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KAPITEL 11

GRONNE AFGIFTER OG EFFEKTIV
MILJOREGULERING

II.1 Indledning

Rent vand, ren luft og en rig natur er vigtig for vores velvee-
re. Gronne afgifter kan vaere en omkostningseffektiv méade
at sikre, at der tages de nedvendige miljehensyn i forbindel-
se med produktion og forbrug.

Grenne afgifter udger ogsa en betydelig kilde til den offent-
lige sektors provenu i Danmark. Provenuet fra grenne afgif-
ter 1 forhold til BNP er séledes vasentlig hgjere i Danmark
end i vores nabolande og i resten af OECD. Den udbredte
brug af grenne afgifter gor det i princippet muligt, at miljo-
reguleringen i Danmark er tilrettelagt mere omkostningsef-
fektivt end i andre lande.

Det er en vigtig forudsatning for dette, at de gronne afgifter
er udformet hensigtsmeessigt. Afgiftsbetalingen ber vere sé
teet knyttet til udledningen som muligt og alle udledere ber
betale en afgiftssats, der svarer til miljgomkostningen ved
deres udledning.

Der er imidlertid en rekke gronne afgifter i Danmark, som
ikke er udformet pa denne made. Der er séledes eksempler
pa, at grenne afgiftssatser settes vasentligt over, hvad mil-
johensyn tilsiger. Dette sker formodentlig ud fra provenu-
hensyn. Det er imidlertid ikke sikkert, at en hejere gron
afgift tilvejebringer provenu med faerrest forvridninger.

Der er ogsa eksempler pa, at virksomheder fritages for en
gron afgift eller har en vasentlig lavere afgiftssats end an-

dre udledere. Dette sker formentlig ud fra konkurrencehen-
syn, men sddanne fritagelser gor en gren afgift mindre ef-

Kapitlet er feerdigredigeret den 6. februar 2017.
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fektiv og kan ege den samfundsekonomiske omkostning
ved at nd en given miljemalsatning.

Endelig er der mange omrader, hvor miljgmyndighederne
ikke anvender gronne afgifter. I stedet stilles f.eks. krav om
at bruge mindre forurenende teknologier eller der fastlaeg-
ges normer for udledningen. Disse former for regelregule-
ring medferer ofte, at miljoindsatsen bliver mindre omkost-
ningseffektiv end med grenne afgifter. Det vil fordyre regu-
leringen. Derudover kan regelregulering ogsé risikere at
forvride erhvervsstrukturen, sdledes at forurenende virk-
somheder udger en storre del af gkonomien.

Der kan vare en rekke fordelingsmassige eller praktiske
grunde til, at man anvender regelregulering frem for granne
afgifter eller til, at man tager hensyn til provenu eller kon-
kurrence i udformningen af grenne afgifter. Som udgangs-
punkt vil dette geore miljeindsatsen dyrere. Formalet med
kapitlet er at belyse de samfundsekonomiske omkostninger
ved at tage disse hensyn. Der foretages sdledes konkrete
beregninger, som skenner over de samfundsekonomiske
omkostninger ved at tage hensyn til provenu eller ved at
fritage virksomheder ud fra konkurrencehensyn, nar de
gronne afgifter fastleegges. Endvidere belyses forvridningen
af erhvervsstrukturen, som folger af at anvende regelregule-
ring i stedet for gronne afgifter.

Der gennemfores beregninger af omlegninger af afgiften péd
el og vand, hvor der i begge tilfeelde er fritagelser for nogle
virksomheder, og hvor afgiftsniveauerne i et vist omfang
synes at afspejle hensyn til provenu. Den forvridende effekt
af mange former for regelregulering pa erhvervsstrukturen
illustreres ved en omlagning af reguleringen af landbrugets
udledning af ammoniak. Beregningseksemplerne er foreta-
get med den anvendte generelle ligevagtsmodel REFORM,
som er udviklet af DREAM, jf. Stephensen mfl. (2015).
Beregningerne illustrerer potentielle samfundsekonomiske
gevinster ved at &ndre de nuverende gronne afgifter og ved
at erstatte regelregulering med grenne afgifter. Det er imid-
lertid ikke hensigten med kapitlet at komme med et samlet
forslag til en gren skattereform.
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Grenne afgifter har tidligere vaeret behandlet i miljerappor-
terne fra De @konomiske Réds Formandskab. De gkonomi-
ske Rads formandskab (2009) indeholdt sdledes en omfat-
tende vurdering af indretningen af grenne afgifter i Dan-
mark. Derudover har der i mange af de efterfelgende miljo-
rapporter vaeret forslag om indferelse af nye afgifter eller
@ndringer i udformningen af nuverende grenne afgifter. I
dette kapitel samles der op pé nogle af de tidligere policy-
anbefalinger ved at kvantificere effekterne af @ndringer i
udvalgte gronne afgifter.

