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Sammenfatning

I lyset af problemerne med at opna resultater i de internationale klimaforhand-
linger er der overvejelser om at indfere justering af CO2 ved gransen (Border
Carbon Adjustment, BCA). Tankegangen er, at et sidant system kan korrigere
for de enkelte landes forskellige ambitionsniveauer i klimapolitikken. Nar et
land med en forholdsvist ambitigs klimapolitik handler med et land med en
mindre ambitigs klimapolitik kan det korrigere for forskellen i prisen pa CO.-
udledningen mellem landene.

Ved import af en vare til et land med en serlig ambitigs klimapolitik kan der
pélegges en CO2-skat svarende til meromkostningen ved CO2-udledningen fra
en tilsvarende indenlandsk produceret vare. Omvendt kan der ved eksport til
lande med mindre ambitigse klimapolitikker gives tilskud, som udligner mer-
omkostningen ved CO2-udledningen fra den indenlandsk producerede vare.

Et af hovedargumenterne for BCA er, at det kan mindske klimapolitiske fore-
gangslandes udfordringer med tab af konkurrenceevne og CO.-lekage. En am-
bitigs klimapolitik indebarer, at omkostningerne stiger for virksomheder med
CO.-udledende produktion i forhold til udlandet, der alt andet lige vil stille
virksomhedernes konkurrencevne déarligere. Tab af konkurrenceevne kan fore
til, at virksomheder mé lukke, sa virksomheder i mindre ambitigse lande over-
tager produktionen. Det kan ogsa veere en mulighed for virksomhederne at flyt-
te produktionen til udlandet, hvor klimakrav og dermed omkostninger er lave-
re. De virksomheder, der er mest berort, er de energiintensive virksomheder
indenfor eksempelvis petrokemi, glas, keramik, aluminium, stal og papir.

Et andet argument for BCA er, at det kan virke som en lgftestang, der motiverer
mindre ambitigse lande til i hgjre grad at lade omkostningen ved CO2-
udledning afspejle i deres produktionsomkostninger. At fremme en siddan pro-
ces er ofte naevnt som den nastbedste lgsning, nar der ikke opnés resultater i
de internationale klimaforhandlinger.

Udfordringerne i forhold til konkurrenceevne, CO2-laekage og laftestangsmoti-
vet for en BCA begrunder ikke, hvorfor det lige netop er relevant at ivaerksatte
en sadan lgsning pa klimaomrédet og ikke nedvendigvis pa andre politikomra-
der. Det sarlige for klimaomradet er imidlertid, at CO.-udledningen forarsager
en global eksternalitet. Lande med en ambitigs klimapolitik kan séledes have
relativt store omkostninger i forhold til de fordele, de opnar, idet fordelene er
globale. Det er den mekanisme, der forer til, at de fleste lande forarsager storre
skader pa klimaomréadet, end hvad der er internationalt efficient gkonomisk
set. Argumentet om, at BCA giver en global gevinst, der er gkonomisk begrun-
det, vil derfor vare det centrale argument for at indfere en BCA.
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En af faldgruberne ved BCA er, at tab af konkurrenceevne kan vare et skjult
motiv for handelsprotektionisme. Dette kan dog hindres ved, at maksimum for
belastning af importvarer ikke er hgjere end det den indelandske regulering til-
siger. Det vil selvfolgelig veere nedvendigt at afklare sidanne forhold i WTO-
regi, hvor det er afggrende, at WTO anerkender, at BCA kan mindske en inter-
national eksternalitet. Argumentet om CO.-leekage gar pa, at BCA korrigerer
prisen, sa udlandet ikke reagerer pa, at den indenlandske klimapolitik er ambi-
tins. P4 den made regulerer BCA udenlandske forbrugere og virksomheder,
hvilket kan veere er i konflikt med almindelige retsprincipper. Laftestangsmoti-
vet synes at vaere det staerkeste argument for BCA, da det ogsa handler om at fa
andre lande til at forpligte sig.



1. Indledning

Ideelt set skulle alle betale den samme CO.-pris (dvs. en global CO.-pris), da
eksternaliteten ved CO, er global, og uaftheengig af hvor den bliver udledt. Nar
der ikke er en international aftale om en global CO,-pris, er der nogle lande,
der forer en ambitigs politik ved at indfere en CO.-pris. For enkelheds skyld
antager vi i denne rapport, at en gruppe lande er ambitigse, mens de andre
lande uden for ikke er det. Det kan fx veere medlemsstaterne i EU, der har en
forholdsvis hgj CO.-pris, som fordyrer produktionsomkostningerne, selv om
der er stor forskel pa medlemsstaternes individuelle forhold til udlandet. In-
denfor EU kan det veekke bekymring for, at produktion blot flytter til de ikke-
ambitiose lande, hvilket gar under betegnelsen CO.-lekage, hvor CO.-
betegnelsen i udgangspunktet omfatter alle typer drivhusgasser.

I overensstemmelse med reduktionsforpligtelserne under Kyoto-protokollen
opgeres CO,-udledninger ud fra den udledning, der sker territorialt i landet,
eksempelvis Danmark (herefter omtalt som den produktionsbaserede opgorel-
se). Det indebarer, at udledningen ved produktionen af en vare, der importeres
til Danmark, henregnes til det eksporterende land. Opger man det i stedet ud
fra forbrug, henregnes den importerede vares indlejrede udledning til Dan-
mark. Da den indlejrede udledning i Danmarks import aktuelt er storre end i
eksporten, vil udledningen opgjort efter forbrug vaere steorre end udledningen
ved en produktionsbaseret opgerelse. En forbrugsopgjort udledning vil betyde,
at forbrugeren i hgjere grad betaler for eksternaliteten forbundet med forbru-
get af varen. Det er derfor relevant at overveje, hvilke virkemidler der kan bru-
ges for at reducere den forbrugsopgjorte udledning, herunder hvilke
pris/afgiftsvirkemidler man kan anvende.

Denne rapport ser pa justering af CO2 ved grensen (Border Carbon Adjust-
ment, BCA) som et instrument til at korrigere for forskellen i CO2-udledningen
over udenrigshandlen mellem EU som et ambitigst omréde og resten af verden.
De virksomheder, der er mest bergrt, er de energiintensive virksomheder, der
fx vedregrer industrier inden for petrokemi, glas, keramik, aluminium, stil og
papir. Nar medlemsstaterne i EU kober varer i de andre lande, kan prisen pa
importvarer korrigeres, sa de inkluderer en CO.-pris i importlandet. En inden-
landsk CO.-pris kombineret med en BCA svarer til at beskatte baseret pa for-
brug. Det er muligt at indfere en BCA pa flere mader, idet korrektionen af CO.-
prisen pa den udenlandske vare overordnet kan ske bade ved import over
grensen eller ved forbrug. Tilsvarende kan EU give eksportrabatter til sine
eksportorer, der konkurrerer med hgjere CO2-omkostninger end deres konkur-
renter i udlandet.
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Udover at undga CO2-leekage har motivet for at indfere en BCA ofte vaeret bade
at opnd mere lige konkurrencevilkar over for lande, der ikke palagger dets
virksomheder en CO.-pris. Indvendinger imod toldsatser eller mere bredt BCA
gar pa, at BCA kan vare et forsgg pa at beskytte den indenlandske produktion,
og de kan dermed vare en handelshindring. Som Hoel (1996) skriver, er told-
satserne motiveret i forseget pa at undga unedvendige CO.-emissioner fra de
lande, der ikke vil samarbejde om en global aftale. Helm m.fl. (2012b) argu-
menterer for, at det er ngdvendigt at vende beskyldningen om handelshindring
ved BCA om til, at man ber opfatte en undladelse af en CO.-pris som et indirek-
te subsidie til mere CO,-udledende produktion i mindre ambitigse lande. De
mere sterke argumenter for en BCA er, at den giver mulighed for at opkraeve
en afgift, der ellers ikke var opkraevet, til dekning af de globale eksternaliteter.
BCA kan herudover fremme en proces, der far andre lande til at forpligte sig pa
eksternaliteter ved deres forbrug. Det vil veere et skridt pa vejen for at gore en
indsats for at afhjelpe de globale eksternaliteter, men det er dog ikke sd godt
som, hvis det var muligt at opna resultater i de internationale forhandlinger, da
det kun kan pavirke eksternaliteter ved varer, der bliver handlet internationalt.

EU-kommissionen har tidligere haft det synspunkt, at det ikke er til stor nytte,
at lande har et samarbejde om at reducere CO., hvis CO.-udledningen bare flyt-
ter til udlandet. I den forbindelse har der varet argumenteret for, at CO.-
intensive sektorer, der handler med udlandet, skal have en lavere CO.-afgift
end andre sektorer. I en model har Hoel (1996) undersegt, hvor godt det er at
differentiere CO.-prisen i mangel af den internationale aftale, hvor han viser, at
det kun er tilfeldet, hvis man ikke kan etablere toldsatser (dvs. skatter eller
subsidier pa import og eksport). Hvis det omvendt er muligt at vaelge toldsatser
optimalt, er CO.-prisen i princippet den samme for alle brugere af fossile
brandsler.

