berakningen och resultaten i detta avsnitt
bor tolkas och refereras med forsiktighet. De uppskattade intékterna ger endast en
indikation pa storleken av intakterna, under de givna antaganden som har gjorts.
Berakningen i detta avsnitt tjanar som ett bra exempel pa vilka svarigheter det
innebar att gora en dylik uppskattning, och pekar samtidigt pa en del av
svarigheterna som foreligger i utformningen av gransjusteringsmekanismen som
sadan: da i synnerhet betraffande maojligheten att med nagon detalj berakna
utslappen i importen till EU, men ocksa utmaningen att pa ett transparant och
rattvist satt forsdka ta hansyn till den prissattning och/eller annan klimatpolitik som
fors i det importerande landet.

| nasta avsnitt redogor vi kort for tva andra studier som nyligen genomforts som
ocksa bl.a. berdknat intdkterna fran en gransjusteringsmekanism for koldioxid. Vi
kommer dar se att uppskattningen ovan ar av ungefar samma storleksordning som
resultaten fran dessa studier. Dessa studier ar dock gjorda med delvis andra syften,
utifran skilda antaganden om t.ex. mekanismens omfattning och utformning, med
hjalp av skilda ansatser/modeller och utifran annan data. Allt detta innebér att
resultat fran de olika studierna inte ar direkt jamforbara.

10 | avsnitt 4.2 diskuteras hur stora tillkommande kostnaderna for utslappsratter en utfasning av den fria
tilldelningen skulle innebara for svensk industri. Diskussionen utgar fran en utslapprattspris pa 32
respektive 65 euro. Om den totala intakten frdn en gransjusteringsmekanism istallet uppskattas med
dessa priser uppgér den till 3,2 respektive 4,6 miljarder euro per &r om endast de direkta utslappen
omfattas av mekanismen. Om bade de direkta och indirekta utslappen omfattas uppskattas de totala
intakterna till 6,6 respektive 9,4 miljarder euro per ar.

20



NATURVARDSVERKET

4.1.3 Andra studier

Vi jamfor har var uppskattning av intakterna med motsvarande berakningar i tva
andra studier. Urvalet har begrénsats av det enkla faktum att det endast finns
mycket fa berakningar att tillga. Jamforelsen visar att resultaten skiljer sig kraftigt
at mellan studierna, och vi diskuterar kort varfor.

Den polska forskningsinstitutet Centre for Climate and Energy Analyses (CAKE)
publicerade i september 2020 en studie 6ver de ekonomiska effekterna av en
gransjusteringsmekanism.** Analysen utgar framforallt fran en global allméan
jamviktsmodell éver 35 lander och 31 sektorer, med bilateral handel i varor och
tjanster. Modellen inkluderar saval process- som forbranningsutslapp. Forfattarna
nyttjar dven en sarskild modell Gver den europeiska utslappsrattsmarknaden.
Studien jamfor bl.a. utfallet mellan ett scenario dar ett EU-mal till 2030 (-55
procent) nas utan gransjusteringsmekanism, och ett dar malet nas med en sadan
mekanism. Gransjusteringen antas omfatta produkter fran 6 olika sektorer
(raffinaderier, kemikalieindustri, mineraler, pappersindustri, jarn- och stalindustri
och aluminium) och produktionens saval direkta som indirekta utslapp ingar.
Studien visar effekterna av gransjusteringsmekanismen pa en rad
makroekonomiska indikatorer, liksom pa de totala intakterna vilka i modellen ar
2030 beraknas till 7,6 miljarder euro per ar. Priset pa utslappsratter i EU ETS &r
endogent i modellen och redovisas inte explicit i rapporten, men kan anda harledas
till runt 50 € per tCO,.*2

Den andra studien kommer fran det finska regeringskansliet och publicerades i
oktober 2020.% Studien ar ambitios i det att den analyserar konsekvenserna av en
gransjustering inom flera omraden, sasom pa EU:s import och globala vardekedjor,
liksom pa aggregerade makroekonomiska variabler som produktion, BNP och
valfard. Aven konsekvenser av eventuella motatgarder fran EU:s handelspartners
studeras sérskilt. For att lyckas med allt detta har forfattarna anvént sig av flera
olika modeller for internationell handel liksom av makroekonomiska modeller, och
vissa fall dven lankat samman flera olika ansatser. Fyra scenarier analyseras. De
tva forsta kdnnetecknas av att de bedoms i nigon man “enklare” att implementera
da de endast omfattar ett fatal sektorer (cement, respektive cement, jarn och stal,
och aluminium) och genom att anvanda utslappsintensiteter som utgar fran
sektorsspecifika EU-genomsnitt. De tva andra scenarierna bedoms “’svarare” att
implementera men skulle samtidigt vara mer effektiva i forhallande till de

1 pyrka m.fl. (2020), The Effects of the Implementation of the Border Tax Adjustment in the Context of
More Stringent EU Climate Policy Until 2030: http://climatecake.pl/wp-content/uploads/2020/09/The-
effects-of-the-implementation-of-the-Border-Tax-Adjustment-in-the-context-of-more-stringent-EU-
climate-policy-until-2030.pdf

12 Uppskattningen av priset har gjorts utifrdn uppgifter i rapporten om skillnaden i utslappspris mellan
EU ETS och lander med lag/ingen egen prissattning av utslapp, korrigerat med hansyn till inflation
och véxelkurs.

13 Kuusi m.fl. (2020), Koldioxidtullsmekanism och deras ekonomiska inverkan pa EU och Finland.
http://urn.fi/fURN:ISBN:978-952-287-922-6
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utslappsminskningar man vill uppna. | dessa scenarier omfattas totalt 14 sektorer
av gransjusteringarna, och utslappsintensiteter &r lands- och sektorsspecifika. Olika
antaganden gors ocksa betraffande om och hur dven indirekta utslapp beaktas.
Beroende av scenario uppskattas de samlade intakterna fran en
gransjusteringsmekanism bli mellan 0,8 miljarder och 25,8 miljarder euro per ar.
Intdkterna &r berdknade pa en grénsjustering om 25 € per tCO>. Intakterna tkar
linjart med priset pa utslapp, sa en fordubbling av nivan leder till en motsvarande
procentuell 6kning av utslappen.

Skillnaderna i metod och antaganden mellan de tva studierna, liksom mellan dem
och den forenklade berékningen i detta avsnitt, ar stor. Det &r darfor inte mojligt att
dra nagra langtgaende slutsatser kring skillnaderna i nivan pa de intakter som
respektive analys kommer fram till. Resultaten i de tva studierna vi refererar till
antyder likval att var uppskattning tycks vara forhallandevis hog. Rapporten fran
CAKE (Pyrka m.fl., 2020) redovisar en arlig intakt om 7,6 miljarder euro (for ar
2030), vid ett pris pa utslapp om ca 50€/tCO,. Priset motsvarar en férdubbling av
det utslappspris vid gransen som vi antog i var berakning ovan. Det innebér att den
uppskattade intékten i enlighet med var ansats ocksa skulle fordubblas till 7,2
miljarder euro per ar, vilket vid en forsta anblick inte skiljer sig avsevart fran de
7,6 miljarder euro som Pyrka m.fl. rapporterar. En uppenbar skillnad mellan de tva
berakningarna ar dock att analysen i Pyrka m.fl. utgar fran en mer omfattande
gransjusteringsmekanism (fler sektorer). Om vi istéllet inkluderar samma sektorer i
var berakning skulle intakterna sannolikt bli avsevart mycket hogre. | den andra
studien vi refererar till (Kuusi m.fl., 2020) ar priset detsamma som i var
ursprungliga uppskattning, dvs 25 €/tCO,. Vidare tycks vara antaganden om vilka
sektorer och vilka utslapp som omfattas av grénsjusteringsmekanismen narmast
likna det scenario som i rapporten kallas ”Feasible 2”. Intdkterna i detta scenario
anges uppga till 0,8 miljarder euro per ar, vilket & mer an fyra ganger lagre an de
3,6 miljarder euro motsvarande scenario uppskattas ge enligt var berakning. Sa
aven i jamforelse med Kuusi m.fl. (2020) ar var uppskattning av intakterna hog.
Har kan ocksa namnas att saval Pyrka m.fl. och Kuusi m.fl. anvander sig av
dataunderlag som tillater dem att ta hansyn till specifika utslappsintensiteter for
olika lander/regioner och varukategorier. Att, som i var berakning, istallet utga fran
en utslappsintensitet per (bred) varukategori utifran europiska forutsattning torde
aven detta kunna leda till en dverskattning av intakterna (i forhallande till de andra
studierna). Pyrka m.fl. tar i sin analys dven hansyn till ev kostnader for utslapp
(t.ex. for utslappsrattshandel eller koldioxidskatt) i det exporterande landet, som
produktionen av de varor som nar EU har gett upphov till. Aven detta minskar sa
klart intdkterna i jamforelse med antagandet som vi (liksom Kuusi m.fl.) gor i detta
avseende; namligen att gransjusteringen inte tar nagon hansyn till exportlandets
klimatambitioner (uttryckta vare sig genom explicit prisséttning eller annan
styrning).
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41.4 Diskussion kring berékning av intakter

Foregaende avsnitt visar att det gar att komma fram till vitt skilda uppskattningar
av storleken pa intakterna en gransjusteringsmekanism. I tillagg till vad som redan
namndes ovan (den sektoriella omfattningen, nivan pa gransjusteringen och mer
detaljerade utslappsintensiteter), diskuteras hér kort hur olika faktorer kan tankas
ha paverkat var uppskattning av intakterna.

De tva studier vi refererar till tar bada hansyn till dynamiska effekter, dvs hur
relevanta marknader anpassar sig efter den forandring som en
gransjusteringsmekanism innebar. En sddan anpassning torde vara att importen till
EU skiftar karaktar sa att varor som omfattas av gransjusteringen minskar.
Importen av cement (som omfattas av gransjusteringen) kan t.ex. i viss man
komma att ersattas av fardiga byggelement av cement (som inte omfattas). Detta
innebdr att avsaknaden av dynamik i berakningarna leder till en dverskattning av
intdkterna.