I det efterfolgende afsnit I1.2 beskrives udviklingen i prove-
nuet fra gronne afgifter i Danmark. I afsnit I1.3 beskrives de
generelle principper for, hvordan grenne afgifter ber udfor-
mes mest omkostningseffektivt. Her foretages ogsa en
sammenligning af grenne afgifter og regelregulering. I af-
snit 1.4 preesenteres den anvendte REFORM-model. I afsnit
IL.5, 11.6 og II.7 preesenteres beregningerne af forskellige
omlaegninger af gronne afgifter. Sammenfatning og anbefa-
linger folger i det sidste afsnit.

I1.2 Grenne afgifter i Danmark

Grenne afgifter anvendes ofte som betegnelse for afgifter,
som er maélrettet adfeerdsandringer i forhold til produktion
eller forbrug, der skader miljoet. Gronne afgifter bidrager
dermed til at reducere den miljebelastende adferd og derved
til et bedre milje. Det er imidlertid ikke kun direkte miljerela-
terede afgifter, der pavirker miljoet. I praksis vil alle skatter
og afgifter, der pavirker forbrug eller produktion, i sterre eller
mindre omfang have miljoeffekter.

Den pracise afgrensning mellem “grenne” og “ikke-
gronne” afgifter er dermed ikke oplagt. Nogle afgifter, der
rubriceres som grenne, har saledes kun begrenset adfzerds-
virkning i forhold til miljeet, hvorfor de formentlig er moti-
veret af andre hensyn end miljehensyn, eksempelvis af on-
sket om at rejse et provenu til statskassen. Et ret oplagt ek-
sempel er den hgje danske registreringsafgift pa biler. I det
folgende tages udgangspunkt i Danmarks Statistiks definiti-
on af miljerelaterede afgifter.
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Danmarks Statistik opdeler de grenne afgifter i tre kategori-
er: energiafgifter, transportafgifter og miljeafgifter. Energi-
afgifter bestar hovedsageligt af afgifter pa benzin, elektrici-
tet og visse olieprodukter, mens transportafgifter overvejen-
de udgares af registrerings- og ejerafgift pa motorkeretojer.
Miljeafgifter spender over en bred pallette af afgifter fra
f.eks. afgiften pad engangsservice til afgiften pa udledning af
kuldioxid (COy).

Udvikling siden 1990

Gronne afgifter bidrager med en veasentlig andel af det sam-
lede provenu fra skatter og afgifter i Danmark. I 2015 ud-
gjorde grenne afgifter ca. 80 mia. kr. (inkl. PSO) af de sam-
lede skatter og afgifter pa 933 mia. kr., svarende til omkring
9 pct. Siden 1990 har grenne afgifter udgjort mellem 7 og
11 pct. af det samlede skatte- og afgiftsprovenu.

Op gennem 1990’erne steg provenuet fra de gronne afgifter.
Dette forte til en stigning i det grenne skattetryk fra 3,2 pct.
i 1990 til 4,9 pet. i 1999, jf. figur I1.1." Stigningen var ho-
vedsagelig en konsekvens af en betydelig foragelse af pro-
venuet fra energiafgifter.

Fra &r 2000 og frem til finanskrisen i 2008 var det grenne
skattetryk svagt faldende. Det skyldtes bl.a. fastldsningen af
en rekke afgifter, som led i skattestoppets nominalprincip
fra 2001. Fra finanskrisen og frem til i dag er det grenne
skattetryk faldet med omkring 0,7 pct.point., hvilket bl.a.
skyldes et fald i provenuet fra registreringsafgiften. Dette
fald kan tilskrives en konjunkturbetinget nedgang i bilsalget
og lavere registreringsafgift pd mere miljevenlige biler (bi-
ler der kerer laengere pa literen). Den gkonomiske afmat-
ning som folge af finanskrisen forte til fald i energiforbru-
get, men pga. stigninger i afgiftssatserne har dette ikke givet
udslag i provenuet fra energiafgifter, jf. Sekretariatet for
afgifts- og tilskudsanalysen pé energiomradet (2016).