Rapporten er disponeret saledes: Efter indledningen i kapitel 1 redegor kapitel
2 for i hvilket omfang Danmarks forbrugsopgjorte udledning overstiger den
produktionsbaserede opggrelse, samt hvorfor det kan opfattes som et problem.
Kapitel 3 beskriver, hvordan en ambitigs klimapolitik pavirker konkurrenceev-
ne og kan fare til CO2-lekage (produktion, der flytter fra regulerede til uregu-
lerede lande). Kapitel 4 beskriver, at BCA virker hen imod en global CO2-pris,
der har til formal at betale for den globale eksternalitet ved CO2-udledningen.
Kapitel 5 illustrerer ved en spilteoretisk model, hvordan indferslen af en BCA
kan f& andre lande til at forpligte sig, s det gar i retning af at fremme interna-
tionale aftaler. Dette har vi i denne rapport valgt at kalde loftestangsmotivet.
Kapitel 6 viser ud fra klassisk udenrigshandelsteori, at velfeerdstabet ved CO.-
prisen bliver mere end opvejet af en velfeerdsgevinst, da BCA’en mindsker CO,-
udledningen og dermed det samfundsmaessige problem med den globale eks-
ternalitet. Kapitel 7 viser forskellige muligheder for i praksis at implementere
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en BCA, idet korrektionen af CO2-prisen pa den udenlandske vare overordnet
kan ske bade ved import herunder pa forbruget og ved eksport. Kapitel 8 be-
skriver hidtidige overvejelser i retning af en BCA. Kapitel 9 beskriver carbon
footprint analyser, der har til formal at give en opgerelse af det fuldbyrdede
indhold af CO2 ved produktionen af en vare. Kapitel 10 viser et eksempel pa
BCA i forbrugsleddet, der tager udgangspunkt i forskellen i udledningen i kg
COz2 pr. forbrugt kWh i forskellige lande. Til slut diskuterer Kapitel 11 WTO-
problematikken.
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2. Produktions- og forbrugsbaserede opgorelser
Udledningen af drivhusgasser er en global eksternalitet. En lgsning pa klima-
problemet forudsatter derfor etablering af en global mekanisme. Virkeligheden
er imidlertid, at det kun er en mindre del af verdens lande, der regulerer deres
udledning. Dette kapitel viser en afspejling af CO.-lekageproblemet i form af,
at der er synlige forskelle mellem produktions- og forbrugsbaserede opgorelser.
Fokuserer man pa CO.-udledningen fra energiforbrug er problemet, at frem-
skrivninger viser, at udledningen vokser markant i de uregulerede lande, hvil-
ket er vist i figur 1.

B Uregulerede: @vrige

B Uregulerede: USA

B Uregulerede: Indien

@ Uregulerede: Kina

1 Regulerede

mia. ton CO2

2005
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2035

Kilde: U.S. Energy Information Administration (EIA), egne beregninger.

Figur 1. Historisk og forventet CO.-udledning i forbindelse med energiforbrug
for regulerede og ikke-regulerede lande.

Da de regulerede landes reduktionsforpligtelser sker ud fra opgerelser af ud-
ledningen i de pageldende lande, har landene incitament til at nedbringe den
udledning, der sker i landets geografiske omrade. Der er derimod ikke incita-
ment til at tage hensyn til den udledning, der er forbundet med importerede
varer. De uregulerede lande har slet intet incitament til at nedbringe deres ud-
ledning.

De forskellige reguleringsregimer (nogle regulerede, andre ikke) indebeerer, at
der kan veaere en tendens til, at CO.-intensiv produktion flyttes fra de regulere-
de til de ikke-regulerede lande, der dermed far en stigende eftersporgsel efter




deres varer. Det indebarer, at der vil vaere en vaekst i produktionen i eksiste-
rende virksomheder i de ikke-regulerede lande, og samtidig kan der endvidere
ske enten en decideret udflytning af eksisterende produktion eller etablering af
nystartet produktion fra de regulerede lande i de ikke-regulerede lande. Mere
ambitigse reduktionsmal i de regulerede lande forstaerker tendensen til udflyt-
ning af CO.-intensiv produktion. Det rejser to problemer.

For det forste gor det klimapolitikken og reduktionsbestrabelserne i de regule-
rede lande mindre potent. En del af den reduktion et tiltag medferer i den pro-
duktionsopgjorte udledning i det ambitigse land neutraliseres af, at den CO.-
intensive produktion flytter til uregulerede lande, hvor udledningen stiger, som
derfor har faet betegnelsen CO.-lekage (for uddybning se nedenfor i afsnit 0).
For det andet kan det medfere tilpasningsomkostninger i de ambitigse lande,
hvor arbejdskraft bliver ledig og skal finde ny beskeftigelse.

CO.-lekagen bevirker, at de produktionsbaserede CO,-opgerelser for de ambi-
tiose lande falder, men det betyder ikke nedvendigvis, at de ambitigse landes
CO.-opggerelser malt ved deres forbrug falder. Forskellen mellem de forbrugs-
og produktionsbaserede opgarelser er et problem i lyset af, at Kyoto-aftalen
udelukkende har fokus pa de produktionsbaserede opggrelser. I princippet kan
lande omfattet af Kyoto-aftalen reducere deres CO. i produktion pd den ene
side og eftersperge CO.-intensive produkter fra udlandet pa den anden side,
hvilket gor Kyoto-méalene vildledende. Figur 2 viser udviklingen i forskellen
mellem de produktions- og forbrugsbaserede opggerelser for udvalgte lande.

9
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Figur 2. Udviklingen i den procentvise forskel mellem forbrugs- og produkti-
onsopgerelser for udvalgte lande fra 1990 til 2008. Kilde: Egne beregninger
af data fra Peters et al. (2011).

Figur 2 viser, at Storbritannien, USA og Japan har sterre forbrugsopgerelser
end produktionsbaserede opgerelser i hele perioden, hvilket ogsé er tilfeeldet
for Danmark i langt den overvejende del af tidsperioden. Som forventet i lyset
af problematikken om CO.-lekage er det spejlet i, at Kina og Indien har det
omvendt med hgjere produktionsopgerelser end forbrugsopgerelser. Storbri-
tannien og Danmark har haft den sterste veekst i forskellen mellem den pro-
duktions- og forbrugsbaserede opgerelse, og USA har haft en mindre vaekst. I
Danmark har vi pralet med afkoblingen mellem vores udledning og vores pro-
duktion i lgbet af perioden i og med, at produktionen er steget, uden at CO.-
udledningen er steget tilsvarende, men det har vi desvaerre ikke belaeg for, hvis
vi opger CO.-udledningen ud fra vores forbrug.

De viste tal i Figur 2 omfatter udelukkende CO. fra energi- og cementproduk-
tion. I CONCITO (2012a) er tallene fra Peters et al. (2011) korrigeret ved at in-
kludere alle drivhusgasser og Land Use Change. Pa den baggrund er dansker-
nes gennemsnitlige CO,-udledning efter forbrug i gennemsnit 19 ton CO,/ar,
mens den er pa gennemsnitligt 13 ton CO./ar efter den nationale produktions-
opgorelse. I forhold til den produktionsbaserede opgarelse er den forbrugsba-
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serede opgarelse tillagt CO, forbundet med internationale rejser og importere-
de varer og fratrukket CO. forbundet med eksporterede varer fra Danmark.

Sammenfattende er forskellen mellem forbrugs- og produktionsbaserede opgo-
relser at anskue som et gkonomisk problem, da kun en mindre del af verdens
lande er pélagt reduktionsmal. Det resulterer i uhensigtsmaessige incitamenter,
hvor de uregulerede lande kan gge deres udledning, mens de pa papiret regule-
rede lande far deres regulering undermineret ved muligheden for, at saerlig
CO.-intensiv produktion opstar i eller flytter til de uregulerede lande. Da pro-
blemet grundlaeggende tolkes som et resultat af den manglende globale regule-
ring, anses den bedste lasning for at vaere at arbejde for etableringen af en glo-
bal regulering, hvilket ogsa er nedvendigt for at opna en langsigtet losning af
klimaudfordringen.

Et konkret problem er, at der er problemer med den traditionelle opgorelses-
metode af CO2-udledningen fra Kyotoaftalen, der var baseret pa nationale ud-
ledninger. Denne opggrelsesmetode er egentlig forkert, idet det korrekte mal
for et lands drivhusgasforurening er udledningen malt ved dets forbrug. Det er
muligt at argumentere for, at det er moralsk set urimeligt, at de regulerede lan-
de fremstar som mindre forurenere, end de egentlig er, som fx Freese m.fl.
(2012) og Concito (2012a; 2012b). Lgsningen pa problemet kan vare, at regule-
ringen i forhold til CO,-belastningen rettes mod forbruget.