Vidare har vi i var uppskattning en véldigt grov indelning och definition av vilka
varor som kommer omfattas av en gransjusteringsmekanism. Det finns t.ex. inom
den kategori vi valt att anvinda for jarn och stal (Varukod Kn 72, ”Jéarn och stal”)
sannolikt varor som inte bor omfattas av grénsjusteringar, medan varor som i sin
tur bor omfattas istéllet utelamnats ur var berakning (jfr Varukod Kn 73, ”Varor av
jarn eller stal””). Da det inte finns ndgon information om vilka varor som kommer
att omfattas, i kombination med alla annan osékerhet som rader gallande
gransjusteringsmekanismen, har vi bedomt att den mycket grova indelning vi har
anvander oss av dr andamalsenlig. Att i det har laget med storre precision definiera
vilka varor som omfattas skulle sannolikt inte 6ka tillforlitligheten i uppskattningen
av intékterna.

| forhallande till gransjusteringens omfattning kan ocksa namnas att den finska
studien (Kuusi m.fl., 2020), till skillnad fran Naturvardsverket, anvander sig av
uppgifter fran databasen EXIOBASE. Det innebér att inte bara varukategorierna
utan ocksa den underliggande data som anvands skiljer sig fran vad
Naturvardsverket anvant for berakningarna i denna rapport. Fordelen med att
anvanda EXIOBASE ér att saval de fysiska handelsstrommarna som
utslappsintensiteten for olika varor fran olika lander (alternativt regioner) kan
hamtas fran samma kalla. Vi har inom ramen for detta uppdrag via SCB fatt
relevant data fran EXIOBASE men valt att inte anvanda den i vara berakningar,
bl.a. pa grund av att det visat sig svart att fa konsistens mellan data fran
EXIOBASE och den data fran Eurostat éver EU:s utrikeshandel (Comext) som vi
istallet valde att anvanda. Aven Kuusi m.fl. (2020) diskuterar utmaningarna med att
luta sig mot EXIOBASE och namner da just aggregeringen av data som ett
bekymmer, men ocksa att EXIOBASE, av olika skal, innehaller férhallandevis

14 EXIOBASE é&r en global, multi-regional databas framtagen specifikt i syfte att undersoka
miljopaverkan med konsumtionsperspektiv. For mer information, se: https://www.exiobase.eu/
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gamla data. De matt pa utslappsintensitet som anvands i studien bygger exempelvis
pa uppgifter fran 2011. Att den finska studien anda gar vidare med data fran
EXIOBASE motiveras med att det ar en av fa kallor som dverhuvudtaget innehéller
sadana uppgifter som behovs for att analysera en gransjusteringsmekanism. Men de
later ocksa gora en poang av det faktum att svarigheterna att fa fram relevant data
de facto &r en stor utmaning, inte bara for olika typer av analyser av en
gransjusteringsmekanism men ocksa i den faktiska utformningen och
implementeringen av densamma. Naturvardsverket instimmer i detta, men ser
ocksa att det kan finnas anledning att fortsatta undersoka for- och nackdelar med
olika datakallor (inklusive EXIOBASE).

Sammanfattningsvis kan det konstateras att det dr utmanande att berakna hur stora
intakter en gransjusteringsmekanism kan komma att ge. Detta beror framst pa
osakerheter rérande vilka varor som kan komma att omfattas, hur utslappen fran
dessa ska berdknas och hur stor del av dessa utslapp som i sin tur ska ligga till
grund for berakningarna. Vidare rader det oklarhet till vilket pris gransjusteringen
ska goras. Ovan har vi gjort en forhallandevis enkel berakning av hur stora
intakterna kan komma bli med de antaganden som vi gor. | forhallande till de tva
andra studier vi lyfter fram ar den ansats vi anvander mindre avancerad, vilket
sannolikt bidrar till att var berakning visar pa en storre intékt an de ovriga. Inte
minst i valet av ansats, men ocksa till foljd av antaganden om
gransjusteringsmekanismens omfattning och utformning, liksom av valet av
underliggande data &r resultaten dock inte direkt jamforbara. Detta tjénar i sig
ocksa till att illustrera en av de viktigare slutsatserna av denna 6vning, namligen att
de osékerheter som fortfarande rader innebar att det inte med nagon vidare
precision gar att berakna storleken pa intdkterna av en gransjusteringsmekanism for
koldioxid.

4.2 Extra kostnad for svensk industri vid en
slopad fri tilldelning av utslappsratter

Att infora en gransjusteringsmekanism menar manga mojliggor eller till och med
gor det nddvandigt att ta bort eller fasa ut den fria tilldelningen. EU har redan
beslutat att den fria tilldelningen ska fasas ut pa sikt, men sa lange inga jamforbara
anstrangningar genomfors i andra stora ekonomier finns behov av skydd mot
koldioxidlackage. Att fasa ut den fria tilldelningen innebér att industrin gar miste
om utsl&ppsratter som annars hade tilldelats dem utan kostnad och som de istéllet
eventuellt behdver kopa beroende pa vilka utslappsminskande atgarder de vidtagit.
En slopad fri tilldelning medfor ddrmed potentiellt en extra kostnad for vissa
branscher och foretag jamfort med nuvarande situation dér de inte fullt ut betalar
for sina utslapp.

Nedan beraknar vi vardet pa de utslappsratter som vid en utfasning av fri
tilldelning ar 2030 inte langre tillfaller foretag i berérda branscher. Den fria
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tilldelningen till industrin ett visst ar beror i huvudsak pa produktionen av de
produkter de tillverkar och de produktriktmarken (utsléappsratter/ton produkt) som
tilldelningen av utslappsratter baseras pa. | berakningarna skattar vi en tilldelning
till berérda branscher utifran uppgifter om medelproduktionen for aren 2014-2018
som Naturvardsverket samlat in infor den fjarde handelsperioden och de enligt
utsldppshandelsdirektivet skarpta riktméarken som ska gélla for perioden 2026-
2030. De framtagna riktmarkena ska enligt utsldppshandelsdirektivet skrivas ned
for aren 2026-2030 med 4-32 procent jamfort med de riktmarken som tillampas i
dagens EU ETS. Den skattade fria tilldelningen &r da ett matt pa utslappsratter som
branschen kan behova kdpa in extra for att tacka sina utslapp utifran den
koldioxidintensitet branschen har i genomsnitt 2014-2018. Bade for
cementproduktionen och inom jarn- och stél finns det planer som till &r 2030 kan
innebdra att branschernas koldioxidintensitet minskar véasentligt och ddrmed
behovet av att kopa utslappsratter. Exempelvis finns planer pa att inféra CCS for
cementindustrin och inom jarn- och stal finns planer pa att skifta en masugn till
skrotbaserad stalproduktion i en 6vergangsfas till att producera koldioxidfritt stal.
Detta ar givetvis atgarder som kraver stora och dyra investeringar.

Tilldelningen har beraknats bade utifran att riktmarkena skarps maximalt och
minimalt. Enligt preliminara siffror fran Europeiska kommissionen kommer
skarpningen av produktriktméarkena for perioden 2021-2025 att bli lag for
aluminium (3-5 procent) och rajarn (3 procent), nagot hogre for cement (7-10
procent) och hog for EAF-kolstal och hoglegerat EAF-stal (24 procent) vilket kan
ge en indikation 6ver hur stor den faktiska skarpningen kommer bli for aren 2026-
2030.

For att berakna vardet av denna tilldelning har ett utslappspris valts utifran
Kommissionens konsekvensanalys for att minska utsldppen till 55 procent till
2030. Beroende pa policyscenario har utslappspriser pa mellan 32 EUR och 65
EUR modellerats fram. | tabellen nedan visas vardet pa de utslappsratter som
branscherna forlorar vid en total utfasning av den fria tilldelningen ar 2030.Det
minsta vardet innefattar lagst gratis tilldelning genom maximal nedskrivning av
riktmarkena samt det lagsta utslappsrattspriset medan det hdgsta vérdet uppstar vid
minsta nedskrivning av riktmarkena och ett hogt utslappsrattspris.

Tabell 3. Arligt beréknat varde 2030 av utslappsratter som inte langre tilldelas industrin
utan kostnad om den fria tilldelningen helt tas bort vid inférandet av en CBAM

Minst varde (Mkr) Hogst vérde (Mkr)
Lag fri Hog fri
L&g fri tilldelning | tilldelning och | tilldelning och | Haog fri tilldelning
och 320 SEK/EUA | 650 SEK/EUA | 320 SEK/EUA 650 SEK/EUA

Cement 424 861 599 1216
Jarn och stal 1160 2 356 1638 3326
Aluminium 42 84 59 119
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Enligt dessa utrakningar skulle vardet av fri tilldelning kunna uppga till 1,6 — 4,6
miljarder kronor per ar totalt for dessa branscher. Detta kan stéllas i relation till
foretagens produktionsvarde. Vi har anvént SCB:s databas for att ta fram
produktionsvarden for jarn och stal och for cement. Uppgifter saknas for
aluminiumproduktion. Den niva man kan fa fram siffror pa innefattar dven
anlaggningar som inte ingdr i EU ETS och pa grund av sekretess sa ar exempelvis
cement aggregerad med kalk- och gipsindustrin. Produktionsvérdena ar darmed
troligen Gverskattade och vardet pa fri tilldelning i relation till produktionsvardet
kan darfor endast ses som en indikation om storleksordning. For att berdkna
produktionsvardet ar 2030 har konjunkturinstitutets prognosmodell EMEC anvants.

Tabell 4. Vardet av fri tilldelning 2030 i relation till produktionsvarde

Vardet av gratis tilldelning i Vardet av gratis tilldelning i relation till

relation till produktionsvarde produktionsvarde (Hog fri tilldelning och

(L&g fri tilldelning och 320 650 SEK/EUA)
SEK/EUA)
Cement 10,5% 30,0%
Jarn och stal 1,7% 4,8%

Aluminium - -

Aven om dessa siffror ska tolkas med stor forsiktighet indikerar dessa berakningar
ar vardet av den fria tilldelningen i relation till produktionsvardet ar betydligt hégre
for cement an for jarn- och stalindustrin. Det ar ocksa logiskt att en bransch som
cement med hdg koldioxidintensitet och relativt lagt foradlingsvarde har relativt
sett hogre koldioxidkostnader an jarn- och stalindustrin.
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4.3  Moijlig paverkan pa risk for
koldioxidlackage

En grénsjusteringsmekanism ska syfta till att forhindra koldioxidlackage.
Naturvardsverket genomforde i en tidigare skrivelse en litteraturstudie 6ver olika
aspekter av koldioxidlackage. Saval teoretiska som empiriska studier visar pa sma
eller inga lackageeffekter. Dock maste noteras att det i dessa fall funnits olika typer
av skydd mot koldioxidlackage (ex fri tilldelning) och att utsléppsrattspriserna varit
forhallandevis laga. De teoretiska ex ante-studierna har visat pa flera faktorer som
kan bidra till ett betydande nettoldckage och att risken for lackage bor stiga med
hogre prisnivaer.

Noteras bor ocksa att de flesta studier utvarderar lackaget i det som kallas
produktionskanal och som det som kallas energikanalen. Nuvarande utformning av
EU ETS och dess fria tilldelning &r inriktad mot produktionskanalen, det vill sdga
paverkan pa direkta utslapp till foljd av var produktion forlaggs. Energikanalen
avser dven en effekt som liknar en rekyleffekt, det vill sdga att om en
klimatreglering i en jurisdiktion leder till minskad anvéandning av fossila branslen
kommer priset globalt till foljd av lagre efterfragan i en jurisdiktion att sjunka och
darmed kommer efterfragan i jurisdiktioner utan jamforbar klimatstyrning att oka.
Denna typ av lackage har inte tidigare hanterats i EU ETS och antas inte hanteras i
en gransjusteringsmekanism. Darfor berdrs det inte heller i texten nedan.

Sedan varens litteraturgenomgang och skrivelse fran Naturvardsverket noterar vi
en studie fran finska regeringskansliet som utifran att koldioxidinnehallet fran
importerade varor kade pavisar ett visst koldioxidlackage fran EU ETS framfor
allt under 2008-2012. *° En rapport fran Tankesmedjan Bruegel lyfter i en rapport
fram tva studier som forsokt uppskatta lackage inom cement, stal och aluminium.
Branger (2017) kunde inte finna nagot stod for 6kat lackage inom cement, stal och
aluminium under perioden 2005-2012, och Healy et al (2018) pavisade inte nagot
lackage for cement och klinkers. Ingen av rapporterna forandrar pa nagot
avgorande satt slutsatsen att det inte finns nagot definitivt svar pa fragan om risk
for och faktiskt koldioxidlackage.

