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1 Fo6rord

Syftet med en koldioxidskatt ér att dels frimja energieffektivisering, dels 6ka
attraktiviteten hos alternativa brinslen och energikillor. Ett argument f6r en global skatt
ar att den rent teoretiskt skulle kunna inféras 1 manga linder samtidigt, till skillnad fran
utsldppshandel.

Svirigheterna att triffa en 6verenskommelse om en global koldioxidskatt dr betydande
och vil kinda. A andra sidan ir klimathotet av en sadan dignitet att exceptionella atgirder
och en helt ny niva for internationellt samarbete dr nédvindigt. Det som verkar svart eller
omdiligt 2009 dr det kanske inte 2012.

I denna PM limnas de radande politiska svarigheterna helt at sidan. Den friga som detta
papper behandlar dr hur en optimal koldioxidbeskattning skulle kunna utformas.

Rapporten ir forfattad av Knut Rexed, f d statssekreterare pa finansdepartementet och
generaldirektér pa Statskontoret, pa uppdrag av Global Utmaning. PM:et dr en del av det
klimatpolitiska projekt vi bedriver 2008-2009.

Besok girna www.globalutmaning.se for mer information om projektet och dess 6vriga
publikationer.

Kristina Persson Catl von Essen
Ordforande Generalsekreterare
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2 Inledning

Syftet med detta papper ir att diskutera aktuella fragor kring en tinkt globalt samordnad
koldioxidbeskattning; d.v.s. av en koldioxidskatt som tas ut pa samma skattebas och med
samma minsta skattesats(er) inom linder som svarar f6r huvuddelen av den globala
konsumtionen av fossila brinslen.

Intresset for en utvecklad koldioxidbeskattning beror idag i férsta hand pa den utbredda
oron for vilka effekter en fortsatt omfattande forbrinning av fossila kolhaltiga produkter
kan fa for det framtida klimatet och luftkvaliteten. En annan viktig faktor ar att de fossila
kolhaltiga brinslena idr dndliga resurser, och samtidigt vardefulla industriella ravaror.
Intresset for en samordnad koldioxidbeskattning beror pa de betydande problemen med
isolerade nationella koldioxidskatter.

Den huvudfriaga som diskuteras 1 pappret dr hur en global 6verenskommelse som innebar
att ett betydande antal linder infor en likartad koldioxidskatt skulle kunna utformas. Det
sdger sig sjalvt att innehallet i en sadan 6verenskommelse ér en férhandlingsprodukt, och
dirmed svart att precisera 1 forvig. Pappret handlar istillet om hur en optimal
koldioxidbeskattning skulle kunna utformas. Vidare diskuteras frigor kring anvindningen
av intdkterna fran en sadan skatt, samt vissa andra angrinsande frigor.
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3 Utformningen av en koldioxidskatt

Allmant

Med skatt avses 1 detta papper en obligatorisk avgift till en offentligrittslig mottagare som
inte medfor nagon ritt till en motprestation. Skatter tas ut av nationella eller subnationella
regeringar och betalas av fysiska och juridiska personer.

Med koldioxidskatt avses i detta papper en skatt pa fossila brinslen som syftar till att
begrinsa utslippen av koldioxid fran forbrinning av fossila kolhaltiga brinslen.
Beskattningen ska dirfor dels frimja energieffektivisering och dels 6ka attraktiviteten hos
alternativa brinslen och energikillor. Skatten bor sa langt méjligt vara proportionell med
utslippen av koldioxid till atmosfiren. Utslidpp till en £6ljd av rotning eller férbrinning av
férnybara biologiska brinslen ingar normalt inte 1 underlaget for en koldioxidbeskattning.

En avgift som betalas av en stat ir med den ovan angivna definitionen inte en skatt utan
en avtalad utdebitering. De forslag som forts fram om att stater ska betala in avgifter till
en global fond i proportion till utslippen av koldioxid fran respektive stats anvindning av
fossila brinslen handlar siledes inte om nagon skatt. De har ocksa den nackdelen att
avgifterna inte behover finansieras pa ett sadant sitt att anvindningen av fossila brinslen
motverkas.

Problemen med nationella koldioxidskatter

Ett antal utvecklade industrilinder, daribland Sverige, har redan nationella
koldioxidskatter. Det finns emellertid betydande problem med en koldioxidbeskattning pa
en isolerad nationell niva.

Det grundliggande problemet ir att den konkurrensutsatta sektorns' utveckling och
konkurrensférméaga himmas om den belastas med visentligt hogre energikostnader dn
konkurrenterna i linder som inte har en motsvarande beskattning. Sverige har darfor hela
tiden haft littnadsregler som innebir att den energiintensiva och konkurrensutsatta
industrin betalar en ligre koldioxidskatt an hushall och andra féretag. Dessa littnadsregler
ar emellertid svarforenliga med EUs statsstodsregler, och det dr langt ifran sjalvklart att
det i lingden gar att behalla dem.

Efter en ling politisk debatt har littnader ocksa inforts for de areala niringarna. Att dven
utrikes sjofart och flygtrafik har undantagits fran den svenska koldioxidskatten beror bade
pa konkurrenssituationen och pa maojligheterna for dessa foretag att forligea
bunkring/tankning i andra linder.

Av foérdelningspolitiska skil har Sverige ocksa en ligre beskattning pa oljebrinslen som
anvinds for uppvirmning dn nir motsvarande branslen anvinds som fordonsbrinsle. De
lagbeskattade brinslena mirks med ett sarskilt fairgmedel for att gora det mojligt att
kontrollera att de inte anvinds som fordonsbrinsle.