11
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3. Pavirkning af konkurrenceevne og CO.-laekage

Kyoto-protokollen fra 1997 delte verden i to grupper: Pa den ene side dem, der
indgik aftale om at reducere emissioner og de lande, der tilsluttede sig delvist,
dvs. Annex 1 og pa den anden side dem, der ikke forpligtede sig pa reduktioner.
Efterfolgende har det vearet relevant at se pa, hvad effekterne er af at have en
ambitigs klimapolitik. Det fald, der er i CO.-emissionerne fra det land, der uni-
lateralt fordyrer CO.-omkostningerne, er modsvaret af en stigning i CO.-
udledningen i andre lande. Det internationale klimapanel IPCC definerer CO.-
leekage som forholdet mellem stigningen i emissioner uden for omradet med
den ambitigse klimapolitik i forhold til faldet i CO.-udledningen i det ambitigse
land. Dette afsnit beskriver mere detaljeret, hvordan en ambitigs klimapolitik
pavirker konkurrencesituationen og forarsager CO.-lekage.

Hvis et omrade som EU unilateralt gor det dyrt at udlede CO.-emissioner, er
der to effekter, der gar i retning af at reducere CO.-udledningen. For det forste
vil virksomheder i EU forsgge at reducere deres CO,-emissioner, hvor det i et
vist omfang vil veere muligt for virksomhederne at overvalte de forogede CO.-
omkostninger pa deres produktpriser alt efter, hvor elastisk deres eftersporg-
selskurve er. For det andet reducerer de ggede produktpriser efterspargslen,
som igen reducerer CO.-udledningen.

Nar det geelder pavirkningen af den konkurrencemaessige situation, kan der
vaere usikkerhed om effekten. Forskellen i prisen pa CO.-udledning i Danmark
i forhold til udlandet péavirker de handelsmaessige forbindelser. Pa eftersporg-
selssiden kan de indenlandske forbrugere eftersperge produkter fra udlandet,
hvor der ikke er begrensninger pa CO.-udledning, og hvor varerne er billigere.
P& udbudssiden risikerer virksomheder i Danmark at miste konkurrencefordele
til virksomheder i udlandet. Virksomhederne er séledes nedt til at begranse
deres produktion eller at investere i alternative teknologier, der kan mindske
deres udledning. Det kan endvidere svare sig for producenter at flytte produk-
tion til udlandet (outsource) eller at bestille komponenter i udlandet. CO,-
leekage er siledes typisk forbundet med risiko for ”"carbon havens”, der er til-
flugtssteder med en mere lempelig klimapolitik eller slet ingen for den produk-
tion, der sgger andre steder. Den samlede efterspargsel efter varen kan vare
uaendret efter flytning af produktion, og de globale emissioner af CO, kan vare
uendrede, men det er ogsd muligt, at emissionerne stiger, hvis produktions-
standarden er lavere.

Effekterne pa efterspergsels- og udbudssiden kan pavirke priser pa energi og
pa andre input i produktionen. En stigning i CO,-omkostningerne i EU kan fa
eftersporgslen efter energi til at falde, sé de globale priser pa energi falder. Det
gor det billigere for lande uden krav om CO,-restriktioner, der alt andet lige vil
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eftersperge mere energi. Pavirkningen af den globale pris kan bevirke, at forde-
len ved at indfere en klimapolitik unilateralt er negeret eller endda forringet.

For energi-intensive sektorer, som fx cement, stil og aluminium, der bliver
héardt ramt konkurrencemessigt set, vil der vere storre incitament til udflyt-
ning af produktionen, som efterfolgende kan give endnu sterre CO2-udledning.
De ggede CO2-omkostninger kan ligeledes fa prisen pa produkter som input i
produktionen til at stige. Det kan fore til, at det i hgjere grad bliver rentabelt at
genbruge materialer, sd prisen stiger pd materialer med lav CO.-udledning,
som fx genanvendte skrottede materialer.

Genanvendelsen af materialer er et eksempel pa optimering af produktionen
som folge af de sgede CO.-omkostninger, der kan hjalpe til, at der ikke opstar
knaphed pa materialer (metaller m.m.) og ressourcer pa Jorden i det hele taget,
som beskrevet i Nielsen (2012). Den ggede CO.-pris i EU kan ogsa fremme an-
dre CO,-reducerende teknologiforbedringer, som vil kunne overferes til lande
uden for EU, der dermed kan fé en lavere CO.-udledning.

Pa leengere sigt er det primart a&ndringer i investeringsmenstrene som folge af
de foregede CO.-omkostninger, der har betydning. Der er imidlertid mange
andre faktorer, der pavirker investeringsmenstrene, som fx @&ndringer i valuta-
kurser, energipriser, arbejds- og kapitalomkostninger. Det giver sig selv, at det
kan vare sveert at definere praecist, hvordan tingene havde udviklet sig, hvis
der ikke var indfert foragede CO.-omkostninger (dvs. den kontrafaktiske situa-
tion).

Flere empiriske undersogelser forsgger at estimere omfanget af CO.—laekage i
forbindelse med kvotesystemet i EU (EU-ETS). IEA (2008) har en oversigt
over studier, hvor de konkluderer, at der er tale om signifikant CO.—lekage i
sektorer som cement, jern, stdl og aluminium. OECD har lavet en storre model
kaldet ENV-Linkages, hvor de bruger deres model for at estimere storrelsen af
CO.-lekage. OECD beregner omfanget af CO.-leekage, nar et mindre omréde
som EU indferer en ambitigs klimapolitik i forhold til at udvide omradet med
Annex 1 og evt. yderligere med Brasilien, Indien og Kina (OECD, 2009; OECD,
2010). Hvis EU unilateralt reducerer deres CO.-udledning (her alene CO. i for-
ste omgang og ikke de CO,-akvivalerede drivhusgasser) med 50 % i 2050 i for-
hold til 2005-niveauet (svarende til 2,7 Gt), estimerer OECD en CO,-lakage pa
16 %, hvilket betyder, at det er 84 % af CO.-reduktionen, der resulterer i en
global CO.-reduktion. Hvis kravet om reduktion af drivhusgasser bade kan
komme fra reduktion af CO. og fra de CO.-a&kvivalerede gasser, viser OECD’s
modelberegninger, at CO.-leekagen vil falde fra de 16 pct. til 11,5 pct. Der sker
et fald i CO.-leekagen, da nedskaringsomkostningerne vil vaere lavere, nar alle
drivhusgasser er med, og da noget af byrden kan overveltes pa fx landbruget,
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der kun har marginal indflydelse pa verdensmarkedet for fossile brandsler.
Hvis EU udvides til, at alle Annex 1 lande er sammen om at reducere CO.-
emissionerne i OECD’s modelberegninger, vil CO.-leekagen falde fra de 11,5 pct.
til 1,7 pct. Hvis bade Annex 1 lande og Brasilien, Indien og Kina er med, falder
CO.-lekagen yderligere til 0,2 pct.

Det er svert at finde dokumentation for konkrete eksempler pa udflytninger,
hvor lige netop er den hgjere CO,-afgift, der har fort til, at en virksomhed be-
slutter at flytte sin produktion, nar der er mange andre faktorer af betydning,
som fx lavere lgnninger, indkomst- og selskabsskat. I Copenhagen Economics
(2011, s. 14) forseger de at give et mere konkret bud pa eksempler pa udflytnin-
ger:

“The displacement of production facilities in response to higher
production costs in a certain country or region is a real economic
phenomenon. Classic examples are the shipbuilding industry mov-
ing from Europe to cheap-labour regions in Asia over the past 5
decades, the textile industry (one of the main drivers in the Euro-
pean industrial revolution) moving to South East Asia and Central
America, and mining and heavy industry moving to Eastern Europe
and further East in the 90’s to take advantage of energy subsidies.”
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4. Tilvejebringelse af en CO.-pris

Indferelsen af en BCA vil kunne give et bud pa en CO.-pris, sd bdde EU og ud-
landet er med til at betale for den eksternalitet, som CO.-udledningen er. Hvis
det er tilfeeldet, er der ikke ud fra en traditionel gkonomisk betragtning et pro-
blem i, at der er forskel mellem et lands forbrugs- og produktionsbaserede CO.-
udledning. Indferelsen af en BCA kan begranse den globale udenrigshandel, da
BCA’en gor, at omkostningsniveauet i de udsatte erhverv (fx stal, kemikalier,
aluminium, cement og gadning) vil stige, og da omkostningerne i den energi-
tunge transportsektor vil stige. Det er naerliggende, at det vil fore til, at der i ho-
jere grad bliver produceret lokalt taet pa det endelige marked. P4 den baggrund
vil nogle indvende, at BCA kan blive opfattet som handelsprotektionisme, hvor
Helm (2012, p. 191) svarer:

“However, a moment’s reflection points towards the opposite con-
clusion: not to have a carbon price is a trade distortion since it rep-
resents the subsidizing of polluting exports. Although countries
with an enthusiasm for protectionism may use the environment as
an excuse, the absence of a carbon price remains a distortion what-
ever the motive. So the protectionist argument is simply wrong.”