Slutsatsen om i vilken utstrackning koldioxidldckage ar ett betydande problem
fortsatter saledes att delvis bero pa vilka antaganden som gors i studier samt hur
konkurrenskraft vags mot minskade utslapp. Fa studier visar pa ett
koldioxidlackage som overstiger hundra procent, det vill sdga att en
koldioxidprissattning skulle leda till pa totalen okade utslapp. De studier som visat
pa koldioxidlackage visar oftast inte pa hogre lackage an 20 procent?®, vilket

15 Kuusi et al (2020) Carbon Border Adjustment Mechanisms and Their Economic Impact on Finland
and the EU. Utgiven av Statsradets kansli.

16 Kuusi et al (2020)
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innebar att 80 procent av utslappsminskningen i ett land ocksa bidrar till 80 procent
lagre utslapp till atmosfaren.

Det ska i sammanhanget ocksa noteras att risken for koldioxidlackage rimligen
paverkas ocksa av vilken politik som fors i andra lander. Under 2020 har bland
andra Japan, Sydkorea och Kina gjort utféstelser om att bli koldioxidneutralt vid
mitten av arhundradet, vilket tillsammans med EU:S mal for 2050 innebar att dryga
70 procent av varldens stalproduktion ligger i lander med nettonollmal. Dartill har
den tilltradande presidenten i USA uttalat att landet ska vara nettoneutralt senast
2050. | vilken utstrackning dessa malsattningar aven pa sikt kommer avspegla sig i
utslappsminskningsmal och koldioxidprissattning for industri som bedéms vara i
riskzonen for koldioxidlackage aterstar att se. | exempelvis Sydkorea har
utslappsrattspriserna for utslappshandeln som tacker 70 av landets utslapp
inklusive industrin varit i nivd med de i EU, men industri som anses vara i riskzon
for koldioxidlackage har 100 procents fri tilldelning.t’

Utvecklingen i andra lander paverkar risken for koldioxidlackage pa tva satt. For
det forsta kan landers klimatstyrning genom exempelvis koldioxidpris paverkar
industrins produktionskostnader och darmed jamnar ut spelplanen. Ett annat satt ar
att andra l&nders produktion utvecklas i en riktning dér utslappsintensiteten hamnar
pa en niva som motsvarar eller ligger lagre an den i EU. Da blir koldioxidlackaget
mindre beroende av var produktion sker eftersom utslappsintensiteten i andra
lander da kan vara i niva med eller lagre an EU:s.

Nedan analyseras hur risken for koldioxidlackage kan paverkas i tre tankbara
scenarier; den fria tilldelningen fasas ut utan att nagon gréansjusteringsmekanism
infors; en grénsjusteringsmekanism infors, den fria tilldelningen fasas ut; en
gransjusteringsmekanism inférs, den fria tilldelningen bestar.

43.1 Fria tilldelningen fasas ut, gransjusteringsmekanism inférs
ej
Som konstaterats i avsnitt 4.2 skulle kostnaderna for den svenska produktionen av
stal, cement och aluminium 6ka jamfort med idag om den fria tilldelningen fasas
ut. Enligt slutsatser fran teoretiska studier torde det innebara 6kad risk for
koldioxidlackage. Exakta nivaer for lackaget ar svart att bedoma och beror som
noterats ovan ocksa pa vilka atgarder och utslappsintensitet som finns i andra
lander.

Den okade risken for koldioxidlackage bor vagas mot mojligheten att en slopad fri
tilldelning leder till ytterligare utslappsminskningar inom EU jamfort med
bibehallen fri tilldelning. Aven majligheten att andra delar av ekonomin kan
gynnas av eventuella byten av material och andra beteendeféréandringar som kan
ske vid ett koldioxidpris. En 6kad kostnad for koldioxid bor 6ka bendgenheten hos

17 ICAP Korean Emissions Trading Scheme https://icapcarbonaction.com/en/ets-map?etsid=47
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foretag att investera ytterligare i atgarder som minskar utslappen. Men for att denna
investering ska goras, behover det finnas en tro pa att investeringen pa sikt okar
konkurrenskraften. Utifran ett antagande att kunder inte vill betala mer for
produkter med lagt koldioxidinnehall, kravs att samtliga produkter pa en marknad
har belagts med ett koldioxidpris for att produkter med lagt koldioxidinnehall ska
fa en konkurrensfordel.

En utfasad fri tilldelning utan att en grénsjusteringsmekanism skulle medfora att
mojligheten att prisméassigt konkurrera med Iagt koldioxidinnehall endast skulle
galla inom EU och omraden dar konkurrenterna ocksa finns inom EU ETS eller
annan jurisdiktion med koldioxidprissattning. Detta utifran antagandet att inte
andra styrmedel som framjar marknadsintroduktion inférs och att produkter som
producerats med exempelvis ny processteknik eller CCS kommer vara dyrare an
befintlig produktion och ge dyrare slutprodukter.

4.3.2 Gransjusteringmekanism infors, fri tilldelning fasas ut
Huvudsyftet med att infoéra en gransjusteringsmekanism &r att begransa
koldioxidlackage. Eftersom nagon gransjusteringsmekanism annu inte ar inford
saknas empiriska studier dver hur en grénsjusteringsmekanism minskar risken for
koldioxidl&ckage. | en av de mer citerade studierna, en metastudie av 25 studier
och 310 uppskattningar av koldioxidlackage, fann Branger och Quirion (2014) 14
procent som medianvarde for koldioxidlackage. Samma studie visade ocksa att
koldioxidlackaget (medianen) enligt studierna minskade med 6 procentenheter vid
en gransjustering (med alla sektorer och med exportrabatter) jamfort ett scenario
dar inga atgarder for att minska lackaget genomfordes. | de modeller dér endast det
direkta lackaget i produktionskanalen studerades hamnade koldioxidlackaget efter
att en gréansjustering inforts nara noll. Noteras bor att de flesta studier hade
utslappsminskningar om 20 procent, och att utslappshandel var del av
minskningsatgarderna endast i 27 procent av studierna. Resultaten bor darfor tolkas
forsiktighet men ger en indikation om att enligt modellstudier kan en gransjustering
bidra till att minska risken for koldioxidlackage.

En grénsjusteringsmekanism kan jamfért med fri tilldelning skapa nya vagar for
koldioxidlackage. En &r att importen av ravaror minskar till forman for 6kad import
av varor med hogre foradlingsgrad —istallet for att importera handelsstal importeras
exempelvis olika rordelar, stalspik m.m. Ett exempel kan hamtas fran USA: Efter
att USA 2018 infort tullar pa stal och aluminium o6kade inte produktionen av
amerikanskt handelsstal trots att importen minskade. Forklaringen lag i att
importen av vissa stalprodukter 6kade dramatiskt, exempelvis; stalspikar, haftstift,
haftklamrar 6kade med 33 procent. Importen av aluminiumtrad och andra
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aluminiumprodukter 6kade med 152 procent. USA inforde darefter ytterligare
tullar langs véardekedjan for att komma at detta problem.®

En gransjusteringsmekanism utjamnar koldioxidkostnaden, och motverkar darmed
koldioxidlackage, pa den marknad dar koldioxidpriset satts vid produktion eller
import (i detta fall EU). Dér kan en gréansjustering sdgas utgora ett skydd mot
lackage likt det skydd fri tilldelning ger. | vissa fall kan en gréansjustering utgora ett
starkare skydd mot lackage, om en gransjustering tacker hela koldioxidkostnaden,
medan den fria tilldelningen i flera fall inte fullt ut tacker efterfragan pa
utslappsratter.

Daremot skyddar inte en gransjustering mot eventuellt lackage som uppstar genom
att produktion med lagre utslapp i EU ersatts av produktion med hogre utslapp fran
lander utanfor EU pa marknader utanfor EU. Som exempel, om USA istéllet for att
importera stal fran EU importerar det fran Turkiet till foljd av att
utslappsrattspriserna i EU bidragit till att det stalet blivit icke konkurrenskraftigt.
Mer om detta i avsnitt 4.4 om exportrabatter.

4.3.3 Gransjusteringsmekanism infors, fri tilldelning bestar
Evans et al (2020) argumenterar for en kombination av gransjustering och fri
tilldelning. Gransjusteringen ser till att jamna ut spelplanen pa den europeiska
marknaden genom att jdmna ut koldioxidprisskillnader. En fortsatt fri tilldelning
till industrin inom EU ETS jamnar ut spelplanen pa marknaden utanfor EU.
Resonemanget paminner om exportrabatter (se avsnitt 4.4 nedan).

Det har fran europeisk industri ocksa forts fram dnskemal om att bibehalla den fria
tilldelningen i sin nuvarande form och att kombinera detta med en grénsjustering.
En gransjustering skulle i sadant fall ske utifran den del av produktionen som inte
tacks av den fria tilldelningen. Det har potential att minska risken for
koldioxidlackage. Men det skulle ocksa sannolikt inte leda till minskade utslapp i
samma utstrackning som vid en grénsjustering utan fri tilldelning. Vid en
kombination av fri tilldelning och gransjustering skulle prissignalen utifran en
produkts koldioxidinnehall skulle vara fortsatt svag. Incitamenten for att stalla om
europeisk industri skulle minska. Likasa skulle incitamenten for lander som
exporterar till EU att minska sina utslapp inom sektorn minska lika mycket om
gransjusteringen satts utifran en fri tilldelning som om gransjustering skulle séttas
utifran hela utslappsrattspriset.

18 Felbermayr, Gabriel och Sonja Peterson, Kiel Institute for the World Economy (IfW Kiel) Economic
assessment of Carbon Leakage and Carbon Border Adjustment. Europaparlamentet
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document.html?reference=EXPO_BRI(2020)603501
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4.3.4 Diskussion koldioxidlackage

Fri tilldelning begrénsar risken for koldioxidlackage. Det gor aven en
gransjustering. Kombinationen av de bada har potential att begransa
koldioxidlackaget mer &n var och en av dem tillsammans.

Noteras bor dock att malet med EU:s klimatpolitik inte i forsta hand ar att minska
risken for koldioxilackage, det &r att minska koldioxidutslappen. Kombinationen av
fri tilldelning och gréansjustering &r ocksa den kombination som skulle ge lagst
incitament for utslappsminskningar, savél inom EU som utanfor. Resultatet skulle
darmed bli att det finns mindre utslappsminskningar som riskerar att lacka. En
utfasad fri tilldelning, med eller utan gransjustering, skulle ge ytterligare incitament
att minska utslappen.

Nivaer for koldioxidlackage ar svara att berakna och tidigare litteraturéversikt har
inte kunnat visa pa nagot stort koldioxidlackage. Aven om koldioxidlackaget &r 10
eller 20 procent av utslappsminskningen i EU ar utslappen till atmosfaren lagre an
om EU inte fort en ambitios klimatpolitik. En policymix som ger en lagre risk for
koldioxidrisk men ocksa ger upphov till lagre utslappsminskningar kan saledes
bidra till mindre utslappsminskningar totalt, &ven om det finns ett visst
koldioxidlackage.
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4.4  Behov av exportrabatter

Som konstaterats ovan paverkar en gransjusteringsmekanism priset for de varor
som konsumeras i EU, oavsett om de dr tillverkade inom eller utanfér EU. Dérmed
ar gransjusteringen tankt att jamna ut eventuella kostnadsskillnader som foljer pa
olika CO2-prisséattning.