I Med konkurrensutsatt sektor avses den sektor som 4r utsatt for utlindsk konkurrens. Den omfattar sival
exportféretag som foretag som méter importkonkurrens.
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Littnadsreglerna skapar i sig ett antal problem. Skillnader i skatteuttag mellan olika
anvindare, olika anvindningsomraden och olika linder skapar utrymme f6r otillatet
skatteundandragande. Ett av de motiv som tidigare anférdes mot att utstracka industrins
littnader till brinslen som anvindes f6r jordbruksmaskiner och f6r uppvirmning i
jordbruket var t.ex. att samma brinsle litt kan anvindas for dieseldrivna personbilar. Det
har férekommit liknande felanvandning inom sjéfartsomradet, d.v.s. att oljebrinslen som
salts som fartygsbrinsle senare har anvants som fordonsbrinsle eller f6r uppvirmning av
hus.

Ligre beskattad eldningsolja kan som nimnts ovan anvandas som alternativ till
dieselbranslen. Dessa oljor far darfor inte siljas pa svenska bensinstationer. Ett
svarhanterat problem dr att Finland tilliter saidan forsiljning och dessutom anvinder ett
annat firgimne, vilket skapat utrymme f6r omfattande anvindning av finsk eldningsolja
som fordonsbrinsle i framfor allt Norrbotten.

Skattskyldigheten

En central fraga ir var skattskyldigheten ska liggas. En koldioxidskatt ér till karaktiren en
punktskatt som tas ut pa en punkt i virdekedjan. Fére den punkten handlas, transporteras
och lagras de skattepliktiga varorna obeskattade. Efter den punkten handlas, transporteras
och lagras varorna beskattade.

Det europeiska punktskattdirektivet bygger pa att den som handlar med skattepliktiga
varor ska registrera sig och svara f6r uppbord och redovisning. Denna ordning tillimpas
inte bara i Sverige och i andra EU-linder, utan dr férmodligen den vanligaste ordningen
aven utanfér EU.

Allt talar for att man bor vilja denna ordning dven for en globalt samordnad
koldioxidbeskattning. Det viktigaste skilet ér att det dr en effektiv och andamalsenlig
ordning. Till detta kan liggas att alla eller ndstan alla linder som skulle kunna komma att
vara parter 1 ett avtal om en globalt samordnad koldioxidbeskattning férmodligen redan
har en motsvarande punktskatteordning.

Ordningen har betydande fordelar. Handelsforetag kan férvara obeskattade varor i
frilager och vid behov lata dessa ga i internationell handel. Samtidigt 4r antalet
skattepliktiga forhallandevis begrinsat, och deras identitet kind genom registreringen.
Den nédvindiga kontrollen kan inriktas pa lagerhallning i och uttag ur frilagren och pa
transporter av obeskattade varor. De fossila brinslen som levereras till bensinstationer
och/eller slutanvindare ar siledes redan beskattade.

Sverige har en relativt hog energi- och/eller koldioxidbeskattning. Sverige har datfor som
tidigare namnts infort littnadsregler f6r energiintensiv industri och areella naringar. Dessa
kan fortfarande endast kopa beskattade varor, och littnadsreglerna innebir istillet att hela
eller delar av de energi- och koldioxidskatter som belastar de inkopta beskattade
brinslena dterbetalas till férbrukaren.
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Alternativet att lagga beskattningen pa producenten skulle innebira att den storsta delen
av skatteuppboérden skulle ske i ett mindre antal linder med betydande produktion och
export av olja, kol och naturgas. Alternativet ar mindre attraktivt ur
torhandlingssynpunkt, eftersom en betydande del av skatteuppbérden skulle behova ske i
de stater som 4r medlemmar i De oljeexporterande lindernas organisation (OPEC)?
och/eller i Forumet f6r de gasproducerande linderna (GECFY.

Erfarenheterna fran tidigare liknande diskussioner visar att dessa linder skulle komma att
uppfatta en sadan skatt som en beskattning av deras produktionsintikter. En
sido6verenskommelse om anvindning av en del av intikterna fran en global samordnad
koldioxidbeskattning for finansiering av en fond eller en mekanism skulle saledes litt
bade kunna framstillas och uppfattas som en utdebitering frin de olje- och
gasproducerande staterna. Ett antal av dessa linder har vidare en bristfillig eller ingen
demokrati, en svag nationell administration, och ar férhallandevis hogt rankade pa
Transparency Internationals lista 6ver omfattningen av korruptionen inom landet.

Att ligga beskattningen nirmare slutanvindaren skulle 4 andra sidan medfora en visentlig
okning av transporter med obeskattade varor, en 6kning av riskerna for att sidana
transporter kommer pa avvigar, och en 6kning av antalet skattskyldiga som skulle behéva
omfattas av kontrollatgirder. Det dr samtidigt svart att se att det skulle ha nagra férdelar i
jimforelse med en beskattning i handelsledet som skulle kunna uppviga dessa nackdelar.

Om skattebasen

Skattebasen for en koldioxidskatt bor besta av de olika slagen av fossila brinslen, d.v.s. av
raolja (petroleum), naturgas, kol och oljeskiffer, samt av foridlade brinslen baserade pa
nagot av dessa branslen.