Endnu mere skarpt skriver Helm m.fl. (2012a), s. 5:

“Despite the conventional wisdom, it is the implicit subsidy (which
is a market imperfection), rather than a BCA (the correction of a
market failure) that should be regarded as a distortion.”

Helm m.fl. (2012b) anerkender, at der er risici for udenrigshandlen, men de
mener, at de er lave, hvis det skonomiske rationale for indferslen af BCA’en er
forklaret omhyggeligt. Hertil tilfgjer de, at det med nogen ret kan hevdes, at
der er en hgjere sandsynlighed for risici forbundet med katastrofale klimafor-
andringer og i sd tilfeelde storre konsekvenser for menneskeheden, end de risici
BCA har for udenrigshandlen.
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5. COz2-justering til opnaelse af internationale klimamal

I kelvandet pa de seneste klimakonferencer i Durban i 2011, i Doha i 2012 og i
Warszawa i 2013 er der indtryk af, at det umiddelbart ikke er muligt at opna en
global regulering. Det store problem er den manglende pris pa CO.-
udledningen, der svarer til, at der implicit er subsidier til produktion, der ikke
tager hensyn til CO.-udledningen. I lyset af den manglende top-down regule-
ring er der steerke gkonomiske argumenter for at indfere BCA, der kan veere et
instrument til at presse uregulerede lande til at patage sig en regulering (Helm
m.fl., 2012b). Forfatterne mener, at BCA har potentiale til enten at understatte
eller at erstatte de internationale klimaforhandlinger. Efter en gennemgang af
de mulige strategier, der er for lande eller omrader, som gerne vil opna resulta-
ter, konkluderer de pa s. 383:

“Hence full BCAs are the only serious option to maximize the
impact of climate policy by committed UNFCCC parties and
maximize the chances of a sustained policy effort over time.”

Forfatterne illustrerer ved hjalp af spilteori, hvordan BCA fremmer processen,
idet BCA er et strategisk og politisk set rationelt valg, der inkorporerer, hvad
andre vil ggre. Den folgende tekst gennemgar hovedtrak i deres argumentati-
on.

Det nuvarende globale udenrigshandelssystem er i en ligevaegt, hvor alle opnar
et hgjere niveau af velfaerd i forhold til en verden uden samhandel. Der er bade
tale om gulerod og pisk for, at det er muligt for udenrigshandelssystemet at bli-
ve i denne ligevaegt. Den store gulerod er, at det er muligt at opna sterre vel-
feerd, og pisken bestar af mekanismer, der forhindrer, at landene bliver fort til-
bage i en situation med unilateral protektionisme. I den forstand er WTQO’s ap-
pelorgan en pisk. Nar et land B péalagger et andet land A handelsrestriktioner
ved import, kan land A appellere til WTO’s appelorgan. Hvis WTO er imod
handelsrestriktionen fra land B, kan WTO tillade land A at gengive med yderli-
gere handelsrestriktioner. Truslen om gengzld er gjort troveerdig ved, at land A
kan reducere virkningen af handelsrestriktionen fra land B ved selv at indfere
handelsrestriktioner.

Inden for spilteori svarer det til situationen, hvor landene uden WTO folger det
klassiske "Prisoner’s dilemma’, hvor de simultant havner i en ligevaegt, hvor de
gensidigt palaegger hinanden handelsrestriktioner, selv om begge lande havde
veaeret bedre stillet foruden. Med WTO transformerer handelsaftaler via de ned-
vendige institutioner det simultane spil til et sekventielt spil i spilteoretisk for-
stand. Hvis det ene eller det andet land handler forst imod de gaeldende han-
delsaftaler, har det andet land mulighed for at vente for at fa rettighed til at
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handle med modrestriktioner. Truslen om heavn fra land A ger, at det forste
land B vil holde sig fra at indfere en handelshindring.

Det sekventielle BCA spil starter med, at et ambitigst omrade A (som fx EU)
kan vealge enten at indfere en BCA eller habe pa en international klimaaftale.
For omrdde A har BCA’en umiddelbart en miljemaessig gevinst og en gkono-
misk nettogevinst, hvor den gkonomiske gevinst bestar af en bytteforholdsge-
vinst korrigeret for eéendringer i forbruger- og producentoverskud. Byttefor-
holdsgevinsten opstéar, fordi BCA’en giver et gget provenu ved stigningen i im-
portprisen. Hvis omrade A’s import er betydelig, vil pristigningen fra BCA’en fa
verdensprisen pa deres importvarer eksklusiv BCA til at falde. Herved vil der
vaere et fald i producentoverskuddet, hvis omrade A selv producerer varen, men
til gengeeld vil forbrugeroverskuddet stige. Hvis WTO ikke mener, at BCA’en er
i modstrid med handelsreglerne, vil omrade A opna hele gevinsten ved at ind-
fore BCA’en, hvis omrade B ikke gor noget.

Omrade B har tre muligheder for at handle igen, ndr omrade A indferer en
BCA: 1) Omrade B kan lade vaere med at gare noget, 2) Omrade B kan gengaelde
handelshindringer, eller 3) Omréade B kan tilpasse CO.-udledningen ved deres
eksport for at reducere virkningen af BCA’en forholdsmaessigt. Det kan ske ved
at indfere en CO.-skat pa eksport eller ved at begraense meaengden af CO. i eks-
porten, hvilket vil fa produktionen til at falde, og producentoverskuddet til at
stige.

Blandt de to forste muligheder er det ifelge Helm m.fl. (2013) optimalt ikke at
gengalde, men den tredje mulighed kan vere fordelagtig for omrade B frem for
ikke at gore noget. Det mindsker fordelene ved BCA’en for omrade A, og det
kan endda vaere, at det ikke leengere vil kunne svare sig. De mener endvidere, at
det er det, der er sket inden for luftfarten, da EU besluttede at medtage luftfar-
ten i EU ETS, hvilket svarer til at indfere en CO.-pris med en BCA, da CO.-
prisen galder for alle afgange og landinger inden for EU. Uden for EU er det
optimalt at svare igen ved at lave CO.-tilpasninger pa eksporten, hvilket var til-
feeldet, da Kina bekendtgjorde, at de ville bruge indtaegten fra passagerafgifter-
ne til at reducere CO.-udledningen fra deres flysektor. Med den respons fra Ki-
na er det optimalt for EU i udgangspunktet at indfere en BCA frem for ikke at
gore noget. Desvaerre har det senere vist sig, at det ikke var muligt for EU at op-
retholde BCA’en.

Den spilteoretiske model er et billede p4, hvordan det i praksis kan lade sig go-
re at fremme en mere global betaling for CO. ved indfersel af en BCA. I praksis
er der hindringer, som det er muligt at lase pragmatisk, s lande med stor CO.-
udledning far incitament til at veere med i gruppen af lande, der betaler for eks-
ternaliteten i form af en CO,-pris. I konklusionen skriver forfatterne pa s. 392:
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“Introducing BCAs corrects the trade distortion caused by those
countries that do not price carbon. These countries are subsidizing
dirty production, and gaining a trade advantage. BCAs provide a
mechanism to put this right, enhancing efficiency, and in the pro-
cess creating incentives for the countries without carbon prices to
introduce them. BCAs provide a pragmatic way of gradually ex-
panding the ‘coalition of the willing’, without having to wait for a
top-down global treaty.”

Hvis BCA’en svarer til en global CO.-pris, der er optimal, vil miljogevin-
sterne opveje de tab, der kan veere i forbruger- og producentoverskud. Pa
den made er BCA et tiltag, der svarer til at internalisere eksternaliteter
for lande, der ikke har gjort det i forvejen ved regulering eller skattegko-
nomiske instrumenter, som fx afgifter.
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6. Hvordan virker CO2-justeringen?

Dette afsnit viser, hvordan en CO2-justering (BCA) i form af en toldsats virker.
I klassisk udenrigshandelsteori er der et velfaerdstab (dvs. tab i forbruger- og
producentoverskud) ved at indfere en toldsats. Gros (2009a; 2009b) viser
imidlertid ved en enkel analyse, at velfaerdstabet bliver mere end opvejet af en
velfeerdsgevinst, da importtolden mindsker CO,-udledningen og dermed det
samfundsmeessige problem med den globale eksternalitet.

Ilustrationen er en partiel analyse med en udbuds- og efterspergselskurve, der
viser velfeerdsvirkningen af toldsatsen pa CO.-indholdet. Den simple model be-
star af et ambitiost omrade, som vi igen kan kalde EU, i forhold til resten af
verden. De to omréader har samme udbuds- og efterspeorgselskurver, og de har
samme CO,-intensitet i produktionen af den eneste vare, der findes, hvor EU er
nettoimporter.