Déremot jamnar gransjusteringsmekanismen inte ut eventuella skillnader som
foljer pa koldioxidsattning pa varor som handlas utanfér EU. En svensk producent
som betalar 30€ per ton utslappt koldioxid och for dver den kostnaden pa kund i
land utanfor EU kommer, allt annat lika, behdva ta ut ett hogre pris for sin produkt
an en producent som inte har nadgon kostnad for produktionens koldioxidutslapp
Denna situation kan uppstd om en gransjusteringsmekanism ersétter den fria
tilldelningen.

Kommerskollegium har i tidigare rapport konstaterat att det rader juridiska
oklarheter kring mojligheterna att inféra exportrabatter. NV har i arbetet med
denna skrivelse inte kunnat grava djupare i de juridiska aspekterna av
exportrabatter utan har fokuserat pa i vilken utstrackning det kan anses befogat att
infora den har typen av kompensation, vilka effekter exportrabatter kan tankas fa
pa incitament till omstéallning och vilka 6vriga avvagningar som behdver goras.

4.4.1 Exportsiffror for stal, cement, aluminium.

Exportrabatter skulle syfta till att jamna ut spelplanen for de varor som exporteras
fran EU till lander utanfor EU-ETS. | ett forsta skede behover saledes kartlaggas
inom vilka sektorer det finns en betydande export fran Sverige till lander utanfor
EU ETS.

Den 6vervagande andelen av stal som produceras i Sverige gar pa export. Det ar
svart att ange en exakt siffra for hur stor andel av produktionen som gar pa export,
men under 2019 levererades 3,4 miljoner ton handelsfardigt stal. * Samma ar
exporterades 3,14 miljoner ton handelsfardigt stal. Av exporten gick 2,26 miljoner
ton, 72 procent, till lander inom EU ETS (EU27+Norge, Island, Schweiz).
Exporten till Iander utanfor EU ETS uppgick till ungefar 900 000 ton, till ett vérde
av ca 16 miljarder SEK. Vardet per ton exporterat stal var hogre for exporten som
gick utanfor EU ETS an for exporten inom EU ETS. 2° Den svenska exporten
utanfér EU ETS-lander gar framst till Kina, USA och Storbritannien. Andelen
export som gar utanfor EU ETS &r nasta dubbelt sa stor for Sverige (28 procent av
vikten, 33 procent av vardet) jamfort med genomsnittet i EU (15 procent).?

19 Jernkontoret (2020) Leveranser och stélkonsumtion. Atkomsti 2020-11-18 via
https://www.jernkontoret.se/sv/stalindustrin/branschfakta-och-statistik/leveranser-och-stalkonsumtion/

2 Mailvéaxling Jernkontoret 2020-11-18

21 Evans et al (2020) Border Carbon Adjustments and Industrial Competitiveness in a European Green
Deal. EPRG WORKING PAPER 2007.
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Merparten av EU:s export gar till USA och Turkiet, alla lander med stor inhemsk
stalproduktion men som for narvarande saknar koldioxidprissattning av utslapp
fran stalproduktion. Av de siffror vi har tillgang till gar inte att avgora vilken typ av
stal som EU framfor allt exporterar utanfor EU ETS-lander. Daremot kan
konstateras att svensk stalindustri i sin kommunikation framhaller att man tillverkar
och exporterar avancerade stalsorter.

Det ar ett rimligt antagande att férdelning av export till respektive utanfér EU
skulle andras nagot vid ett inférande av en gransjustering. Handeln pa den inre
marknaden skulle sannolikt 6ka, samtidigt som exporten till lander utanfér EU ETS
skulle minska. Detta understodijs ocksa av genomforda studier. Exempelvis
beréknar Pyka et al (2020) att jarn- och stal &r en sektor dar paverkan relativt andra
sektorer blir stor, vilket medfér en minskning av stalimport med 6ver 10 procent,
samtidigt som exporten av samma produkter minskar med ungefér 2 procent.
Samma rapport beraknar att Sveriges totala export minskar med ungefar 0,6
procent, jamfort med EU-snittet 0,7 procent.??

Totalt for EU bedéms produktionen av stal till foljd av en inford gransjustering 6ka
med runt 1,5 procent, med liknande nivaer for Sverige.?® Aven berakningar
publicerade av regeringskansliet i Finland pekar pa en 6kad produktion av jarn- och
stal for Europa som helhet vid inférandet av en gransjustering.2* Dessa berakningar
ar byggda pa scenarier dar en gransjustering infors utan att nuvarande regler for fri
tilldelning &ndras.

En tankbar forklaring till att importen skulle minska mer an exporten ar att det stal
som produceras i Europa haller hdgre kvalitet, vilket gér den svarare att ersétta och
att aktorer utanfor EU skulle vara beredda till att betala ett nagot hogre pris for
produkten.

| exemplet SSAB produceras ett stal som anses halla hdgre kvalitet dn flera
konkurrenter och som inriktad pa sarskilda marknadssegment. | exempelvis USA
har SSAB en global marknadsandel avseende specialstal pa 25 procent. SSAB
innehar ocksa en ledande stéllning pa den globala marknaden for seghardad
grovplat och tunnplat (Q&T) och i utvalda segment inom avancerat hoghallfast stal
(AHSS).®

22 pyrka et al (2020) The effects of the implementation of BTA in the context of more stringent EU
climate policy until 2030. Utgiven av CAKE/KOBIZE

2z pyrka et al (2020)

2 Kuusi et al (2020) Carbon Border Adjustment Mechanisms and Their Economic Impact on Finland
and the EU. Utgiven av Statsradets kansli.

B5SSAB (2020 Stalmarknaden och SSAB:s position. Hamtat 2020-11-22 https://www.ssab.se/ssab-
koncern/om-ssab/omvarldsfaktorer/stalmarknaden-och-ssabs-position
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Det ar saledes tankbart att en CBAM skulle ha mindre effekt pa exporten av
svenskt stal an vad det har pa importen av stal till Europa.

Cementa ar Sveriges enda betydande cementproducent. Under 2019 tillverkade de
2,8 miljoner ton cement. Ungefar 7 procent, 200 000 ton, av produktionen gick pa
export, merparten till Norge. Cementa har tidigare haft en viss export till USA,
under 2019 var den 50 000 ton. Denna export har emellertid upphdrd under 2020.
Efter beslut av Heidelberg Cement kommer exporten till USA ga fran en fabrik i
Turkiet. %

Enligt handelsdata framtagen av SCB gar en forhallandevis liten andel, 13 procent
av den totala exporten av aluminiumprodukter pa ungefar 550 000 ton, till lander
utanfor EU ETS.?” Har bor emellertid noteras sarskilt att den totala exporten
sannolikt ar 6verskattad da datan innehaller alla aluminumprodukter (KN 76) som
producerats. Kubal som &r Sveriges enda producent av primaraluminium har en
produktionskapacitet om 135 000 ton.?® Ungefar halften av produktionen levereras
till Sverige, medan dvriga hélften gar pa export till Europa.?®

4.4.2 Hur skulle incitamenten att minska utslappen paverkas av
en exportrabatt

En exportrabatt skulle kunna utformas pa olika satt. Ett satt vore att tillhandahalla
gratis utslappsratter till foretag for den produktion som gar pa export, ett annat sétt
vore att med nagon form av aterbetalning kompensera anlaggningar for Co2-
kostnaden. Kommerskollegium beddmer att det rader stora juridiska oklarheter
kring mojligheten att infora en exportrabatt.*

En exportrabatt enligt ovan innebdr oavsett utformning att anldggningar inte betalar
hela kostnaden for sina CO2-utslapp. Det paverkar incitamenten for omstallning.
Dérutover finns andra faktorer som komplicerar ett inférande av exportrabatter
kopplat till prissattning i andra lander och vilka utslapp styrningen avser paverka.

Incitament for omstéllning
EU ETS skapar incitament for omstallning genom att a) begransa utslappen genom
att varje utslapp maste kompenseras av en utslappsratt och b) priset for att kopa

% hitps://sverigesradio.se/artikel/7453207, bekréftat i telefonsamtal med Cementa 2020-11-03

27 SCB (2020) Varuexport till samtliga lander efter varugrupp KN 2,4,6,8-niva och handelspartner,
sekretessrensad, ej bortfallsjusterat. Ar 1995 - 2019:
http://www.ssd.scb.se/pxweb/sv/ssd/START _HA HA0201 HA0201B/ExpTotalKNAr/ Bearbetat
sarskilt for Naturvardsverket.

28 Syenskt aluminium (2020) Om Aluminium https://www.svensktaluminium.se/om-aluminium/

2 Arbetet (2018) https://arbetet.se/2018/11/08/storpolitik-hotar-jobben-for-480-anstallda-pa-kubal/

30 Kommerskollegium (2019)
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utslappsratter i sig utgor ett incitament for att anvanda sa fa som majligt. Detta
incitament i form av alternativkostnad finns aven vid fri tilldelning da en tilldelad
utslappsratt som inte anvandas kan séljas, men incitamentet &r ndgot svagare.

Anlaggningar inom cement, stal och aluminium delar det att en del av
utslappsminskningen kan uppnas genom effektivisering, men for att na utslapp som
ar laga eller noll kravs dven stora investeringar i ny processteknik eller CCS.
Darfor ar det troligt att incitament i form av hogra utslappsrattspriser pa kort sikt
framfor allt paverkar effektivisering, medan beslut om investeringar som tar
utslappen nara noll i hogre utstrackning baseras pa bedomningar av framtida
utslappsrattspriser och efterfragan pa koldioxidneutrala produkter.

En lagre koldioxidkostnad for industrin kan pa kort sikt hamma effektiviseringar
och branslebyten. Vilken effekten blir pa de langsiktiga investeringarna ar nagot
mer osakert. En satsning pa att minska processutslappen ska aterbetalas genom att
produkten efterfragas och séljs. P4 marknader med prissattning av koldioxid ar det
bland annat utslappsrattspriset som skapar denna efterfragan. Saknas utslappspriser
pa marknaden kommer europeiska aktorer aven nar de tagit fram koldioxidsnala
produkter forlora konkurrenskraft.

En ytterligare aspekt ar huruvida foretag har sina anlaggningar enbart inom EU
ETS eller om foretaget dven har anldggningar utanfér EU ETS. Incitamenten till
omstélining hos foretag som har en stérre andel av sin marknad inom EU kommer
sannolikt paverkas mindre av en exportrabatt an foretag som har en stor andel av
marknaden utanfor EU ETS-anslutna lander.

Foretag som har anlaggningar saval i EU ETS-anslutna lander som utanfér skulle i
avsaknad av exportrabatter kunna lagga den produktion som ska anvandas utanfor
EU i lander utanfor EU, och férlagga storre del av produktionen som ska anvéandas
i EU vid sina anldggningar i EU ETS-anslutna l&nder.

Sammantaget ar det svart att saga sékert att en exportrabatt skulle ha betydande
paverkan pa foretags incitament att minska utslappen. Daremot kan konstateras att
exportrabatter fortsatt skulle signalera att koldioxidprissattning utgor ett betydande
hinder for konkurrenskraft pa ett satt som varderas hogre an att varor som
produceras i EU ska betala priset for den skada som produktionen asamkar
klimatet.