Petroleum raffineras for att erhélla olika féridlade produkter. Vid raffineringen erhalls sex
olika fraktioner namligen petroleumgas, rabensin, rifotogen, brannoljor, smorjoljor och
destillationsrester*. Kol anvinds oftast i sin naturliga form, men kan férgasas eller
torvitskas till gasformiga respektive flytande brinslen. Oljeskiffer anvinds normalt i
oféradlat skick som brinsle, men kan foradlas till gasformiga och flytande brinslen.
Kostnaden for dessa blir dock for nirvarande hogre dn f6r motsvarande
petroleumbrinslen.

2 Algeriet, Angola, Férenade Arabemiraten, Indonesien, Irak, Iran, Kuweit, Libyen, Nigeria, Qatar,
Saudiarabien och Venezuela

3 Forumet f6r de gasexporterande linderna (GECF) bildades 2001 och samlar Algeriet, Bolivia, Brunei,
Egypten, Indonesien, Iran, Libyen, Malaysia, Nigeria, Qatar, Ryssland, Trinidad och Tobago, Férenade
arabemiraten och Venezuela. Ekvatorialguinea och Notge deltar som observatorer

4 Hiri ingér bitumen, d.v.s. asfalt.

5 Observera att svenskan har samma namn {6r grundidmnet (engelska carbon) och brinslet (engelska coal).
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Oljeskiffer dr en bendmning pa olika sedimentira bergarter (men inte nédvindigtvis
skiffer) som innehaller en fossil olja som kan anvindas pa samma sitt som petroleum.
Anvindningen sker av kostnadsskil nira brytningsorten. Estland stod ar 2005 ensamt f6r
75 % av den globala anvindningen, och i 6vrigt anvinds oljeskiffer 1 Brasilien och Kina
samt 1 ndagon man i Tyskland, Israel och Ryssland. USA har dock bérjat studera
forutsittningarna for exploatering av sina betydande reserver.

Koldioxidutslippen vid forbrinning av ett fossilt brinsle varierar beroende pa brinslets
karaktir och egenskaper, och koldioxidskatten behover dirfér anpassas till respektive
brinsle. Jag aterkommer senare kort till hur en sidan férdelning skulle kunna se ut.

De fossila branslena dr som tidigare nimnts ocksa en viktig industriell ravara for bl.a.
plastindustri och annan kemisk-teknisk industri. De brinslen som anvinds som industriell
ravara bor inte omfattas av en koldioxidbeskattning. Genom att svenska fjarrvarmeverk
borjat anvinda sopor som brinslen kommer emellertid en del av de fossila industriella
ravarorna att den vigen avge koldioxid till atmosfaren. Sverige har dirfér infort en
schabloniserad koldioxidskatt pa sopor som anvinds som brinsle.

Denna skatt kan ifragasittas, eftersom den knappast har ndgon styrande effekt. Savil
fjarrvirme som sopforbrinning i varmekraftverk ar vidare nagot som endast forekommer
1 ett fatal lainder. Att sOka ta med detta element i en forhandling om en globalt samordnad
koldioxidskatt skulle dirfor f6rmodligen endast belasta férhandlingarna.

I sammanhanget kan nimnas att det funnits en diskussion om torv ska riknas som ett
fossilt brinsle. I likhet med skog sa vaxer torven till kontinuerligt, men aterbildningstiden
ar vasentlig lingre dn for skogsravara. Man beridknar dock att den svenska torven under ar
2000 vixte till med mer dn vad som togs ut genom torvbrytning. Sedan 2006 betraktas
torv i Sverige som en langsamt fornyelsebar energikilla, fran att tidigare ha ansetts som
ett fossilt brinsle.
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4 Inforandefragor

En mellanstatlig konvention

Ett inférande av en globalt samordnad koldioxidskatt kriver ett separat
beskattningsbeslut i varje land som avser att delta i den globala samordningen.® Den
normala proceduren for att astadkomma en 6verenskommelse av detta slag ar att en
global mellanstatlig konferens férhandlar fram en global konvention, som linderna sedan
ansluter sig till genom att ratificera 6verenskommelsen.

Styrkan i en mellanstatlig 6verenskommelse om en globalt samordnad koldioxidskatt dr
beroende av att tillrickligt manga stater ansluter sig till 6verenskommelsen. Utan en
kritisk massa av anslutna stater uppkommer samma besvirande konkurrenseffekter som
vid en separat nationell koldioxidbeskattning. Konventionen kan dérfér behova villkoras
vid att tillrdckligt manga linder ansluter sig. Villkoret bor inte uttryckas som ett visst antal
linder, utan som linder som tillsammans svarar for en viss minsta andel av den globala
skattebasen.

Jag férordar i detta papper en beskattning som bygger pa anvindningen (konsumtionen)
av fossila produkter for transporter, uppvirmning och elproduktion. For att na den
kritiska massan édr det i praktiken nédvindigt att ha med linder som tillsammans svarar
tor en mycket stor del av transportarbetet och av produktionen i sidan energiintensiv
industri som metallverk, pappers- och massatillverkning, och cementtillverkning. Utan att
nirmare ha granskat produktionsstrukturen sa bedémer jag att det handlar om 50 — 60
stater, diribland samtliga EU- och OECD-linder, Brasilien, Indien, Kina, och Ryssland,
samt ett antal andra stora linder i Asien, Mellanéstern/Nordafrika och Sydamerika.