De globale udbuds- og efterspargselskurver efter varen er vist i Figur a). Der
er CO.-emissioner pr. enhed forbundet med produktionen af varen. I udgangs-
punktet tager producenterne ikke hensyn til CO.-emissionerne, hvorfor den
private udbudskurve ligger under den sociale udbudskurve, der tager hgjde for
eksternaliteten ved CO.-emissionerne. I dette tilfaelde er den internationale
pris pa varen bestemt ved punktet O, hvor udbuds- og eftersporgselskurverne
krydser hinanden. Ved nu at tage hgjde for ETS systemet i EU, vil udbudskur-
ven andre sig, sa den slar et knaek dér, hvor der begynder at vaere en begrans-
ning pa mengden af udledte emissioner, idet der er indfert en pris pa udled-
ningen pr. enhed af emissioner. Med ETS-systemet vil den globale pris herefter
vaere bestemt ved punktet A, hvor den globale pris er steget i forhold til den
globale pris uden ETS i punktet O.

Nar EU indferer en toldsats pa import fra resten af verden, vil prisen pa im-
portvaren stige, og faldet i efterspergslen fra EU, vil fa den samlede eftersporg-
selskurve efter varen til at falde, hvilket er vist i Figur b). Faldet i den interna-
tionale pris vil fa de udenlandske producenter til at producere mindre, og alt i
alt vil den globale produktion falde, da den indenlandske produktion er pélagt
ETS. I Figur b) er det vist ved, at den globale pris flytter fra punktet A til
punktet E. Nar den globale produktion falder, falder den globale eftersporgsel.
Faldet i den globale eftersporgsel er sammensat af en stigning i den udenland-
ske eftersporgsel, hvor den globale pris er faldet, og et endnu sterre fald i den
indenlandske efterspgrgsel, hvor prisen pa importvaren er steget.

Traditionelt er der et velfeerdstab ved toldsatsen, der bestar af tabet i forbruger-
og producentoverskuddet, som i Figur b) er vist ved trekanten ADE. Pointen
er her, at importtolden har til formal at afbade problemet med den globale eks-
ternalitet ved CO.-emissionerne fra produktionen. Den sociale udbudskurve i
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Figur b) gor det muligt at afleese den sociale velfeerdsgevinst herved, som
samlet set er givet ved parallelogrammet ABCE. Netto er den globale velfeerds-
gevinst dermed givet ved arealet ABCD i Figur b).

Gros (2009b) mener, at man helt har misforstaet hovedpointen, hvis man er
imod importtold pd CO. med begrundelse om tab af konkurrencefordele. Sa
leenge importtolden er lille, vil omfordelingen af forbrug fra indenlandske til
udenlandske forbrugere forholdsmaessigt betyde mindre end gevinsten ved re-
duktionen i den udenlandske produktion. Da dette argument er helt uathengig
af problemet med CO.-leekage, er det forkert at vaere imod importtolden med
bekymring om tab af konkurrenceevne. Gros anbefaler derfor EU, der har en
ETS, at indfere en BCA. Han understreger, at argumentet ikke bar vaere, at det
skal mindske problemerne for virksomhederne ved at vare et ambitigst fore-
gangsland, men at det vasentlige argument bor veere, at BCA’en er god for mil-
joet. Som Gros (2009b) understreger, er der en afgerende forskel, fordi toldsat-
sen dermed er kompatibel med Article XX, der tillader undtagelser for reglen
om at undga toldsatser, hvis formalet er at beskytte globale naturresurser, som
vi ser mere pa i kapitel 11.

20

CONCITO



Justering af CO2 ved grensen CONCITO

Equilibrium without tariff
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Figur 3. En ekonomi med og uden en BCA toldsats. Kilde: Gros (2009Db).
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7. Hvilke typer CO2-justering?
Dette afsnit redeger for de forskellige typer af CO2-justering (BCA). For en-
kelthedens skyld er der serligt fokus pa BCA i form af en importtold.

Overordnet set er der to ganske forskellige placeringer af afgiften — hhv. en
upstream (ved import) og en downstream (ved forbrug) — men i begge tilfeelde
med vurderinger af varernes indlejrede CO.. Formalet i begge tilfelde er at re-
ducere den forbrugsopgjorte udledning af drivhusgasser. Inden for de to over-
ordnede betegnelser er der flere typer BCA, som er vist i boksen nedenfor. Uan-
set, hvilket BCA design, der er tale om, er det vigtigt at have overblik over, om
der er typiske forskelle mellem CO.-indholdet i nationale produkter og produk-
ter fra udlandet.

CONCITO

BCA typer
Formalet med CO2-justering er at overfore indenlandsk prissaetning af CO2-udledning, sa det

ogsa omfatter udenrigshandelsvarer.

CO2-importtold (toldsatser pd import og evt. rabatter pa eksport)

Importerer skal kabe CO2-tilladelser

Produktionsstandarder for CO2-indhold i produkter

Fuldbyrdede CO2-opggrelser ved produktion af varer, hvilket er kendt som Carbon
Footprint analyser.

CO.-importtolden er, som beskrevet, et forseg pd at prissette den CO.-
udledning, der har vaeret ved produktionen af varen i eksportlandet, nar varen
bliver importeret. Nar udledningen af CO. er beskattet indenlandsk i import-
landet, giver det mere lige konkurrencevilkar, at udenlandsk producerede va-
rer, der ikke er beskattet i deres hjemland far palagt en CO2-pris over gransen.
Et krav om, at importerer skal kebe CO.-tilladelser fungerer i princippet pa
samme made, s det i virkeligheden blot er en anden méade at administrere det

pa.

Produktionsstandarder for CO.-opgerelser i produkter kan vere et grundlag for
at opgere, hvor stor nettoudleningen af CO, er i det eksporterende land. Med
en veldefineret produktionsstandard i bade det importerende og det eksporte-
rende land, ma det veere muligt at korrigere for forskellen i CO,-udledning béde
ved import eller ved forbrug. Produktionsstandarden er ofte mélt ved bedst til-
gaengelige teknologi (Best Available Technology, BAT), der bestar af redeggrel-
ser for, hvordan forskellige typer af varer er produceret og dermed opgerelser
af, hvilke varer der er produceret mest hensigtsmeessigt med hensyn til fx CO,-
udledningen. En BCA baseret pa produktionsstandarden kan fx veere bestemt
ved BAT for en tilsvarende vare produceret indenlandsk i det importerende
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land. Under antagelse af et reguleret importland og et ikke-reguleret eksport-
land vil det veere et lavt skon pa den afkraevede CO.-betaling.

Carbon footprint-opgerelser vil kunne give en mere fuldbyrdet opgerelse over
det indlejrede CO.:-indhold i varer (dvs. inklusiv alle typer af drivhusgasser), sa
det er muligt at lave en downstream afgift i forbrugerprisen.

Den sidste mulighed er pé eksportsiden, hvor en indenlandsk CO.-pris kombi-
neret med eksportrabatter for de konkurrenceudsatte sektorer vil give lige vil-
kar for den indenlandske og den udenlandske industri, der ikke er begranset af
en CO.-pris. Det betyder, at de ikke-eksporterende sektorer stadig har incita-
ment til at forbedre teknologien i indlandet, uden at de indenlandske produ-
center bliver stillet ringere i forhold til de udenlandske producenter. Udlandet
vil imidlertid ikke marke det samme pres ved en eksportrabat som en import-
told, hvor de far palagt deres varer en ekstra pris. Ulempen er séledes, at CO.-
prisen kan have svarere ved at sla igennem i den globale gkonomi ved eksport-
rabatter end ved importtold, som vist i den spilteoretiske model fra afsnit 3.2.
Det er baggrunden for, at vi tager udgangspunkt i BCA som en korrektion af
importprisen, hvor prisen pa varen fra udlandet korrigeres med den manglende
CO.-pris i eksportlandet.

Ud fra en traditionel gkonomisk tilgang er det ikke afgerende, om det er en
upstream eller downstream afgift, men om al udledning beskattes. Det generel-
le princip er, at man ber forsege at leegge skatten sa teet pa selve den skadelige
udledning som muligt. I praksis kan der vaere problemer med en upstream be-
skatning i de uregulerede lande. En downstream beskatning er mulig med til-
streekkelig information om produkters indlejrede CO.. Beregningsmaessigt set
er Carbon Footprint-analyser ideelt, men der er en stor udfordring i at opgere
udledningen for alle varer ngjagtigt, sa forbrugsskatten er efficient ved, at den
rammer, hvor der er udledt, hvilket vi ser pa i afsnit 9.

En BCA teet pa forbrugsleddet er understottet af en arbejdsgruppe under GATT
(1970), der tidligere har defineret Border Tax Adjustment:

"The Working Party noted that the term "border tax adjustment”
had given rise to much confusion because it implies that the ad-
justment necessarily takes place at the border whereas this is not
the case. In fact, under certain tax systems exports never become li-
able to tax and so no adjustment actually takes places at the border;
in addition, under certain tax systems imports are usually taxed, as
is home production, by the importing country at the time they are
sold by registered traders to other traders or consumers, and so the
adjustment takes place after the goods cross the border. For this
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reason it is recommended that the term "border tax adjustments"
should be replaced by "tax adjustments applied to goods entering

"n o »

into international trade".