Hur en exportrabatt paverkar de totala utslappen paverkas av om produkterna fran
EU har lagre utslappsintensitet 4n de produkter som de konkurrerar med pa
marknader utanfér EU. Om dessa produkter till foljd av exportrabatter blir mer
konkurrenskraftiga och tar storre marknadsandelar utanfér EU minskar de totala
utslappen. Skulle exportrabatter inforas bor det enligt denna logik saledes villkoras
mot att de produkter som exporteras utanfér EU ETS har ett lagre

koldioxidinnehall &n andra konkurrerande produkter. Annars riskerar exportrabatter
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att leda till omvant koldioxidlackage dar undantaget fran utslappskostnad medfor
att utslappen globalt 6kar. Det vill sdga raka motsatsen mot
gransjusteringsmekanismens syfte.

Hur hantera export till olika lander

Precis som det uppkommer en diskussion kring vilka lander som ska omfattas av
en gransjusteringsavgift, uppstar fragor kring om exportrabatter ska galla for all
export utanfor EU ETS-lander oavsett vilken reglering eller prissattning som finns i
mottagarlandet eller lander som stor stalproduktion.

Att exempelvis ha exportrabatter vid export till Sydkorea, vars stalindustri
innefattas i landets nationella utslappshandel men har fri tilldelning framstar for
narvarande som logiskt. Men liksom i EU ETS minskar dar andelen fri tilldelning.
Skulle EU erbjuda exportrabatter till anlaggningar som exporterar mycket skulle
det antingen kunna leda till att europeiska anlaggningar far en konkurrensfordel
gentemot andra lander baserat pa lagre koldioxidpriser, eller att exportrabatterna
utgor ett incitament fér andra lander att infora liknande lattnader for sin
stalindustri.

Flyttar fokus fran produktion till konsumtion

Diskussionerna kring en gransjusteringsmekanism beror pa flera sétt fragan om hur
utslapp bor méatas. Anldaggningar i EU ETS behdver utslappsratter for sina direkta
utslapp, men priserna pa deras produkter paverkas aven av kostnaderna for utslapp
vid framtagande av insatsvaror som malm eller el. Darfor diskuteras aven att vid en
gransjustering inkludera indirekta utslapp, som dven de skulle prissattas vid
infoérandet pa den marknad dér vara konsumeras snarare an dar den produceras.

Att kombinera en gransjusteringsmekanism med en exportrabatt skulle kunna ses
som ett steg mot att lagga storre varde vid var en produkt konsumeras an var den
produceras. Produkter som anvénds i Europa bel&ggs i ett scenario med
gransjusteringsmekanism med exportrabatter med ett koldioxidpris, oavsett var de
producerats, medan produkter som produceras i Europa men som kommer
anvandas i tredje land undantas fran direkt koldioxidpris. Det paminner mer om ett
konsumtionsbaserat sétt att méata och styra utslapp an baserat pa territorium for
produktion.

Finns alternativ till exportrabatter?

Huvudsyftet med exportrabatter ar att bibehalla europeiska industriers
konkurrenskraft pa en internationell marknad &ven vid slopande av fri tilldelning
av utslappsratter. Ett alternativ till att undanta foretagen fran koldioxidbeskattning
vore att hitta andra kostnadsminskade undantag for dessa aktorer och pa sa sétt 6ka
dess konkurrenskraft.
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4.5 Modjlig paverkan av en
gransjusteringsmekanism pa
tillverkningsindustri som ej direkt
omfattas

En tankbar foljd av att den fria tilldelningen slopas och att produkter beldggs med
en avgift baserat pa koldioxidinnehall &r att kostnaderna for de delar av svensk
tillverkningsindustri som anvander i detta fall stal, cement eller aluminium oKkar,
oavsett om de importerar insatsvaran fran utanfor EU ETS eller om insatsvaran
producerats i EU ETS. Ett exempel kan vara att en biltillverkare som anvander stal
fran utanfér EU som belaggs med en avgift far en hogre tillverkningskostnad én
om bilen tillverkats utanfor EU. Ett annat exempel kan vara producenter av
aluminiumband som anvander primaraluminium fran Sverige.

| bada fallen skulle slutprodukten som fardigstallts i EU ha en koldioxidkostnad
inbdddad i priset, vilket en slutprodukt som fardigstéllts utanfér EU inte skulle ha
(givet att de inte har liknande klimatstyrning).

Ett mojligt satt att hantera problemet for produkter som importeras till EU vore att
utforma en gransjusteringsmekanism sa att flera produkter skulle omfattas.
Exempelvis att infora gransjusteringsavgift vid import av bilar till EU. Detta skulle
emellertid stélla stora krav pa méatning av utslapp. En bil innehaller ett stort antal
komponenter vars koldioxidutslapp det i praktiken vore omgjligt att méta. Ett
alternativ vore att utforma riktmarken for olika slutprodukter. En sadan l6sning
skulle emellertid inte paverka konkurrenskraft pa produkter som exporteras till
utanfor EU (se dven avsnitt om exportrabatter).

Tva centrala fragor rorande nedstromseffekter galler hur stor extra kostnad for
olika aktorer i exempelvis tillverkningsindustrin en slopad tilldelning och
gransjusteringsmekanism skulle medfora, hur det paverkar incitamenten till
omstallning samt hur det paverkar koldioxidutslappen.

Studier har visat att koldioxidprisets andel av produktens pris sjunker for varje steg
i vardekedjan. For en cement- eller stalproducent kan ett koldioxidpris pa ex 100€
medfora en kostnadsdkning av cement pa 70 procent, och for stalproduktion
ungefar 25 procent. Langs vardekedjan sjunker emellertid paverkan pa priset, och
framme vid slutprodukt (hus eller bil) begransas kostnadstkningen till ungefar 0,5
procent. 3! Den storsta forandringen i kostnad, narmare 90 procent, i produktion av
en bil sker mellan steg 1 (forséljning av stal) och steg 2 (materialinkdp for industri

31 Johnsson & Rootzen (2015) DN Debatt: Plan saknas for att minska basindustrins klimatp&verkan.
https://www.dn.se/debatt/plan-saknas-for-att-minska-basindustrins-klimatpaverkan/

37



NATURVARDSVERKET

som producerar komponent till bil).%2 Exemplet bilindustri antas vara representativt
for stalintensiva industrier.* Resonemanget ovan bygger pa att producenter av stal
och cement har majlighet att fullt ut véltra 6ver kostnaden pa kunder langs
vardekedjan. En mer detaljerad undersékning av eventuellt 6kade kostnader for
enskilda foretag har inte genomférts inom ramen for denna skrivelse men skulle ge
ytterligare forstaelse for eventuell paverkan.

Som tidigare konstaterats kan en minskad produktion i EU som ersétts av 6kad mer
utslappsintensiv produktion leda till 6kade totala utslapp. Denna eventuella risk bor
emellertid vagas emot risken att nagon form av undantag fran koldioxidpris i syfte
att minska kostnader for tillverkningsindustrin hammar efterfragan pa produkter
med laga eller inga koldioxidutslapp och darmed hammar en omstéllning mot ett
koldioxidneutralt Sverige och EU. Detta kan s&gas ha en sarskild vikt for
produktion av produkter vars slutpris till en mindre del utgdrs av koldioxidkostnad.
Dels &r de viktiga for att stimulera efterfragan. Dels utgor koldioxidpriset endast en
mindre del av produktionskostnaden varfor andra politiska atgarder i syfte att
framja konkurrenskraft an undantag fran koldioxidkostnad bor 6vervégas.

%2 Rootzén, J., Johnsson, F. (2016) "Paying the full price of steel — Perspectives on the cost of reducing
carbon dioxide emissions from the steel industry”. Energy Policy, vol. 98 pp. 459-469.

% Ibid
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5. Vilka sektorer ska omfattas
av en gransjustering

En gransjusteringsmekanism riktar sig mot de sektorer som omfattas av EU:s
utslappshandel EU ETS. Givet att syftet &r att begransa koldioxidlackage ar det
framfor allt sektorer som finns pa koldioxidlackagelistan som diskuterats for att
omfattas av en gransjustering. Dock har dven diskuterats att évervéga elproduktion
for en gransjustering, da det framfor allt i medlemsstater nara EU:s yttre grans
importeras el fran grannlander som i flera fall ar mer koldioxidintensiv an den som
produceras i EU. Det anses ocksa vara relativt enkelt administrativt.

Denna skrivelse fokuserar emellertid pa sektorerna stal, cement och aluminium. En
viktig fraga kring vilka sektorer som ska omfattas av en gransjustering ar hur
utslappen kan matas och verifieras. En annan fraga ar vilka for- och nackdelar det
finns med att inledningsvis inkludera en eller flera sektorer.

5.1 Matning, rapportering och verifiering av
tankbara sektorer

En produkt med manga insatsmaterial generar utslapp fran varje land och/eller
produktionsstalle dar material uppstar ifran. Produkter med fa
materialkomponenter genererar utslapp fran farre dito. Att folja produktsutslapp
med lagre férandringsgrad och/eller materialkomponenter ger darmed en tydligare
bild av var och hur utslappen uppstar.

Sverige rapporterar utslapp som uppstar inom Sveriges granser enligt ett
rapporteringsramverk, dven kallat MRV-systemet (Measurement, Reporting and
Verification). Detta ar det system som vérldens alla lander forhaller sig till nar de
inom ramen for FN:S klimatkonvention UNFCCC beréknar och rapporterar de
utslapp som landet ger upphov till. MRV-systemet ar uppbyggd av en rad principer
som kallas TACCC-principerna (Transparency, Accuracy, Completeness,
Comparability, Consistency). Dessa principer anvands bland annat nu ndr man nu
forhandlar fram nya rapporteringstabeller under Parisavtalet.

Under MRV rapporterar landerna utslapp av véxthusgaser inom ett system som
kallas Common Reporting Format (CRF) 3. Detaljnivan skiljer sig for de olika
sektorerna och delas upp pa huvudsakligen forbrannings- och processutslapp. CRF-
koderna bestar av fem stycken huvudkategorier:

CRF 1. Energi

CRF 2. Industriprocesser och produktanvandning

34 De nya rapporteringsriktlinjerna for tabellformatet under Parisavtalet ar inte fardigférhandlade men
dem kommer att dopas om till CRT, Common Reporting Tables.
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CRF 3. Jordbruk, skogsbruk och annan
markanvéandning

CRF 4. Avfall

CRF 5. Ovrigt

Till dessa huvudkoder finns en méngd underkategorier med tillhérande koder.
Sverige jarn- och stalindustrins utslapp av véxthusgaser fordelas pa féljande CRF-
koder:
o Diffusa utslapp fran produktion av koks (1B1b, 1B1c)
e Forbranning i jarn- och stalindustri, industriella restgaser for andra
andamal (1A2a)
e Forbranning i jarn- och stalindustri, industriella restgaser for el- och
fjarrvarmeproduktion (1A2a)
e Forbranning i jarn- och stalindustri, 6vriga branslen (1A2a)
e Forbranning i koksverk, alla branslen (1Alc)
e Processutslapp jarnproduktion (2C1b)
e  Processutslapp produktion av direkt-reducerat jarn (2C1c)
e Processutslapp stalproduktion (2C1a)

| jarn- och stalindustrin uppstar restgaser. Restgaserna som uppstar i stalindustrin
men som anvands i och bokfdrs till el- och fjarrvarmesektorn (CRF 1Ala) och de
restgaser som forbranns i till jarn och stalindustrins internt bokfor pa CRF 1A2a. |
utslappshandeln (ETS) allokeras alla dessa utslapp till stalindustrin.