En konvention bor rimligen handla om en 6verenskommen miniminiva pa den nationella
koldioxidbeskattningen, och ge de anslutna staterna maoijlighet att om de sa 6nskar
tillimpa hogre skattenivaer. Man bor samtidigt vara medveten om att en av de fragor som
kommer att komma upp i en sadan férhandling dr vilka dtaganden som behéver goras av
de linder — ddribland Sverige — som redan har infort en nationell koldioxidskatt for att
det ska ga att nd fram till en uppgorelse. Det finns en risk fOr att andra linder staller krav
pa ataganden ocksa fran de linder som redan har hogre koldioxidskatter an vad en global
konvention skulle féreskriva. Det dr inte sakert att det ricker med proportionella bidrag
till en global fond eller mekanism for att underlitta omstillning, utan det kan komma att
stallas krav pa ytterligare ataganden.

Skulle man istéllet vilja att soka fa till stind en beskattning som bygger pa produktionen
sd bedomer jag att det skulle handla om ett nagot mindre antal stater, daribland samtliga
betydande producenter av raolja, oljeskiffer, naturgas och kol och eventuella andra stater
med betydande kartlagda eller férmodade outnyttjade reserver.

Sverige skulle inte inga 1 denna grupp, men skulle naturligtvis anda kunna ansluta sig. En
samordnad global koldioxidbeskattning som bygger pa produktionen skulle samtidigt fa
konsekvenser f6r den nationella svenska koldioxidbeskattningen, som ju bygger pa
konsumtionen.

6 Aven de linder som tidigare infort en nationellt utformad koldioxidskatt kan behova fatta ett nytt beslut
for att anpassa sin skatteordning till Gverenskommelsen. EU har idag inte kompetens for ett gemensamt
europeiskt beslut, utan dven hir krivs separata nationella beslut.
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Anvandningen av intakterna

Koldioxidskatterna dr i f6rsta hand ett ekonomiskt styrmedel f6r miljopolitiken, men
genererar samtidigt skatteintikter fOr staten. Hur dessa intakter ska anvindas ar en helt
Oppen fraga.

Sverige ir redan ett hogskatteland, och hade nir koldioxidskatten inférdes som politiskt
mal att reducera det sammanlagda skatteuttaget. Intakterna anvindes darfor i en s.k. gron
skattevixling for att sinka skatterna pa arbetsinkomster. Andra linder kan tinkas vilja att
anvinda intdkterna pd andra sitt, samtidigt som det ligger nira till hands kompensera
hushillen f6r de kostnadsokningar som beskattningen medfér. Ett alternativ kan t.ex.
vara att stimulera produktionen av férnybar energi, eller att underlitta for foretag
och/eller hushill att anpassa sin energianvindning till de nya relativa faktorpriserna. En
del linder med ett besvirande strukturellt underskott i de offentliga finanserna och ett
relativt sett ligre skatteuttag kan samtidigt komma att vilja att fOrstirka statsfinanserna.

Det finns forslag om att 1 samband med en eventuell internationell 6verenskommelse om
samordnad koldioxidbeskattning avsitta en del av de 6kade skatteintikterna till en global
fond eller mekanism for att finansiera atgirder for att minska beroendet av fossila
brinslen. Det finns emellertid ingen ofrankomlig koppling mellan en 6verenskommelse
om en samordnad koldioxidbeskattning och en parallell 6verenskommelse om en sidan
fond eller mekanism. Utformningen, férvaltningen och anvindningen av fonden eller
mekanismen skulle saledes vara helt 6ppna forhandlingsfragor.

Rimligen maste emellertid syftet med en fond eller en mekanism vara att omfordela
resurser mellan olika lander, f6r att den ska kunna motiveras. Det kan handla om en
omférdelning fran linder med sma till linder med stora omstéllningsbehov, eller frin
linder med hog till linder med lag BNP per capita, eller om en kombination av bada
dessa dimensioner. Det dr dirfor inte sjalvklart att alla linder ska bidra med samma andel
av sina intikter frin den samordnade koldioxidskatten till fonden eller mekanismen. En
mojlighet for laginkomstlander att fa bidrag ur fonden om och nir de ansluter sig till den
samordnade koldioxidskatten skulle ocksa ge incitament f6r laginkomstlander att ansluta
sig till 6verenskommelsen.

Det finns ett antal alternativ till hur férvaltningen av en fond eller mekanism skulle kunna
organiseras. En mojlighet ar att knyta den till ett FN-organ, som t.ex. UNEP eller UNDP.
" Andra méjligheter ir att knyta fonden eller mekanismen till Virldsbanken® eller att
tillskapa en sirskild organisation inom eller utanfér FN-systemet.

Sannolikt b6r man i1 konventionen ocksa reglera hur uppfoljningen av genomférandet av
de nationella atagandena ska ga till. Det mest néraliggande ir att en mellanstatlig
organisation samlar in uppgifter om den nationella lagstiftningen och den nationella
tillimpningen, och vid behov genomfoér sirskilda lindergranskningar. Det kan vidare
finnas behov av en klausul som innebir att konventionen suspenderas om for manga av
de anslutna staterna inte lever upp till sina dtaganden i konventionen.

7 United Nations Environment Programme respektive United Nations Development Programme.
8 D.v.s. egentligen till International Bank for Reconstruction and Development (IBRD)



Storleken pa intakterna

En mer precis bedomning av de moijliga intakterna fran en globalt samordnad
koldioxidbeskattning skulle kriva mer tid och bittre underlag dn vad jag har haft tillging
till. De berdkningar av méjliga intikter som jag redovisar nedan édr darfér mycket
overslagsmissiga och behiftade med en betydande osikerhet.