Det interessante i den preacisering er, at der gores opmarksom p4, at man kan
placere afgiften teet pa forbrugsleddet i stedet for en told. Det er bdde baggrun-
den for, at vi har valgt at kalde det BCA frem for BTA, og at vi tolker det sddan,
at skatter teet pa forbrugsleddet kan fungere som en BCA.
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8. Eksempler pa forslag til CO2-justering

Allerede i 2006 gav Joseph Stiglitz udtryk for, at lande, der ikke prissatter
CO.-eksternaliteten, de facto giver et indenlandsk subsidie (Stiglitz, 2006).
Stiglitz foreslog derfor lande, der importerer amerikanske varer, at sporge
WTO, om de kunne palaegge amerikanske varer en udligningstold. Det kunne fx
vedrore den amerikanske stalindustri eller andre energi-intensive produkter,
der har fordel af, at USA ikke har forpligtet sig til CO,-reduktioner i henhold til
Kyoto-aftalen (OECD, 2009). Hvis de importerende lande er mere ambitigse
med beskatning af CO.-udledning, kan de palegge deres import en afgift, sa
prisen pa den importerede vare ikke er billigere end en tilsvarende vare produ-
ceret indenlandsk.

Det Miljoggkonomiske Rad (DORS, 2013) har argumenteret for, at man pa EU-
plan indferer, hvad de kalder en CO.-gransetold. Deres forslag er ikke en fuld-
byrdet CO.-told baseret pa det ngjagtige CO.-indhold i produkter, der krydser
graensen, men det er et skridt pa vejen. DORS tager udgangspunkt i, at man ak-
tuelt forsgger at handtere konkurrenceevnehensyn og risiko for CO.-laekage
gennem gratis uddeling af kvoter, hvor de i stedet foreslar at indfere en told pa
CO.-indholdet i importerede varer svarende til, at man opkraever en kvotepris
pa udenlandske CO.-udledninger. For eksportvarer foreslar de, at man anven-
der en (delvis) tilbagebetaling af kvoteomkostninger i forhold til, hvor stor en
andel af produktionen, der eksporteres. Toldsatsen skal siledes ligge pa samme
niveau som kvoteprisen. For at mindske omkostningerne ved tiltaget, kan man
begreanse tolden til de sektorer, der er mest udsat for udenlandsk konkurrence,
og hvor der kan forventes en hgj leekagerate. Det er her muligt at benytte de
benchmarks, som EU-Kommissionen er i gang med at udarbejde for tildeling af
kvoter til udsatte sektorer i EU ETS.

Benchmarking systemet er en fordel for de virksomheder, der allerede har for-
sogt at reducere CO.-udledningen, sa de far storre fordele i systemet. Virksom-
hederne vil med denne ordning dog ikke veere underlagt en fuldbyrdet opgorel-
se af den CO,, der er medgaet til produktionen.

Til brug for BCA vil en fuldbyrdet carbon footprint-opgerelse over CO.-
udledningen i sagens natur vaere mere tilfredsstillende, idet det vil afspejle
CO.-udledningen ved forbrug. CONCITO (2012b) giver en status over, hvor
langt det er muligt at komme pa dette omrade i dag. Allerede i dag er det muligt
at rangordne mange typer af varer, sa forbrugeren kan fi en sterre bevidsthed
om, hvilke typer af varer, der udleder megen CO.. Det er dog ikke siddan, at der
s er tale om, at vi vil befinde os i en ideel verden med fuld gennemskuelighed,
selv om vi vil vaere kommet meget leengere. Den storste hindring for det er, at
CO.-indholdet i forskellige varer er beregnet ud fra input/output-tabeller, der
viser den gennemsnitlige udledning for varekategorier. Alt andet lige vil det
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svaekke incitamentet hos de enkelte producenter til at forbedre lige netop deres
produktion.

9. Brug af carbon footprint-analyser

For at indfere en BCA er der behov for et mal for det indlejrede CO.-indhold i
varer. For den almindelige forbruger er det ikke nemt at gennemskue, hvilke
CO,-udledninger der er forbundet med produktionen af de enkelte varer. Det er
nemmere at kontrollere, om der er pesticidrester i salat end at kontrollere, om
en vandpumpe har veret tilsluttet degnet rundt. Carbon footprint-analyser er
et forsgg pa at skabe standardiserede analyseredskaber som information til in-
teresserede parter om, hvad CO.-indholdet er i de enkelte varer, som forbruge-
ren kan kebe.

Carbon footprint-analyser har den fordel, at de tilstraeber en fuldbyrdet opge-
relse af CO,-indholdet. Selv inden for carbon footprint-analyser er der en rak-
ke forskellige standarder og kortleegningsmetoder til beregning af produkters
CF, som fx ISO 14040/44 om livscyklusvurdering (LCA), ISO 14067 om CF
produkter, "Handbog om LCA” (JRC 2010) fra EU’s Joint Research Centre,
WRI/WBCSD’s GHG-protocol (WRI & WBCSD, 2010) og den britiske PAS
2050 (PAS 2050, 2008), hvilket er beskrevet i CONCITO (2012b, s. 16).

ISO 14067 er en standard, som udelukkende omhandler CF, hvor de andre er
LCA-analyser, der ogsa kraver en opgorelse af de materialer, der er forbrugt og
udledt i hele et produkts levetid fra vugge til grav. Den eneste forskel mellem
LCA og CF er, at CF kun fokuserer pa drivhusgasser, mens LCA i princippet kan
anvendes til vurdering af alle kategorier af miljoeffekter. Der er lige udgivet en
ny ISO 14067 standard (Swedish Standards Institute, 2013). Den har til formal
at gore det nemmere at skabe gennemsigtighed, néar det geelder kvantificering
og kommunikation vedrgrende CO.-indholdet i produkter. Virksomheder far
dermed hjelp til at lave efficiente og konsistente procedurer til at kunne oplyse
om CF pa deres produkter til interesserede parter, og samtidig skulle det give et
bedre overblik over CO.-indholdet i alle virksomhedens produkter, sa de bliver
dygtigere til at identificere, hvor de kan reducere deres CO,-emissioner.

I praksis vil de detaljerede CF-opggerelser vaere ambitigse pa verdensplan. Bade
pa grund af den manglende geografiske deekning og pa grund af detaljerings-
graden i CF-opggrelserne. Det er derfor vaerd at overveje at bruge de handels-
linkede input/output-tabeller (I/O-tabeller), hvilket er vist i figur 4.
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DK Import Import Import
|O-tabel til EU-exDK til Kina til RoW
fra DK fra DK fra DK
Import Import Import
til DK 'fg::b'::f til Kina til Row
fra EUexDK fra EU-exDK fra EUexDK
Import Import Kin Import
il DK til EU-exDK Out agel til RoW
fra Kina fra Kina fra Kina
Import Import Import
til DK til EU-exDK til Kina Oabel
fra RowW fra RoW fra RoW
DK EU-exDK Kina RoW
Emissioner Emissioner Emissioner Emissioner

Figur 4. Handelslinkede input/output-tabeller. Kilde: Concito (2012b, s. 49).

En analyse af et produkt fra Danmark vil i Figur aktivere kolonnen DK I/O-
tabel, der repraesenterer fremstillingen af produktet. Denne kolonne vil inde-
holde inputs, som vedrgrer produktion i Danmark, EU eksklusiv DK (EU-
exDK), Kina samt resten af verden (RoW). EU I/O-tabellen tager endvidere
hgjde for import fra andre lande, sa importerede produkter til Danmark fra EU
ogsa kan indeholde komponenter fra andre dele af verden.

Som beskrevet i Concito (2012, s. 49) er der et arbejde i gang med at etablere
en handelslinket model i EU-projektet CREEA (http://creea.eu/), s den
kommer til at inkludere bade monetare og fysiske data for hele verden for data
fra 2007. Hvis man gnsker at undersgge CF-indholdet i produktionen af en PC-
mus i Danmark og Kina, er princippet i deres arbejde, at det fx er muligt at tage
udgangspunkt i elektronisk udstyr i I/O-modellen og kombinere det med en
LCA-analyse for en PC mus (CONCITO, 2012, p. 50).
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Det vil vaere vigtigt, at der er nogenlunde konsistente LCA analyser i bade det
importerende og det eksporterende land, sa det er muligt at se, hvad der reelt
er brugt af ressourcer ved produktionen. I det omfang, det er nedvendigt at ba-
sere CO.-opgerelsen pa de gennemsnitlige I/O-tal, kan der vaere et incita-
mentsproblem. Nar CO.-skatterne er baseret pa de gennemsnitlige I/0O-tal, vil
virksomhederne ikke have yderligere incitament til at optimere deres produkti-
on for at reducere CO,-udledningen. En CO.-gransetold baseret pa mere for-
maliseret information, som fx CF, er et forsag pa at identificere og at opgere
CO.-indholdet ngjagtigt.