For mineralindustrin (exkl. metaller) ser rapporteringen ut som féljande:

e FoOrbranning i cement-, kalk- och gipstillverkning, alla branslen (CRF
1A2f)

e Forbranning i glastillverkning, alla branslen (CRF 1AZ2f)

e Forbranning i 6vrig icke-metallisk mineralindustri, alla branslen (CRF
1A2f)

e Processutslapp cementproduktion (CRF 2A1)

e Processutslapp glasproduktion (CRF 2A3)

e Processutslapp mineralullsproduktion (CRF 2H3)

e Processutslapp produktion av brand kalk (CRF 2A2)

e Processutslapp 6vrig mineralindustri (keramik, soda, m.m.) (CRF 2A4a,
2A4D)

Cementindustrins utslapp hamnar framfor allt pa forbranning av branslen (CRF
1A2f) och processutslapp cementproduktion (CRF 2A1). Allokering av utslapp
fran processutslappen ar mer tydlig kopplade till cementindustrin medan utslappen
fran forbranning (CRF 1A2f) innefattar dven kalk och gipstillverkning som kan
tillhdra industrier som inte har med cementproduktion att goéra.

For metallindustrin (exkl. jarn och stal) ser rapportering pa CRF ut pa féljande satt:
e Forbranning i metallindustri, alla branslen (CRF 1A2b)
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e Processutslapp aluminiumproduktion (CRF 2C3)
e Processutslapp jarnlegeringsproduktion (CRF 2C2)
e Processutslapp magnesiumproduktion (CRF 2C4)

e Processutslapp ovrig metallindustri (CRF 2C7)

Pa samma séatt som for cementindustrin gar det att séarskilja utslappen fran
processutslappen (CRF 2C3) medan det for forbranning av brénsle och 6vriga
utslapp (transport, arbetsmaskiner osv.) inte gar att sarskilja fran 6vriga
metallindustrin.

Inom en vissa CRF-koder finns det endast ett fatal foretag vilket kan innebér att det
kan finnas en sekretessproblematik i och med att utslapp maste déljas om
foretagsidentiteten kan rdjas genom deras utsléppssiffror. Sekretessproblematiken
kan variera mellan olika rapporteringsar beroende pa hur utslappen fordelas, vilka
gaser som rapporteras, 0sv.

Landernas utslappsberdkningar under FN:s klimatkonventions MRV-regler kan for
industrin skilja sig at beroende pa hur mycket information och berakningskapacitet
ett land har for att berdkna sin utslappsinventering. Gemensamt for alla lander &r att
de maste folja IPCC:s® riktlinjer for vaxthusgasberakningar. Detta kan goras
utifran tre olika nivaer (Tier). Den forsta nivan ar den enklaste och kan goras med
schablonfaktorer fran IPCC. Den tredje niva bygger pa egna nationella specifika
forutsattningar for landets industri som till exempel. Det finns ddrmed hogre
sannolikhet for osakerheter i uppslappsberakningen fran ett land som anvéander
forsta “tier” nivén, jamfort med ett land som anvander hogsta tier nivan.

Inom EU ETS rapporteras véxthusgasutslappen per anldggning inom respektive
EU-land. I och med att det ar fa lander och regioner som idag har egna
handelssystem for utslapp finns det darmed begransat med information som &r
jamforbar pa en globalt plan pa anlaggningsniva.

Mojliga véagar framat?

I och med att Parisavtalet kommer framfdrallt utvecklingslanderna behéva starka
sin rapporteringskapacitet pa vaxthusgaser eftersom Parisavtalet, till skillnad fran
Kyotoprotokollet, séger att alla parter ska rapportera sin utslappsinventering pa
samma villkor, med undantag for vissa flexibiliteter*® som utvecklingslanderna kan
fa anvanda. Det forvantas darmed finnas en progression av landernas
utslappsinventeringar framgent. Om denna forbéattring av utslappsdata kommer
vara behjélplig for att infora grénsjusteringsmekanismer ar det fortidigt att dra
nagra slutsatser om.

% Forenta nationernas klimatpanel dven kallad Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC).

3 Flexibiliteterna forvantas beslutas vid COP26 i november 2021.
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Pa grund av MRV-systemets uppbyggnad och syfte kan inte CRF-koderna
anvandas pa ett effektivt satt anvands for att prissatta koldioxidutslappen for en
viss bransch. Fér cement- och aluminiumindustrin kan man med CRF-kodernas
indelning fanga in processutslapp pa ett adekvat satt men for 6vriga utslapp sa som
forbranning, transporter och arbetsmaskinernas utslapp ar det inte lampligt. FOr
stalindustrin blir det annu svarare av fa en uppdelning som enbart hor till den
respektive sektorns utslapp. Slutsatsen &r att nuvarande regler inom Parisavtalet
transparensramverk och tillnérande rapporteringsformat inte ar ett optimalt
tillvagagangsatt for att uppskatta utslappen fran dessa tre sektorer. For att kunna
maéta utslappen fran sektorerna behévs annan data och annan rapportering én vad
de flesta lander idag tillhandahaller.

For att foretag eller 1ander ska kunna rapportera utsléppsintensitet for sektorer eller
enskilda anlaggningar pa ett trovardigt satt kravs att de anvander MRV-regler som
motsvarar de som finns i EU ETS, vilket bland annat lyfts fram av Frankrike.

5.2 Lackage och handelsintensitet i stal
och aluminium

Enligt nuvarande tilldelningsregler avgors en sektors risk for koldioxidlackage av
handelsintensitet och utslappsintensitet i forhallande till foradlingsvarde. Detta
utifran ett resonemang om att varor det handlas mycket med ar kéansliga for aven ett
mindre prispaslag, medan varor med hog utslappsintensitet drabbas dven vid liten
handel.

Fran figur 1 nedan kan man konstatera att cementindustrin framfor allt har en hdg
utslappsintensitet i forhallande till bruttoforadlingsvarde, medan
handelsintensiteten ar lag. Jarn- och stalindustrin har en lagre utslappsintensitet,
men samtidigt en hogre handelsintensitet.
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Figur 1. Kommissionens forslag pa kriterium for att anses |6pa risk for koldioxidlackage
(kurvgy), tidigare kriterium (streckad) samt hur nagra branscher hamnar utifrdn data
2013.
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Mot bakgrund av att cement &r skrymmande med hoga transportkostnader ar
branschen inte lika utsatt for global konkurrens som vissa andra av branscherna pa
koldioxidlackagelistan. Kommissionen har ocksa i tidigare konsekvensanalyser
pekat pa att cementindustrin har méjlighet att fora 6ver 35-70 procent av
utslappsrattspriset till kund.

Stalindustrin har i jamfdrelse hogre handelsintensitet, vilket gor att branschen ar
tydligare utsatt for global konkurrens. Stal har d&ven en mer komplicerad
vardekedja, dar stal anvands i manga olika produkter. Risken blir da storre att
minskad import av handelsstal skulle foljas av 6kad import av produkter som
innehaller stal.

5.3 Diskussion om vilka sektorer att
inledningsvis inforliva

Utifran detta kan man resonera olika kring vilka sektorer som bor omfattas av en
framtida gransjusteringsmekanism.

37 Figuren visar kommissionens forslag pa grans inklusive nagra branschers handels- och
utslappsintensitet utifrdn data som togs fram infor revideringen av koldioxidlackagelistan till 2015%.
Observera att dessa siffror kommer att uppdateras infér nasta handelsperiod. Hur branscherna hamnar i

figuren ska déarfér endast ses som en indikation. Nuvarande kriterier visas med den streckade linjen.
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A ena sidan vore det mindre komplicerat att inkludera cementproduktion i
gransjusteringsmekanism. Vardekedjan &r nagot enklare, med mindre méjliga
konsekvenser langs vardekedjan. Kanske ocksa mindre riskfyllt da lackagerisken ar
mindre och eventuella konkurrens- och lackageeffekter av att fasa ut den fria
tilldelningen ar mindre. Da importen av cement till EU &r mindre och kommer fran
farre lander kan ocksa risken for starkt motstand fran andra lander vara nagot lagre.
Dartill &r fragan om exportrabatter sannolikt mindre brannande inom den
cementsektor som exporterar forhallandevis lite utanfor EU. Att cementsektorn pa
EU:s inre marknad skulle belaggas med det faktiska utslappspriset skulle ocksa
ytterligare kunna stimulera efterfragan pa cement med laga utslapp.

A andra sidan skulle en gransjustering som bara omfattar cement ha en begransad
paverkan pa koldioxidlackagerisken, eftersom den &r relativt liten. Alternativet att
bibehalla den fria tilldelningen for Gvriga sektorer har negativ inverkan pa
omstéllningstrycket enligt resonemang ovan om att den fria tilldelningen hdmmar
efterfragan pa produkter med laga eller inga utslapp. Att fasa ut den fria
tilldelningen utan att infora en gransjusteringsmekanism skulle sannolikt 6ka risken
for koldioxidlackage. Fragan ar da om det &r vart besvaret att infora en
gransjusteringsmekanism med relativt liten paverkan pa utslapp och
koldioxidlackage?

En mojlighet &r en grénsjusteringsmekanism som borjar med en (eller enstaka)
sektorer anvands som forsta steget i en flerstegsraket, med syfte att framst bidra
med l&rdomar infor att fler sektorer inforlivas. Det skulle ge majlighet att utvardera
effekter, dra lardomar och dartill ge dvriga lander tid att anpassa sig.

Det finns ocksa en tidsaspekt att ta hansyn till. Enligt nuvarande tidsplan ska en
gransjusteringsmekanism inforas redan 2023. Det ger begransat med tid att I6sa ut
de manga detaljer som aterstar. Men det skapar tid och utrymme for att under
2020-talet gradvis inforliva fler sektorer och ha en utvecklad
gransjusteringsmekanism ar 2030. Da skulle den fria tilldelningen avslutas. Och en
eventuell forlangning av en gransjusteringsmekanism goras beroende av vilka
NDC:er lander lamnat in 2025 och 2030.
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6. Avdrag och undantag for
lander och anlaggningar som
uppfyller vissa krav?

Beroende av hur olika syften graderas kan det finnas anledning 6vervéga att lander
som bedriver en ambitios klimatpolitik skall undantas eller f avdrag om EU infor
en gréansjustering. Ur ett strikt utslappsminskningsperspektiv kan det exempelvis
finnas anledning att undanta eller ge avdrag at enskilda anlaggningar som har en
utslappssnél produktion. Ar mélet att kompensera for den extra kostnad EU ETS
medfor for industrin i EU synes det rimligt att undanta lander som har en
prisreglering i nivd med EU. Men det finns flera aspekter att ta hansyn till och dven
ett antal fallgropar.

Nedan analyseras hur andra typer av klimatregleringar an sadana som leder till
explicit prissattning av utslapp ocksa skulle kunna beréttiga till avdrag i en BCA.

Flera studier, bland annat Kommerskollegium har konstaterat att det sannolikt
skulle vara i strid med WTO:s MGN-princip att behandla lander olika baserat pa
deras klimatpolitik. A andra sidan skulle det férmodligen inte ga att hanvisa till de
allménna undantagen i artikel XX och miljénytta om inte olika landers
klimatpolitik togs hansyn till vid ett krav pa gransjustering. Och om varor fran
lander med koldioxidprissattning skulle beldggas med ett ytterligare koldioxidpris
vid gréansen skulle det ses som dubbelbeskattning. Det skulle da kunna ses som
protektionism snarare &n som nagot som begransar risk for koldioxidlackage.