Berikningarna forsvaras av att de olika fossila brinslena inte redovisas i enhetliga volymer
1 den enkelt tillgéingliga statistiken. Uppgifter om jamforbara priser redovisas endast som
US$ per en viss energimingd (British Termal Unit, BTU), och inte i férhallande till
samma enheter som konsumtionsstatistiken. Jag har darfor gjort egna omrakningar med
anvindning av en omrakningstabell i den statistikkilla som jag anvint.

Tabellen nedan innehaller uppgifter om konsumtionen 2007, dels globalt och dels f6r
OECD-omrédet och fyra stora linder utanfér OECD. Som synes dominerar dessa linder
konsumtionen pa alla omriden. Den statistikkilla jag anvint innehaller inga uppgifter f6r
toridlade petroleumprodukter eller f6r oljeskiffer, sannolikt for att dessa inte gar i
internationell handel i samma utstrackning.

Olja Gas Kol
Mton Mton Mton
oljeekvivalent oljeekvivalent

Varlden 3952,8 2637,7 3177,5
darav

OECD 2249,0 1316,9 1184,3
Kina 384,9 63,3 1318,4
Indien 128,5 36,2 208,0
Ryssland 125,9 394,9 94,5
Brasilien 96,5 19,8 13,6
summa andel 75,5% 69,4% 88,7%

Kéalla: BP Statistical Review of World Energy June 2008

De uppgifter om féradlade petroleumprodukter som dnda finns i den anvinda
statistikkdllan dr inte uppdelade pa enskilda linder. Den globala konsumtionen av
toriadlade petroleumprodukter ar 2007 férdelade sig emellertid pa olika produktgrupper
enligt nedan.

Produktgrupp Andel
Latta destillat (bensin mm) 37,9%
Medeltunga destillat (fotogen, diesel mm) 44,0%
Brannoljor 13,9%
Ovrigt (inkl gasol och smdérjoljor) 4,2%

Kélla: BP Statistical Review of World Energy June 2008



Samma killa angav priset ar 2007 1 US$ per miljoner BTU till 11,95 {6r raolja, 7,73 for
flytande naturgas, 6,01 — 8,93 f6r naturgas och 1,92 — 3,31 for kol’ (spridningen for de
senare tva prisuppgifterna beror pa att priset anges vid olika leveranspunkter).

Med ledning av dessa priser och uppgifterna om global konsumtion ovan kan det
sammanlagda produktionsvirdet per ar for raolja, naturgas och kol uppskattas till
omkring 3 000 miljarder US$. Om virdet pa raolja ersitts med virdet pa raffinerade
produkter skulle det sammanlagda produktionsvirdet hamna dnnu hogre, men jag har
inte haft tillgang till ett underlag f6r en sidan omrikning.

En samordnad koldioxidskatt pa 1 % av produktionsvirdet, och som tillimpades 1 alla
OECD-linderna samt i de 6vriga fyra linder som sirredovisats ovan, skulle saledes kunna
antas ge en sammanlagd skatteintidkt pa 6ver 22 miljarder US$ per ar, riknat pa 2007 ars
priser.

Att jag har raknat pa en skatt pa 1 % ska inte uppfattas som att foreslar en skatt pa denna
niva. Avsikten dr endast att ge en utgangspunkt for bedomningar av vad olika skattesatser
skulle kunna ge. Man kan dirvid behova beakta att skatten eroderar sin egen skattebas
(d.v.s. att den som avsett leder till en ligre konsumtion av skattepliktiga brinslen), och att
de potentiella skatteintdkterna darfér 6kar langsammare dn skattesatsen.

Skillnader mellan olika branslen

Den relativa storleken pa de svenska koldioxidskatterna kan tjana som indikation pa
skillnaderna'’. T tabellen nedan har skatten pa bensin har satts till 100 enheter, och den
hogsta forekommande skattesatsen har valts f6r varje grupp av brinslen.

Relativ
Produkt skatt Enhet
Eldningsolja, diesel, fotogen 123 kubikmeter
Kolbranslen och petroleumkoks 107 ton
Gasol 130 ton
Naturgas 92 1000 kubikmeter
Bensin 100 liter

Gasol ir ett svenskt handelsnamn for ett gasformigt brinsle som bestér av litta kolviten
som propan och butan. Den internationella benimningen dr LPG (Liquefied Petroleum
Gas).

% Priset pa kol anges i killan i US$/ton men har riknats om med ledning av omrikningstabell i killan.
10- Oljeskiffer anvinds inte i Sverige, och vi har dirfér ingen skattesats for detta brinsle.
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Administrativa forutsattningar

Punktskatter 4r mycket vanliga i alla marknadsekonomier, och férekommer for ett mycket
stort antal olika skattebaser. Alla OECD-lander har nagon form av energibeskattning, och
dirmed den organisatoriska infrastruktur som behovs fér uppbérd av en koldioxidskatt. !
Jag har inte haft maoijlighet att skaffa mig information om férekomst och utformning av
energibeskattning utanfé6r OECD-omradet, men bedomer att samtliga linder som ingar 1
den kritiska massan for en globalt samordnad koldioxidskatt har den administrativa
formagan att infora och tillimpa en sadan skatt.