Information til forbrugere, s de har mulighed for at blive mere CO.-bevidste i
deres forbrug er selvfolgelig et skridt i retning af at nd de mere ambitigse mal.
Der er enkelte lande, der har indfert deciderede krav om maerkning af det ud-
ledte CO. pa varer. I dag kan virksomheder fx fa verificeret deres produkt hos
GAS Production Protocol i USA og the Carbon Trust, der har kontorer i Storbri-
tannien, Kina og USA. Der er eksempler pa virksomheder, der er klar over, at
det bliver vigtigt, at der er gennemsigtighed om CO.-indholdet, som fx super-
markedskaeden Tesco i UK, der bade gar op i CF-markninger af deres varer og i
at rapportere om CO,-udledningen fra deres virksomhed. P& Tesco’s hjemme-
side skriver virksomheden, at de bruger WRI/WBCSD GHG-Protokollen. Den
internationale supermarkedskaede Wallmart har ogsa slaet sig op pa at reduce-
re emissionen af drivhusgasser indlejret i deres produkter.

Baseret pa I/O-tal kan de forskellige protokoller have oversigter over det gen-
nemsnitlige CO.-indhold i produkter, hvor de enkelte virksomheder kan forsg-
ge at dokumentere, at de kan producere med mindre CO.-udledning. Nar flere
og flere virksomheder reducerer CO.-indholdet, m4 tallene for den gennem-
snitlige udledning falde. Mange produkter har endvidere BAT-opgerelser over,
hvad der er den bedste teknologi til at producere (dvs. Best Available Techno-
logy). BAT-opgerelserne kan dermed indikere de teknisk set mulige CO.-
reduktioner. Der er allerede en del data for virksomheder, og den stigende digi-
talisering i samfundet kan gore, at det fremover bliver mere og mere alminde-
ligt, at virksomhederne har dokumentation for deres udledning, der kan ligge
til grund for deklareringen af deres vare pa et grundlag, der er sammenligneligt
med andre produkter.
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10. CO2-justering i forbrugsleddet

Spergsmalet er, hvorvidt det er muligt at indfere CO2-justering i praksis base-
ret pa carbon footprint opgerelser, sd importlandet kan pélegge importvaren
en pris pa CO,-indholdet i forbrugsleddet. Der et arbejde i gang med at finde
udledninger pa verdensbasis i projektet CREEA, som beskrevet i afsnit 9, men
de tilgengelige tal gor det desvearre ikke muligt endnu at lave fuldbyrdede car-
bon footprint-opgerelser pa alle varer. Der er imidlertid flere mulige lgsninger,
der tilnzermelsesvist vil kunne opgere CO.-udledningen i forbindelse med pro-
duktionen af en vare.

Et konkret eksempel pa handel af en vare mellem Kina og Danmark kan illu-
strere, hvordan BCA i praksis kan fungere, nar det sker i forbrugsleddet. I ek-
semplet kan vi forestille os, at det er muligt at producere en vare pa samme
made i Kina og Danmark med den ene forskel, at forbruget af det givne antal
kilowatttimer har vaeret produceret med forskelligt input af primeer energi i Ki-
na og Danmark. Elektricitet er et centralt input i produktionen af mange varer,
og det er baseret pa et energimiks, der er forskelligt fra land til land. Eco-
inventdatabasen har tal for CO.-udledningen pr. kWh i forskellige lande, som
vist i figur 5.
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Figur 5. Udledning i kg CO. pr. forbrugt kwh i forskellige lande. Note: CO.-
udledningen er den gennemsnitlige udledning pr. forbrugt kwh, hvor forbru-
get er produktionen + nettoimporten. Kilde: Eco-invent.

Lande som Norge og Sverige har en forholdsvist lav CO.-udledning pr. forbrugt
kwh, da en stor del af deres el-produktion er baseret pa vandkraft. I Frankrig er
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en stor del af produktionen baseret pa atomkraft, hvilket ogsa bevirker, at deres
CO;-udledning pr. forbrugt kwh er forholdsvist lille. I den anden ende med stor
CO;-udledning pr. kwh ligger Kina, der har en el-produktion med brug af me-
get kul. Danmark ligger nogenlunde pa niveau med Tyskland lige omkring 0,6
kg CO./kwh, hvor Danmark er heldig at kunne importere el fra Sverige og Nor-

ge.

Givet udledningerne for Danmark og Kina i Fejl! Henvisningskilde ikke
fundet.figur 5, viser nedenstdende boks et eksempel pa at indfere BCA i for-
brugsleddet, ndr Danmark unilateralt har en CO.-skat pa udledning af CO. ved
el-produktion.

Eksempel pa indfersel af BCA i forbrugsleddet i et eksempel pa handel mel-
lem Danmark og Kina, hvor Danmark unilateralt har en CO:-skat.

Antag, at en vare har de samme produktionsforhold i Danmark og Kina med de to eneste
forskelle, at Danmark har en CO:-skat, og at udledningen af CO./kwh er forskellig. I
Danmark er udledningen 0,574 kg CO>/kwh, mens den er 1,15 kg CO>/kwh i Kina.

Mere konkret kan vi antage, at der er forbrugt en kwh el til produktion af varen, og at
CO.-skatten i Danmark er pa 0,10 kr./kg CO., hvorimod Kina ikke har en sddan skat.

Nar den kinesiske vare er til salg i butikker i Danmark, er det nedvendigt at inkludere den
pris pa CO.-indholdet, som korrigerer for, at varen er fra Kina. I dette eksempel vil BCA i
forbrugsleddet indebeere, at prisen pa CO2-indholdet i varen fra Kina efter danske forhold
er 0,12 kr. Den samme vare produceret i Danmark ville kun have en CO,-pris pa
0,06 kr. Alt andet lige ville prisen pa den kinesiske vare dermed stige med for-
skellen mellem CO.-prisen pa varen produceret i Kina og Danmark.

Eksemplet i boksen viser, at BCA vil stille det land bedre, der unilateralt har
indfert prisen pa CO.-udledningen, og det gor det intuitivt forstéaeligt, at det
kan give incitament til, at andre lande folger efter med at gore det kostbart at
forurene, som Helm m.fl. (2012b) viser med deres spilteoretiske model.
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11. Overensstemmelse med WTO-reglerne

Dette kapitel handler om, at CO2-justeringer ved gransen muligvis kan stede
pa juridiske hindringer, da der er risiko for, at det strider mod reglerne inden
for WTO/GATT-systemet.

Juridiske eksperter i udenrigshandel debatterer, om en CO,-graensetold er i
overensstemmelse med de aftaler, der er indgaet. WTO erstattede i 1995 GATT,
men der eksisterer stadig i dag geeldende lovgivning fra GATT om en CO.-
granseskat vedregrende eksport og import. Nedenstdende viser en oversigt over
de handelsaftaler, der er indgaet i forbindelse med tankegangen om CO.-
gransetold.

Oversigt over udviklingen i handelsaftaler om CO--graensetold

Eksportrabatter i WTO/GATT systemet startede oprindeligt i aftalen om ”Subsidies and
Countervailing Measures (SCM)”. Her var det specificeret, at det udelukkende var muligt at
fa eksportrabatter pé input i produktionen, der indgik fysisk i den eksporterede vare. Uru-
guay-runden i GATT-forhandlingerne udvidede kategorien af varer, der kunne omfattes af en
CO.-graensetold, til ogséd at omfatte indirekte skatter pa varer og tjenester, nar de var forbrugt
i produktionsprocessen af den eksporterede vare. Det gor, at det i dag udover eksportrabatter
pa skat pa fysiske inputs ogséa er muligt at f& dem vedrerende skat pa indirekte input som
energi, braendsler og olie, der er forbrugt i produktionsprocessen (SCM, Annex II, footnote
61).

For importjusteringer er der to grundleggende principper. Det forste princip er, at importe-
rede varer ikke ma blive behandlet ringere end tilsvarende indenlandske varer (National
Treatment principle i Artikel ITI, GATT). Ifolge det andet princip ma WTO-medlemmer ikke
diskriminere mod andre samhandelspartnere (Most Favored Nation Treatment). Det er der-
for vigtigt at beregne CO--indholdet i importen pé en made, s det ikke er diskriminerende
for ens samhandelspartnere inden for WTO.

Kilde: Fischer og Fox (2012)

Det er veerd at vaere opmaerksom p4, at det ikke er alle typer af indirekte input
med skadelige miljomaessige virkninger, der er omfattet i eksportrabatterne i
ovenstidende boks, hvor det kun er indirekte energi-inputs, der er specificeret.
Der kan stadig veere uklarhed om, hvilke specifikke skatter pa energi-inputs,
der kan justeres over eksporten. Fortolkningen af de regler har imidlertid altid
vaeret kontroversiel. Hvis det er muligt over eksporten, er det endvidere et
abent spergsmal, om det sa tilsvarende er muligt over importen.
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P& importsiden kan det vaere vanskeligt at justere prisen pa den importerede
vare pa basis af CO.-indholdet uden at diskriminere ens samhandelspartnere.
Et almindeligt princip inden for udenrigshandel er, at det kun skulle vaere mu-
ligt at justere importprisen til indlandet, hvis de indenlandsk producerede va-
rer er underlagt mere skrappe regler. Uden en klar og gennemskuelig opgerel-
sesmetode af CO.-indholdet er det svart at justere prisen med begrundelsen
om, at den importerede vare har et forhgjet niveau af CO.-emissioner i forhold
til en tilsvarende indenlandsk produceret vare. Flere mader at justere importen
pa er diskuteret (Fischer and Fox, 2012, s. 201; WTO UNEP 2009, s. 102):

1) Det importerende land kan kraeve, at de importerede varer er certi-
ficerede eller pafort et merke, der giver information om det veaesent-
lige forbrug i produktionsprocessen. Denne made at justere impor-
ten pa kraever en fuldsteendig opgorelse af CO.-indholdet i de enkel-
te varer, s man direkte kan sammenligne varerne for at se, hvor
stor forskellen i CO.-udledningen er. Baseret pa prisen pa CO.-
emissioner i det importerende land kan man sa justere importprisen
hermed.