Brysselbaserade tankesmedjan ERCST genomfdrde under 2020 ett antal s.k. Town
Halls med aktorer i lander som skulle kunna omfattas av en gransjustering.® |
flertalet moten framfordes att landerna ansag det vara viktigt att kunna fa undantag,
exempelvis om utslappssiffrorna visar sig vara béttre &n det riktmérke som EU kan
komma att anvanda sig av.

6.1.1 Prisreglering

Det finns i huvudsak tva olika styrmedel som prissatter koldioxidutslapp, en skatt
eller en utslappshandel. Vid anvandning av koldioxidskatt &r prisnivan satt, medan
priset i en utslappshandel bestdms av aktorers betalningsvilja.

En grénsjustering &r tankt att minska risken for koldioxidlackage genom att jamna
ut prisskillnader som harror ur kostnader for utsléppsréatter. Darfor kan det synas
rimligt att anlaggningar som verkar i lander med koldioxidprissattning ska fa gora
avdrag pa sin gransjusteringsavgift. Motsatsen — att inte lata landers prissattning

38 ERCST (2020) Border Carbon Adjustment ahead — proceed with Caution.
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paverka en gransjustering som tillkommit for att jamna ut prisskillnader som
uppstatt vid inférandet av en prissattning skulle sannolikt leda till protester fran
andra WTO-lander. Flera lander har redan uttryckt det i WTO-sammanhang.*

Det finns emellertid ett antal aspekter som bor tas i beaktande.

I lander som anvénder sig av utslappshandel kommer pris Over tid att
skifta. Darfor kan EU ETS under perioder ha lagre priser, i andra perioder
hogre priser &an andra lander. Det kan justeras genom att anvanda arliga
genomsnittspriser.

Priset i en utslappshandel féljer av en rad faktorer, som utslappsmal och
atgardskostnad, som i sin tur kan félja av hur manga sektorer
utslappshandeln omfattar.

O

Utslappsratter i ett land med hdga utslapp och laga
atgardskostnader skulle inledningsvis kunna ha ett lagt pris pa
utslappsratter, trots att det langsiktiga utslappsmalet kan vara i
paritet med eller till och med hdgre &n EU:s

Atgardskostnader skiljer sig &t mellan lander. Det kan bero pa
vilka forutsattningar lander har, eller att man genom en
styrmedelsmix som exempelvis inkluderar dven stdd till industrin
uppnar utslappsminskningar utan att utslappsrattspriser stigit hogt.
Ett utslappshandelssystem som har uppnatt utslappsminskningar
inom olika sektorer kan saledes ha lagre koldioxidpris inte for att
de varit oambitiésa utan for att de varit framgangsrika i att minska
utsléppen.

EU:s utslappsrattspriser har dragits ned till foljd av stora
investeringar i fornybar elproduktion och den nu raska utfasningen
av kolkraft. Skulle EU:s utslappshandel endast omfatta industrin
hade priserna kunnat vara varit hogre (beroende pa hur malet satts
naturligtvis). Pa samma satt kan andra landers utslappshandel
omfatta flera eller farre sektorer. Ett system som endast omfattar
cement, stal och aluminium skulle formodligen medftra hogre
utslappsrattspriser an om aven elproduktionen skulle omfattas. Pa
samma satt kan det tinkas att system som omfattar
transportsektorn far hogre utslappsrattspriser.

Att prisnivaer skiljer sig at mellan lander avspeglar landers olika forutsattningar,
mal, atgardskostnader. Det ar tveksamt om en global prisutjamning ar att foredra,
savida inte landerna finns i samma utslappsbubbla.

Ar mélet att fa till samma prisnivaer ar en lankning av utslappsmarknader eller att
inforliva ytterligare lander i EU ETS sannolikt ett mer effektivt satt. Da kan man

39 Se ex WTO (2020) Brexit, EU’s carbon border adjustment mechanism take centre stage at Market
Access Committee
https://www.wto.org/english/news_e/news20_e/mark_16nov20_e.htm?utm_source=dlvr.it&utm_mediu
m=twitter

46



NATURVARDSVERKET

ocksa utnyttja fordelarna av att kostnaderna i vissa system kan vara lagre och pa sa
vis jamna ut kostnaderna. Det finns en rad hinder for att koppla samman
utsldppsmarknader och det ligger utanfoér ramen for denna skrivelse att utveckla
tankar kring detta.

6.1.2 Andra styrmedel som forskningsstdd eller produktstandards
Utover koldioxidprissattning finns en rad styrmedel som kan paverka utslappen.
Det galler saval stod till forskning, utveckling, demonstration, som
investeringsstod. Men aven olika produktkrav eller utslappskrav kan paverka
foretag. Exempelvis kan krav pa vissa utslappsnivaer inom cement och stal
medfdra extra kostnader for producenter, utan att det syns i form av
koldioxidpriser. Det kan ocksa fa effekt pa utslappen.

Att ta hansyn till andra styrmedel &n koldioxidpris ar emellertid komplicerat. Dels
ar det svart att omvandla andra styrmedel till ett pris. Dels finns det inom EU och
dess medlemsstater ett antal atgarder som tillsammans med EU ETS driver pa
utslappsminskningar. Ett exempel &r stéd som innovationsfonden, fonden for
rattvis omstéllning, moderniseringsfonden och det svenska industriklivet, som
skulle vara svart att omvandla till ett pris utifran vilket en gransjustering skulle
sattas.

6.1.3 Utslappsmal i landet

Kommissionen beskriver i meddelandet for grona given att Kommissionen avser
foresla en gransjusteringsmekanism om skillnader i ambitionsniva kvarstar. | ETS-
direktivets artikel 30 star att ** Aven &tgéarderna for att stodja vissa energiintensiva
industrier som kan vara utsatta for koldioxidl&ckage enligt artiklarna 10a och 10b
ska ses 6ver mot bakgrund av klimatpolitiska atgarder i andra stora ekonomier.”

Detta kan uttolkas som att det &r andra landers (brist pa) ambitionsniva som &r
skalet till att en gransjustering behovs. Darfoér kunde ett mojligt skél att undanta
lander fran en gransjustering vara dess ambitionsniva. Utover att en bedomning av
vad som ar tillrackligt &r svar att objektivt géra vore det svarforenligt med
Parisavtalets artikel 4:3 som beskriver att alla 1anders NDC ska avspegla landets
yttersta ambition. Att inféra en gransjusteringsmekanism riktat mot vissa lander pa
grund av dess otillrackliga ambition vore att indirekt underkénna landets NDC,
som enligt Parisavtalet ska vara nationellt beslutad.

6.1.4 Utslappsintensitet i landet eller enskilda anlaggningen

Det finns flera forslag pa att anvanda utslappsintensitet som grund for en
gransjustering. Exempelvis att basera en avgift pa en forutbestamd niva for
utslappsintensitet som galler inom respektive produktkategori. Nivan kan vara ett
globalt genomsnitt, EU:s genomsnitt, eller om man onskar, utslappsintensiteten hos
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EU:s tio basta procent. En form av riktméarke. Oavsett vilken niva som beslutas om,
kan utslappsintensitet ocksa anvandas som grund for avdrag vid en gransjustering.
Det foretag som — genom trovardig MRV — kan uppvisa att deras produkter har
lagre utslappsniva an riktmarket skulle da fa avdrag pa avgiften motsvarande hur
manga farre ton utslapp produktionen av produkten genererat.

Malet med en gransjustering bor vara att minska risken for koldioxidlackage och
framja utslappsminskningar. Om anlaggningar eller l&nder med lagre
utslappsintensitet exporterar till EU och deras produkter anvands pa bekostnad av
EU:s produkter, medfor det lagre utslapp, negativt koldioxidlackage. Det kan
rimligen inte vara avsikten att en gransjusteringsmekanism ska avgiftsbeldgga
sadana produkter hogre eller pa samma niva som de mer utslappsintensiva.

Genom att undantaget kraver att foretaget uppvisar trovardiga siffror pa produktens
utslappsintensitet stalls krav pA MRV som kan fungera som morot for
landet/foretaget att skérpa sin MRV.

6.1.5 Diskussion kring avdrag och undantag

Att anvéanda sig av undantag baserat pa utslappsbegransningar och prisséttning
torde 6ka mojligheten att infor WTO hédvda att en gransjustering syftar till att
uppna miljonytta. Mojligheten att undantas fran gransjustering bor fungera som
incitament for lander och foretag att minska sina utslapp for att undslippa en avgift,
aven om benagenheten sannolikt paverkas av hur stor marknad EU ETS-landerna
utgor for landet i fraga. Att inte anvanda sig av mojligheter for undantag skulle
omvant inte medféra nagra incitament for andra lander och foretag att andra sitt
beteende.

Att méjliggora undantag eller avdrag fran en gransjustering komplicerar en
gransjusteringsmekanism satillvida att det for EU:s del blir en gransdragning kring
under vilka forutsattningar ett land eller foretag ska undantas eller ges avdrag. Viss
administration foljer ocksa om lander eller foretag behéver pavisa att de nar kraven
vad galler prissattning eller utslappsintensitet. Men den stora bérdan hamnar pa det
exporterade landet eller foretaget som far valet att gora anstrangningen som Kkréavs
for att kvalificera sig for undantag eller avdrag, eller betala avgiften.

En mojlig risk med undantag kan vara att foretag véljer att exportera sina mer
utslappsintensiva produkter till EU for att undvika avgiften och leverera sina mer
utslappsintensiva produkter till lander utanfér EU. Det ar dock inte troligt att detta
skulle bidra till hogre totala utslapp.
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7. Gransjusteringars paverkan
pa utslappen

Syftet med att begrénsa risken for koldioxidlackage ar framforallt att begrénsa
utslappen. Koldioxidlackagets storlek paverkar de totala utslappen. Ett
koldioxidlackage som &r 6ver 100 procent bidrar till att de totala utslappen okar.
Ett koldioxidl&dckage som &r lagre &n 100 procent medfor att den
utslappsminskning som gjorts i ett omrade inte fullt ut avspeglas i de globala
utslappen. Men utslappsminskningen har fortsatt lett till minskade globala utslapp.
Ett koldioxidldckage om 20 procent vid en utslappsminskning om 100 ton innebar
att den totala utslappsminskningen blir 80 ton.

Darfor bor fragan om en gransjustering ses ocksa i ljuset av de totala globala
utslappsminskningar som kan félja av en grénsjusteringsmekanism. I tidigare
avsnitt har vi analyserat hur risken for koldioxidlackage paverkas av en
grénsjusteringsmekanism. En begrénsning av koldioxidlackage bidrar — allt annat
lika — till minskning av utslappen och &r saledes ett av gransjusteringsmekanismens
mdjliga bidrag till globala utslappsminskningar. Men en gransjusteringsmekanism
kan ocksa komma att paverka de direkta utslappen i Sverige, EU och i andra lander
genom att paverka incitamenten till minskade utslapp.

En utgangspunkt i denna skrivelse har varit att EU skarper sitt utslappsmal till
atminstone 55 procent minskade utslapp jamfort med 1990. Vilket utslappsmal EU
beslutar ar det som framfor allt avgor hur stora utslappsminskningarna blir. Vi har
inte analyserat i vilken utstrackning en gransjusteringsmekanism bidrar till vilket
utslappsmal EU beslutar om.

7.1 Hur kan en gransjusteringsmekanism
paverka utslappen inom EU och
Sverige

Det finns huvudsakligen tva sétt en gransjustering kan paverka utslappen inom
sektorerna den omfattar; via incitament till omstallning framfor allt genom
paverkan pa marknadsefterfragan och paverkan pa produktionsnivaer.