Utanfor denna kirngrupp ser det annorlunda ut. Det finns ett antal linder med svara
interna konflikter som forsvarar en effektiv administration, och ett antal s.k. misslyckade
stater'” som i praktiken saknar en fungerande offentlig férvaltning. Till det kan liggas
specialfallet Nordkorea, som ir det enda kvarvarande landet utan inslag av
marknadsekonomiska mekanismer. Linder med en hog korruptionsniva kan ocksa ha
svart att garantera en likformig tillimpning av varje nationell beskattning, och férlorar en
del av skatteintikterna pa grund av korruptionen. Dessa linders medverkan i ett system
tor en globalt samordnad koldioxidbeskattning dr dock ingen nédvindig férutsittning f6r
att systemet ska fungera.

I ITnom parentes kan nimnas att Storbritannien har den hégsta sammanlagda beskattningen av drivmedel
inom EU.
12 Oversittning av engelskans failed states.
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5 Beskattningens effekter

Strukturella effekter

Koldioxidbeskattningen ér i forsta hand ett ekonomiskt styrmedel, och de strukturella
effekterna av beskattningen ar saledes det frimsta motivet for att inféra den. Samtidigt
sitter de strukturella effekterna grinser for hur snabbt skatten kan inféras och hur hoga
skattesatserna kan vara.

De relativa priserna for olika produktionsfaktorer har betydelse f6r bade niringslivets
teknikval och utvecklingen av samhillets bebyggelsestruktur. Varje investeringsbeslut
kommer att spegla de vid beslutstillfillet ridande faktorpriserna och den férvintade
framtida utvecklingen av dessa. Aven om de relativa faktorpriserna férindras kommer
sparen efter de tidigare prisrelationerna att synas i naringslivets teknikstruktur och 1
samhillets bebyggelsestruktur.

Koldioxidskatten medfor 6kade kostnader f6r uppvirmning och transporter. Det kan
torvintas forsimra I6nsamheten 1 manga befintliga produktionsanliggningar, och 6ka
intresset for investeringar i nya produktionsanliggningar med mer optimal teknik och mer
optimalt lige. I en starkt internationaliserad ekonomi kan de nya
produktionsanliggningarna mycket vil hamna utanfér Sveriges grinser.

De relativa faktorpriserna for energi har ocksa betydelse f6r bebyggelsestrukturen. I USA
har t.ex. laga priser pa fossila fordonsbrinslen pa manga hall lett till framvixten av en
utspridd forortsbebyggelse bestdende av enfamiljshus (en s.k. urban sprawl) och till en
eftersatt lokal kollektivtrafik. De som kopt dessa hus har ofta baserat sina
boendekostnadskalkyler pa oférindrade drivmedelspriser, och kraftiga prishdjningar
skulle formodligen medfora att manga av dem skulle tvingas att 6verge sina hem, och
samtidigt ha svart att finna lediga bostdder i stadskiarnorna. I Europa har den hégre
beskattningen av fordonsbranslen motverkat en sidan bebyggelseutveckling.
Bostadsomraden dr generellt sett mer sammanhdllna, och kollektivtrafiken ar bittre
utbyged.

En ny eller 6kad koldioxidskatt skulle 6ka boendekostnaderna f6r manga hushall, och
minska utrymmet f6r annan konsumtion. Foérandringen péaverkar ocksa
tormogenhetsfordelningen. Perifert beldgna bostider skulle férlora 1 virde, medan
centrala bostader skulle tendera att 6ka i virde.

Snabba och ovintade forindringar av energi- och koldioxidskatterna — d.v.s. av de relativa
faktorpriserna for energi - kan leda till en utslagning av gamla produktionsanlidggningar i
snabbare takt dn vad dessa hinner ersittas med nya, till att den nationella
produktionskapaciteten krymper och till att den nationella ekonomiska aktiviteten avtar.

Aven forindringar som kan eller som skulle ha kunnat férutses kan naturligtvis fa
liknande effekter. Ett exempel dr de svenska elpriserna. I slutfasen av den massiva
utbyggnaden av vattenkraft och kirnkraft hade Sverige ett betydande kapacitetséverskott,
och dirfér ocksa mycket laga elpriser. Dessa var en noédvindig férutsattning for
l6nsamhet hos atminstone en industrianliggning som uppférdes under denna tid,
nimligen aluminiumsmaltverket 1 Kubikenborg s6der om Sundsvall. Vixande inhemsk
efterfraga pa elektricitet och nya maoijligheter till elexport har medfért att de svenska
elpriserna stigit kraftigt och narmat sig de europeiska prisnivierna. Den utslagning av
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vissa energiintensiva anlaggningar som detta kan medfora dr en sund anpassning till nya
lingsiktiga relativa faktorpriser."’

Den slutsats man kan dra av resonemangen i detta stycke ar att man ska vara mycket
torsiktig med stora och med ovintade hojningar av koldioxidskatten. En omedelbar
skattehojning forsamrar direkt konkurrensférmagan hos befintliga produktions-
anlidggningar. Uttalanden om den langsiktiga utvecklingen av beskattningsnivan har inte
samma direkta negativa effekt, men under forutsittning att de ar trovirdiga sa kommer de
planerade framtida hojningarna av skatten att beaktas och diskonteras i olika
investeringskalkyler och dirmed paverka den framtida strukturen. Det ar darfor viktigare
att lagga fram en langsiktig bana eller korridor f6r hur skatten ska utvecklas 6ver tiden dn
att omedelbart inféra en hog skatteniva eller att snabbt hoja skatten.

Fordelningspolitiska effekter

Den svenska koldioxidskatten har kritiserats utifran férdelningspolitiska synpunkter.
Trots detta finns det ett brett stod for skatten i den svenska riksdagen, och de
partipolitiska meningsskiljaktigheter som kan finnas handlar om utformning och
undantag, om nivan, och om den framtida utvecklingen.