1) Det gronne skattetryk opgeres som det samlede provenu fra
grenne skatter og afgifter relativt til BNP.



11.2 Gronne afgifter i Danmark

Markant stigning
i miljoafgifterne i
midten af
1990’erne

Husholdningerne
betaler den
storste andel

Figur 1.1  Gronne afgifter og gront skattetryk i Dan-
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Anm.:  Afgifterne er opgjort i 2015-priser. Gront skattetryk er opgjort
som det samlede provenu fra grenne afgifter relativt til BNP.
Kilde:  Danmarks Statistik, Statistikbanken.

Miljeafgifter udgjorde i 1990 en ubetydelig del af de samle-
de grenne afgifter i Danmark. Provenuet fra gronne afgifter
var séledes domineret af transport- og energiafgifter. Miljo-
afgifters andel steg dog fra midten af 1990’erne i forbindel-
se med en gget anvendelse af miljoafgifter, bl.a. blev afgif-
ten pa ledningsfort vand indfert her.

I Danmark betaler husholdningerne den sterste andel af det
samlede grenne afgiftsprovenu. I 2015 udgjorde hushold-
ningernes andel sdledes 56 pct., mens erhvervenes andel
udgjorde de resterende 44 pct., jf. tabel II.1. Sammenlignet
med 1995 er erhvervenes andel af det samlede provenu fra
gronne afgifter steget med godt 8 pct.point.
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Tabel Il1.1  Fordeling af gronne afgifter

1995 2015
Pct.
Husholdninger 64 56
Erhverv 36 44

Anm.:  Erhverv dakker over brancher og andre endelige anvendelser
end privatforbrug, som i denne sammenhang primeert er lager-
@ndringer.

Kilde:  Danmarks Statistik, Statistikbanken.

Danmark har et De grenne afgifter vejer tungere i Danmark end i andre
relativt hejt gront OECD-lande. I dag har Danmark et gront skattetryk pa om-
skattetryk kring 4 pct. af BNP, mens gennemsnittet for OECD-lande er

ca. 1,6 pct. I forhold til lande, vi ofte sammenligner os med,
ligger Danmark hejere end béde Sverige, Norge og Tysk-
land, der alle har et gront skattetryk pa omkring 2 pct. af
BNP, jf. figur I1.2.

Figur 1.2 Gront skattetryk

gct.
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Anm.:  Groent skattetryk er opgjort som det samlede provenu fra grenne
afgifter relativt til BNP. Det gronne skattetryk for Danmark af-
viger fra figur II.1 pga. forskelle i afgraensningen af grenne af-

gifter.
Kilde:  OECD.
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At det gronne skattetryk er hejere i Danmark end i andre
lande, kan skyldes en mere omfattende miljeregulering
og/eller, at reguleringen i Danmark i hejere grad er afgifts-
baseret. Forklaringen kan ogsé veare, at f.eks. provenuhen-
syn spiller en storre rolle i Danmark end i andre lande.

II.3 Teori og principper

I dette afsnit gives en teoretisk belysning af, hvordan afgif-
ter kan anvendes til regulering af miljobelastende udlednin-
ger, herunder de samfundsgkonomiske forvridningsomkost-
ninger der folger af at tage hensyn til bl.a. provenuskabelse,
indkomstfordeling og bestemte virksomheder eller sektorers
konkurrencevilkér ved fastleggelsen af gronne afgifter.”

Grenne afgifter

Husholdningers forbrug og virksomheders produktion kan
have afledte negative effekter pad miljoet. Sddanne effekter
kaldes eksternaliteter, da de pavirker andre end dem, der
forurener. Luftforurening er et konkret eksempel pé en eks-
ternalitet, hvor de relaterede negative helbredseffekter
rammer samfundet som helhed og ikke kun dem, der udle-
der de forurenende stoffer.