7.1.1 Paverkan pa marknadsefterfragan

Naturvardsverket har tidigare identifierat att ett av de stora hindren for laga utslapp
inom industrin &r den osakra efterfragan pa produkter med laga eller inga utslapp.*
Kombineras en gransjusteringsmekanism med en utfasning av fri tilldelning
kommer koldioxidinnehallet i en produkt avspeglas i priset tydligare an idag, pa tva

40 Se t.ex. Naturvardsverket (2019) Underlag till regeringens klimatpolitiska handlingsplan
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satt. Dels genom att den fria tilldelningen fasas ut sa att priset pa produkter som
produceras i EU ETS-lander paverkas av koldioxidutsldppen vid dess produktion.
Dels genom att &ven varor som producerats utanfor EU ETS-l&nder beldggs med ett
koldioxidpris. Darmed framjar en gransjustering ocksa efterfragan pa produkter
med laga eller inga utslapp.

Det finns andra styrmedel for att framja efterfragan, exempelvis upphandlingskrav,
olika varianter av kvotplikt, koldioxidbaserade konsumtionsavgifter eller sa kallade
contracts for difference, en form av statligt garantipris for produkter som nar vissa
utslappskrav. Dessa kan var och en vara effektiva. Koldioxidbaserade
konsumtionsavgifter kan ses som en erséttare till gransjustering da alla varor
oavsett ursprung skulle beldggas med “’koldioxidmoms”. FOr att begransa risken for
koldioxidlackage skulle emellertid den fria tilldelningen behova kvarsta da en
konsumtionsavgift inte skyddar mot koldioxidlackage. Contracts for difference
bidrar till att (under en 6vergangsperiod) skapa en marknad for produkter med laga
eller inga utslapp. Det skulle ga att kombinera med EU ETS, en
gransjusteringsmekanism och upphandlingskrav.

Sammantaget beddms en gransjusteringsmekanism bidra till, men inte fullt ut tacka
behovet av, en 6kad marknadsefterfragan pa produkter med laga eller inga utslapp.
Effekten pa utslappen ar svar att kvantifiera.

7.1.2 Paverkan pa produktion

Givet att en gransjusteringsmekanism paverkar efterfragan bor det ocksa paverka
produktionen. Som konstaterat i avsnitt 4.5.1 visar berakningar fran saval Pyka et
al som Kuusi et al pa att produktionen i EU kan 6ka vid ett inférande av en
gransjusteringsmekanism, till foljd av en 6kad efterfragan inom EU.* Den 6kade
efterfragan inom EU beraknas vaga upp och mer dar till for den forlorade exporten
i scenarier dér exportrabatter inte infors.

Den 6kade produktionen kan innebéra hogre utslapp for de sektorer som omfattas.
Men eftersom de ryms inom EU:s utslappsbubbla blir det ingen paverkan pa EU:s
totala utslapp. Daremot sker en viss andring i vilka lander utslappen sker; de dkar
nagot i exempelvis Frankrike (500 000 ton) och aven nagot lite i Sverige (knappt
100 000 ton) medan de minskar i framfor allt Tyskland och Polen (5 respektive
600 000 ton) till foljd av mer utsldppsminskningar behover ske i el- och
varmeproduktionen.*?

41 Kuusi et al (2020) Kuusi et al (2020) Carbon Border Adjustment Mechanisms and Their Economic
Impact on Finland and the EU. Utgiven av Statsradets kansli och Pyka et al (2020) The effects of the
implementation of BTA in the context of more stringent EU climate policy until 2030. Utgiven av
CAKE/KOBIZE

42 Kuusi et al (2020)
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Den 6kade produktionen i EU kan fa en positiv effekt pa de globala utslappen
under forutsattning att utslappsintensiteten pa EU-produktionen ar lagre an den
tidigare import som produktionen ersétter.

Pyka et al beraknar att den minskade importen av koldixoid till foljd av en
gransjusteringmekanism som innefattar olja, jarn- och stal, 6vriga metaller,
kemiprodukter, pappersprodukter och ickemetalliska mineraler (cement) skulle
bidra till att minska de globala utslappen med 24 miljoner ton. Kuusi et al har i sina
berdkningar med samtliga sektorer som omfattas av EU ETS, vilket enligt deras
berékningar leder till dryga 100 miljoner ton lagre utslapp. Cement, stal och
aluminium (inklusive varor som innehaller dessa produkter) skulle minska med ca
25 miljoner. Medan Pyka et al explicit skriver ut att det &r globala
utslappsminskningar beskriver Kuusi et al endast att det &r minskat CO2-innehall i
importen. Varor som inte exporteras till Europa kan naturligtvis anvandas i andra
delar av varlden varfor det inte sjalvklart kan dras likhetstecken mellan dessa
siffror och global utslappsminskning.

7.2  Hur en gransjustering kan paverka
utslapp i andra lander

Hur andra landers skulle reagera pa inférandet av en gransjusteringsmekanism ar
svart att forutse. Tre tankbara alternativ ar: (i) Vidta atgarder for att minska
utslappen, (ii) vidta atgarder for att ekonomiskt stodja industrier som drabbas, (iii)
vidta egna motatgarder kopplat till handelshinder.

7.2.1 Atgarder for att minska utslappen

| flera framstallningar framstar det som ett direkt eller indirekt mal att paverka
andra lander att hoja sin ambition, infora ytterligare styrmedel, eller pa annat sétt
minska sina utslapp.

Som tidigare konstaterats ar det sannolikt troligare att lander paverkas att vidta
vissa atgarder om de kan fa avdrag eller undantas fran en gransjustering.
Exempelvis genom att ha en utsléppsintensitet som understiger riktmérket EU
satter, eller genom att inféra ett koldioxidpris. Fragan ar emellertid i vilken
utstrackning detta utgor ett incitament for l&nder att skarpa sin klimatpolitik.

En faktor som sannolikt paverkar ett lands benagenhet att sa gora ar hur stor
marknad EU utgér. Kina &r enligt Kuusi et al det land vars import av koldioxid till
EU skulle minska mest av alla lander, i absoluta tal. Samtidigt utgér EU:s endast en
liten del av Kinas exportmarknad for stal, mellan 5 och 7 procent av Kinas
stalexport 2007 gick till EU.*® Att en extra kostnad pa att exportera stal till EU far

43 Bedomning utifran bild 35 Jernkontoret (2020) Stalaret 2019 — diagrambilaga
https://www.jernkontoret.se/globalassets/publicerat/stal-stalind/stalaret-2019-diagrambilaga.pdf
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Kina att utveckla sin klimatpolitik i annan riktning an annars planerat ar inte
sjalvklart.

For andra lander ar betydelsen av EU-marknaden storre. Pyka et al visar pa att
Ryssland, Ukraina, Belarus och Moldavien tillh6r de lander som paverkas mest av
en gransjusteringsmekanism.** Exempelvis gar 45 procent av Ukrainas totala
export till EU. Av denna export utgor olika stalprodukter 15 procent.*s For till EU
narliggande lander kan ocksa en eventuell gransjustering for elproduktion komma
att bli betydelsefull.

7.2.2 Vidta egna atgarder for att stodja drabbad industri

Ryssland har vid flera tillfallen uttalat att de ser EU:s arbete med gréansjustering
som “fortéckt protektionism™ och att man ska tillhandahalla stod till foretag som
drabbas av en eventuell gransjustering.*

Sadana atgarders forenligt med WTO-regler beror pa dess exakta utformning. Ett
allmant stod till all industri & mer troligt att undvika klagomal an ett riktat stod
mot utpekade sektorer. Likasa ar atgarders paverkan pa incitamentet att minska
utslappen beroende av dess utformning. Ett allmant stod till industrin kan &nda
innebara att innebara att incitament for att minska utslapp kvarstar om det innebéar
att foretaget undslipper en gransjusteringsavgift.

7.2.3 Vidta egna motatgarder kopplat till handelshinder

En ténkbar atgard fran lander som ar EU 6nskar innefatta i en
gransjusteringsmekanism &r att de upprattar handelshinder mot EU, som en
hamndaktion. Kuusi et al berdknade utifran en makroekonomisk modell (NiGEM)
att om Gvriga varlden infor motatgarder i form av tullar pa 2 procent for varor som
importeras fran EU skulle de medféra en minskning av export fran Euroomradet pa
drygt 1 procent. Detta ska laggas till en redan minskad export som beréknats folja
av Okade kostnader om en gréansjusteringsmekanism infors utan exportrabatter.

Hur det paverkar de globala utslappen beror pa hur utslappsintensiteten i Europa
forhaller sig till de lander vars produktion ersatter den europeiska. | fall dar EU:s
utslappsintensitet ar lagre skulle minskad export innebdra att de totala globala

4 Pyka et al (2020)

4 GMK (2020) Assessed impact of the carbon border adjustment mechanism on Ukrainan Economy
https://secureservercdn.net/160.153.137.163/z7r.689.myftpupload.com/wp-
content/uploads/2020/09/Assessed_impact_of the carbon_border_adjustment_mechanism_on_Ukrai

nian.pdf

46 Se bl.a. Russian companies will need support measures if EU introduces carbon tax. Hamtad fran
Departementet fér ekonomisk utveckling http://www.ved.gov.ru/eng/general/news/19/27561.html
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utslappen okar jamfort ett scenario dér andra lander inte svarar pa en gransjustering
med handelshinder.

7.3 Diskussion gransjusteringars paverkan
pa utslapp

Det &r troligt att en gransjusteringsmekanism skulle paverka utslappen i EU och
Sverige pa tva satt. For det forsta skulle en gransjustering dar den fria tilldelningen
slopas 0ka den direkta kostnaden for utslapp, samtidigt som det skulle bidra till att
oka efterfragan pa produkter med Iagt koldioxidinnehall. Detta kan antas bidra till
minskade utsl&pp. Den férmodat 6kade produktionen som skulle folja i EU och
Sverige skulle kunna bidra till att utslappen i omfattade sektorer skulle 6ka nagot.
Detta beror emellertid pa hur utslappsintensiteten paverkas av forsta punkten. Klart
star emellertid att en gransjusteringsmekanism tillsammans med slopad fri
tilldelning skulle bidra till att adressera — men inte fullt ut 16sa — hindret med
osaker efterfragan pa produkter med laga eller inga utslapp. Darmed kan
gransjusteringsmekanism sagas bidra till att na EU:s klimatmal dven utover att
minska risken for koldioxidlackage.

Givet att EU:s utslappshandel har ett tak satt utifran EU:s klimatmal kan det
diskuteras hur mycket extra globala utslappsminskningar
gransjusteringsmekanismen bidrar med genom att framja en omstallning i Europa.
Den stora effekten pa de globala utslappen skulle i sadana fall ske genom att
paverka utslappen i andra lander. Genom att produktionen i EU dkar minskar
utslappen till foljd av en grénsjusteringsmekanism, om utsléppsintensiteten i EU &r
lagre an i lander EU annars hade importerat ifran, och om produkterna fran andra
lander inte istallet anvands ndgon annanstans.

Mojligheten att genom en gransjusteringsmekanism paverka andra landers
klimatpolitik kan till stor del avgoras av hur betydande exporten till EU ar. Da EU
for stora utslappslander som Kina utg6r en mindre marknad finns en risk att
paverkan ar liten.
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