2) Det importerende land kan etablere et sammenligningsgrundlag i
forhold til den bedst tilgeengelige teknologi pa markedet (Best Avai-
lable Technology). Denne justeringsmetode gar ud pa at finde en in-
denlandsk vare, der malt ved BAT kan udgere et sammenlignings-
grundlag for den importerede vare.

3) Det importerende land kan antage, at det importerede produkt tek-
nologisk set er produceret svarende til den typiske made at produ-
cere et tilsvarende produkt indenlandsk. Importprisen kan sa blive
justeret svarende til de skatter, som den typiske indenlandsk produ-
cerede vare er palagt. At finde en tilsvarende vare, der er produceret
indenlandsk er nemmest at implementere, nar den importerede va-
re har en veldefineret substitut i importlandet. Der kan imidlertid
hurtigt opsta tvivlspergsmal, hvis varerne ikke minder helt om hin-
anden.

Nér det eksporterende land producerer mere emissionsintensivt, vil der vare
en vaesentlig forskel mellem de tre justeringsmetoder. Den forste justeringsme-
tode er den eneste af de tre metoder, hvor beskatningen ogsa vedrerer de ogede
CO.-emissioner som folge af en mindre energieffektiv produktion i udlandet.
Den anden og den tredje justeringsmetode tilleegger derimod ikke den egede
emission i det eksporterende land betydning, da den bare beskatter, som havde
varen varet produceret indenlandsk ved hhv. den bedste teknologi eller som
den indenlandske substitut, der kan substituere den importerede vare.
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I WTO regi vil det derfor nemmere kunne risikere at blive opfattet som diskri-
mination mod lande, der ikke er sa langt fremme teknologisk set. Hvis der er
enighed om, at det er vaerd at beskytte klimaet, vil det mest ideelle vaere at val-
ge en af de to forste metoder, der beskatter alle CO.-emissioner, hvilket globalt
fremmer en mere CO.-neutral produktion. I anerkendelse af at der er en inte-
resse for ikke at betragte de to tilfzelde som diskriminerende, er der ogsa en ar-
tikel XX i GATT, der bl.a. nevner en undtagelse om, at det er i orden at lave til-
tag, der pavirker indenlandsk forbrugs- og produktionsbeslutninger, nir det er
nedvendigt at tage hensyn til bevarelse af naturlige ressourcer, der er udtom-
melige. Det er dermed muligt, at det vil veere i orden med en CO.-gransetold
baseret pa en vurdering af hele CO.-udledningen som en miljemeessig undta-
gelse til de eksisterende regler.

WTO har i en publikation redegjort for problemstillingen, som vist i boksen
nedenfor. P4 den baggrund er det i princippet muligt at forene initiativer om en
CO.-grensetold med WTO-regler, men med den vigtige tilfgjelse, at den kon-
krete udformning vil vaere afgerende for den endelige bedommelse af initiati-
vets forenelighed med WTO-regler.
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Eksempel pd WTO’s egen vurdering:

“The general approach under WTO rules has been to acknowledge that some degree of trade
restriction may be necessary to achieve certain policy objectives, as long as a number of
carefully crafted conditions are respected. WTO case law has confirmed that WTO rules do
not trump environmental requirements. If, for instance, a border measure related to climate
change was found to be inconsistent with one of the core provisions of the GATT, justifica-
tion might nonetheless be sought under the general exceptions to the GATT (i.e. Article XX),
provided that two key conditions are met.

First, the measure must fall under at least one of the GATT exceptions, and a connection
must be established between the stated goal of the climate change policy and the border
measure at issue. It should be noted in this regard that WTO members’ autonomy to deter-
mine their own environmental objectives has been reaffirmed by the WTO’s Dispute Settle-
ment Body on a number of occasions (for example, in the US — Gasoline and the Brazil - Re-
treaded Tyres cases). Although no policies aimed at climate change mitigation have been
discussed in the dispute settlement system of the WTO, it has been argued that policies
aimed at reducing CO2 emissions could fall under the GATT exceptions, as they are intend-
ed to protect human beings from the negative consequences of climate change; and to con-
serve not only the planet’s climate, but also certain plant and animal species that may disap-
pear as a result of global warming.

Second, the manner in which the measure in question will be applied is important: in par-
ticular, the measure must not constitute a “means of arbitrary or unjustifiable discrimina-
tion” or a “disguised restriction on international trade”. GATT case law has shown that the
implementation of a measure in a way that does not amount to arbitrary or unjustifiable dis-
crimination or to a disguised restriction on international trade has often been the most chal-
lenging aspect of the use of GATT exceptions”.

Kilde: World Trade Organization (2009): “Trade and Climate Change”, p. xix.

Helm (2012, p. 191-192) skriver, at det ikke er et argument, at BCA er inkompa-
tibelt med WTO-regler. For det forste har WTO-reglerne mulighed for at tage
miljomassige hensyn og for det andet kan og bor WTO-reglerne @ndres. Ismer
and Neuhoff (2007) viser bade skonomisk, at BCA baseret pa omkostninger
ved CO.-udledninger kan reducere CO.-leekage og juridisk set, at det er kompa-
tibelt med WTO regler. Brenton et al. (2009) papeger problemer med at im-
plementere BCA for lavindkomstlande, der eksporterer, da det vil kraeve inno-
vative lgsninger for at indsamle ordentlige data med forbrugerinformation.
Lavindkomstlande har mulighed for at producere med mindre CO.-udledning
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som fglge af mere gunstige klimaforhold og mindre energiintensive produkti-
onsforhold, der kan mere end opveje CO,-udledningen ved de store transport-
afstande.
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12. Konklusion

Dette papir har belyst, at der er argumenter for at indfere en justering af CO2
ved grensen (BCA) for at fremme resultater pa klimaomréadet. Det er vist pa
flere mader baseret pa Hoel (1996), Gros (2009a; 2009b) og Helm (2012) og
Helm et al. (2012a; 2012b). En BCA kan bade mindske de konkurrenceproble-
mer, som et ambitigst land eller en ambitigs region kan have ved at ga foran
med at satte en pris pa CO,-udledning, og samtidig kan det fremme en proces,
der pavirker de ikke-regulerede lande til forpligtende aftaler, s de ogsa betaler
for den CO.-udledning, de forarsager. Det er sarligt relevant pa et tidspunkt,
hvor der ikke synes at vaere meget fremskred i de internationale forhandlinger
om en ny klimaaftale.

Der er flere mader at indfere en BCA pa, hvor der i denne rapport overordnet
set er fokus pa en BCA ved import og i forbrugsleddet. Importprisen tillagt en
BCA som en gransetold vil fx svare til en forbrugsbaseret pris. BCA’en kan
imidlertid ogsa ligge mere direkte pa forbruget, hvor en carbon footprint-
analyse af et produkt giver en fuldbyrdet opgerelse af det indlejrede CO.-
indhold. Herved kan forbrugerne betale en 1:1 kompensation for den eksterna-
litet, de forarsager i samfundet ved forbrug af produktet.

Fuldstaendige CO.-analyser er ikke et krav for at indfere en BCA. Vi viser, at det
er muligt her og nu at indfere en BCA baseret pa forelgbige opgerelser. Input-
output modellerne giver tal for de gennemsnitlige udledninger, der kan danne
grundlag for en CO.-korrektion. En anden mulighed er at sammenligne pro-
duktionsstandarder i forskellige lande for derved at korrigere for den manglen-
de CO.-pris ved importen. Herunder kan det evt. vaere relevant at indfere en
proxy for udledningen fra produktionen. En BCA behgver ikke at vaere en stor
omveltning, da det egentlig ber vare naturligt at betale for den udledning,
man forarsager. BCA’en kan samtidig veere en farbar vej til en mere global CO.-
pris.

Det er endnu ikke afklaret, hvad der er af muligheder for BCA i WTO regi, hvor
WTO varetager interesser for den globale samhandel. Vi har set pa, hvad der
har veeret af diskussioner, og hvad der er af praecedens pad omradet. WTO har
artikel XX, der har til formal at tage hensyn til miljoet, der abner for, at der kan
veere muligheder for aftaler om BCA i klimaets interesse. En BCA kan derfor
godt veere kompatibel med WTO-reglerne.
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