En invandning gar i korthet ut pa att skatten skulle ha regressiva effekter — riknat som
andel av disponibel inkomst blir den genomsnittliga skattebelastningen hogre f6r
laginkomsttagare dn for hoginkomsttagare. Raknat i absoluta tal stiger dock den
genomsnittliga skattebelastningen med 0kande inkomst. Det dr ocksa allt annat dn
sjalvklart att man skulle fa samma bild om man istillet riknade som andel av
konsumtionsutgifter och beaktade att all konsumtion som orsakar koldioxidutsldpp inte
ar foremal for beskattning. Problemet kan saledes méjligen hinféras till undantaget f6r
utrikes flygresor snarare an till skatten som sadan.

En annan invindning gar ut pa att hoginkomsttagare har rad att kopa sig fria fran alla
torsok att begransa utslippen genom en skatt. Att det finns grund f6r en sadan kritik ar
tydligt om man noterar den kraftigt f6rh6jda andelen av mirkena Bentley, Jaguar och
Rolls-Royce i Londontrafiken under vardagar (nar man maste betala tringselavgift). Det
ar emellertid en kritik som kan riktas mot alla ekonomiska styrmedel, men som egentligen
ytterst handlar om inkomstfordelningen i samhillet. Den viktigaste invindningen mot
siadana resonemang ar att man inte kan komma tillritta med en ojimn inkomstférdelning
genom att hindra héginkomsttagarna fran att anvanda sina inkomster.

Ser man pa de internationella férhallandena forefaller det rimligt att anta att
tordelningseffekterna kan se annorlunda ut. De fattigaste befolkningsgrupperna i u-
linderna har sannolikt en mycket lag anvindning av fossila branslen, och en
koldioxidskatt i dessa linder skulle darfor i forsta hand belasta hushall i stider med
relativt hoga inkomster.

13 Ett element i ekvationen ir att nigra nya kommersiella elproduktionsanliggningar inte kan komma till
stind forrin elpriset dr minst lika hégt som den totala produktionskostnaden i en ny
produktionsanliggning.
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6 Handel med utslappsratter

Ett antal linder, déribland EUs medlemslander, har infort system f6r handel med
utslappsritter for koldioxid. Utslippshandel bygger pa att ett tak sitts for de totala
utsldppen, och att dessa férdelas pa ett begrinsat antal utslippsritter. De féretag som
omfattas av systemen maste inneha utslappsritter som svarar mot de faktiska
koldioxidutslippen. Det beh6ver finnas nagon form av sanktion for de féretag som inte
redovisar ett tillrickligt antal utslappsritter.

Systemen har betydande férdelar. Om man inledningsvis delar ut gratis utslippsritter som
motsvarar de faktiska utslippen sd paverkas inte l6nsamheten i befintliga anlidggningar,
medan kostnaderna for koldioxidutslapp okar f6r utékade verksamheter och investeringar
1 nya anldggningar. Handeln med utslappsritter kommer att leda till att
koldioxidutslippen sker dir de genererar det storsta mervirdet, och till att investeringar
tor att minska utsldppen styrs till de mest kostnadseffektiva atgirderna, oavsett i vilken
verksambhet eller foretag som dessa vidtas. Det politiskt beslutade taket for de totala
utslippen ger vidare staterna moijligheter att tvinga fram utslippsminskningar genom att
reducera mingden tillgéngliga utslippsritter.

Det finns ingen sjilvklar motsittning mellan en koldioxidbeskattning och ett system med
utslippsritter, och ett land kan — liksom Sverige idag — mycket vil ha bada systemen.
Sanktionen i ett system for utslappsritter skulle ocksa kunna utformas som en f6rhojd
koldioxidskatt. Nar man bedémer struktur-, tillvixt- och férdelningseffekter av systemet
och av framtida dndringar (skattesatser, miangden utslippsritter) i systemen blir det
emellertid nédvindigt att se till den sammanlagda effekten av de bada systemen.

Att de svenska industriféretag som omfattas av vart system med utslippsritter har
befriats frain den normala koldioxidskatten beror pa de hoga svenska koldioxidskatterna,
konkurrenssituationen for energiintensiv industri, och osikerheten om hur linge det
kommer att vara moijligt att bevara den energiintensiva industrins nuvarande
littnadsregler. Industrin foredrar ocksa handel med utslappsritter framfor
koldioxidskatter. Handeln med utsldppsritter genererar ingen 6kad skattebelastning, och
for industrin som helhet blir handeln ett nollsummespel dir alla resurséverforingar sker
mellan de deltagande foretagen.

Ett system med utslappsritter kan emellertid laggas till grund for en differentierad
koldioxidbeskattning. De féretag som omfattas av systemet undantas da frain den normala
koldioxidbeskattningen, och betalar istillet en sérskild koldioxidskatt som beridknas pa
omfattningen av innehavda utsldppsritter.

En 6verenskommelse om en globalt samordnad koldioxidbeskattning skulle kunna ge
linderna moijlighet att ha ett system med beskattade utslippsritter vid sidan om den
normala koldioxidbeskattningen. Pa kort sikt kan man ocksa tinka sig en snabbare
utvecklingsbana f6r den koldioxidskatt som belastar transporter och hushalls-
uppvarmning an for den skatt som tas ut av energiintensiv industri. Motivet skulle i sa fall
vara att kunna ta hansyn till de skilda struktureffekterna inom dessa bada sektorer. Pa
lingre sikt dr det emellertid sviart att se ndgot hallbart motiv f6r en ligre beskattning av
energiintensiv industri.
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7 Global Utmanings klimatprojekt

Syftet med projektet dr att férdjupa diskussionerna om en effektiv klimatpolitik pa global
niva. Global Utmaning ska ge viktiga bidrag till en kommande svensk och europeisk
debatt for att bredda beslutsunderlaget f6r politikerna. Ansatsen ar policyinriktad och ska
ge forhandlarna och opinionsbildarna konkreta idéer och forslag infér Képenhamns-
motet 1 december 2009. En serie rapporter och seminarier har producerats under 2008
och 2009:

e Makt och vanmakt i klimatférhandlingarna
Rapporten tar sikte pa FN:s stora klimatmoéte 1 Képenhamn 2009 och beskriver det
maktpolitiska spel som redan inletts infér detta mote. Rapporten dr utgiven av Global
Utmaning och Foreningen Norden och ar skriven av journalisten Inger Jagerhorn.

e LEU som klimataktor
Globalt sett ar EU hittills den enda aktor som antagit ambitiésa mal f6r att tackla
klimatfrigan. I denna rapport belyses vad som ar pa ging inom EU — 1 bade Bryssel
och de storre medlemslinderna — f6r att minska utslippen av vixthusgaser.
Forfattare: journalisten Ylva Nilsson.

e Insikter och dilemman i klimatfragan
I denna rapport belyses fran ett naturvetenskapligt perspektiv ett antal insikter och
dilemman 1 klimatfragan som det ar viktigt att de svenska beslutsfattarna och dven
Ovriga svenska medborgare kinner till. Forfattare: meteorologen Martin Hedberg.

e Kina — Medspelare eller motspelare i klimatkampen
Kina ir idag jamte USA den storste utslipparen av koldioxid i absoluta tal. Denna
rapport belyser vad som gors i Kina och hur man pa basta sitt kan fa med Kina i
klimatarbetet. Forfattare: Kina-experten Karl Hallding.

e Klimatpolitik och konkurrensférmaga - hur undvika koldioxidlickage?
Om linder har olika utslippsambitioner kan det leda till krav pa handelspolitiska
atgirder, tullar osv. I denna rapport presenteras de tinkbara konsekvenserna och
policyalternativen. Forfattare: Global Utmanings projektledare Peter Kleen, f d
generaldirektor f6r Kommerskollegium.

e Jord- och skogsbruk
Hur kan de areella niringarna — dvs. jord- och skogsbruk — bidra till klimatfragans
16sning? Forfattare: forra jordbruksministern Annika Ahnberg,

Under varen 2009 publiceras en rapport om framtidens transportsystem och en
sammanfattande policyskrift. Alla rapporter finns tillgingliga pa www.globalutmaning.se.
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http://www.globalutmaning.se/news.asp?r_id=8331
http://www.globalutmaning.se/news.asp?r_id=8591
http://www.globalutmaning.se/

8 Sammanfattning

Detta dokument gar igenom olika aspekter av hur en optimal globalt samordnad
koldioxidbeskattning skulle kunna utformas.

e Syftet med en samordnad koldioxidbeskattning ar att frimja energieffektivisering och
Oka attraktiviteten hos alternativa energikillor. Det primira syftet dr saledes att
fungera som ett politiskt styrmedel, inte att generera intakter. Diaremot ar det fullt
mojligt att koppla skatten till exempelvis en internationell fond foér
klimatanpassningsatgarder.

e Nationella koldioxidskatter har begransninhgar eftersom de paverkar
konkurrensférhallanden. Med en tillrackligt bred global 6verenskommelse skulle det
vara moijligt att utforma en mer effektiv koldioxidskatt.

e Skatten bor tas ut som en punktskatt, eftersom det dr effektivt och andamalsenligt
och en av de vanligaste formerna av skatt. Flertalet av virldens stora
koldioxidutslippande linder har liknande punktskatter. Den bor i likhet med de
europeiska energiskatterna tas ut i handelsledet.

e Skattebasen bor utgbras av de olika slagen av fossila brinslen, dvs raolja, naturgas, kol
och oljeskiffer, samt foriddlade brinslen baserade pa nagot av dessa branslen. Fossila
brinslen som utgor industriell ravara i t ex plastindustrin bor undantas.

e Den samordnade koldioxidbeskattningen bor regleras i en mellanstatlig konvention
som villkoras av att den ratificeras av de linder som svarar for en viss minsta andel av
de totala koldioxidutslippen.

e Konventionen bor reglera miniminivan for den nationella koldioxidbeskattningen. En
samordnad koldioxidskatt pa 1 % av produktionsvirdet skulle kunna ge en total
global intikt pd ungefir 22 miljarder US$ per ar.

e Man bor vara forsiktig med stora och ovintade hojningar av koldioxidskatten
eftersom det direkt paverkar konkurrensférmagan hos den koldioxidintensiva
industrin. Det dr darfor viktigt att ligga fram en langsiktig bana eller korridor £6r hur
skatten ska utvecklas.

e En samordnad koldioxidbeskattning skulle ha begrinsade férdelningspolitiska
effekter, bland annat for att de fattigaste personerna 1 utvecklingslinder har en lag
anvindning av koldioxid.

e Det ir fullt mojligt att kombinera en globalt samordnad koldioxidbeskattning med ett
system fOor handel med utslappsritter. Det gors redan av Sverige.
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