Eksternaliteter er udtryk for markedsfejl, idet forbrugere og
virksomheder ikke tager hejde for de omkostninger, der
pafores andre. Eksternaliteter kan betragtes som en ikke-
prissat del af omkostningen ved forbrug eller produktion.
Det betyder, at de samlede samfundsekonomiske omkost-
ninger ikke afspejles i markedspriserne.

Forbrugere og virksomheder har saledes ikke et privateko-
nomisk incitament til at reducere miljoeksternaliteter, nar de
forbruger og producerer. Dette leder til mere forurening
end, hvad der er samfundsekonomisk optimalt.

2) Beskrivelsen i dette afsnit bygger iseer pd Williams (2016), Mirr-
lees mfl. (2011) og Fullerton mfl. (2008).
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Hvis forurenende virksomheder ikke betaler for de omkost-
ninger, som deres udledning péferer samfundet, sker der
reelt en subsidiering af de pagaldende virksomheders pro-
duktion. Det forer til en sektorsammensatning, hvor forure-
nende sektorer har en relativt sterre produktion og dermed
udger en starre andel af gkonomien.

Miljoeksternaliteter kan eksempelvis korrigeres ved at leg-
ge gronne afgifter pa udledning af forurenende stoffer.
Grenne afgifter gor, at det bliver dyrere at producere og
kebe varer, som leder til forurening. Herved gives forbruge-
re og virksomheder et gkonomisk incitament til at tage hgj-
de for de miljoeksternaliteter, som deres produktion og for-
brug medforer. Palaegges gronne afgifter, vil virksomheder-
nes privatekonomiske omkostninger i hgjere grad svare til
det samfundsekonomisk optimale. Derved fjernes den for-
vridning, der opstar, nér virksomheder kan forurene gratis,
jf. boks II.1.

Grenne afgifter ber afspejle den miljemaessige omkostning
ved udledning af forurenende stoffer, dvs. afgiftssatsen skal
svare til den marginale eksterne skadesomkostning.” Afgif-
ten ber i princippet leegges pa selve udledningen af forure-
ning. I praksis kan det vaere svaert at méle de faktiske udled-
ninger, og grenne afgifter leegges derfor ofte pd input eller
output, som er teet relateret til udledningen. Et eksempel er
CO,-afgiften, som er lagt pa kebet af fossile braendsler.

I dansk og international miljepolitik arbejder man ofte med
malsatninger for reduktion af udledninger eller miljetil-
stand. Grenne afgifter kan her bruges som instrument til at
opnéd en ensket reduktion i udledningen. I praksis kan det
dog veere nadvendigt lebende at justere afgiftssatsen, sa den
givne méls@tning overholdes, nér forudsetningerne &ndres,
eksempelvis som folge af stigende efterspergsel, @ndrede
priser eller teknologisk udvikling.

3) Grenne afgifter blev forste gang foresldet af Pigou (1920) og
kaldes derfor ogsd for Pigou-afgifter. Hvis der er flere miljo-
eksternaliteter, ber der palegges en afgift pa hver af de forure-
nende aktiviteter. Afgiftens storrelse ber ogsa i det tilfeelde svare
til de marginale skadesomkostninger.
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Nér der indferes en gren afgift, vil det typisk pdvirke ind-
komstfordeling og erhvervsstruktur. I praksis kan der derfor
vaere nogle indkomstgrupper eller erhverv, der umiddelbart
pavirkes negativt, selvom der fremkommer en samfunds-
okonomisk gevinst. Dette er narmere beskrevet senere i
afsnittet.

Formélet med grenne afgifter er at korrigere for en mar-
kedsfejl, men samtidig opnés et provenu, der tilfalder den
offentlige sektor. Sa leenge afgifterne pa forurenende aktivi-
teter ikke saettes hojere end de marginale skadesomkostnin-
ger, vil dette provenu tilvejebringes samtidig med, at der
opnas en samfundsekonomisk effektivitetsgevinst. Herved
adskiller grenne afgifter sig fra flere andre skatter og afgif-
ter, som alene er palagt for at skaffe et provenu.
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Boks II.1  Korrektion af markedsfejl som folge af eksternaliteter

I det folgende illustreres grenne afgifters virkning pé forbrugernes forbrugsbe-
slutning, og hvordan en gren afgift leder til en samlet samfundsekonomisk ge-
vinst, nér afgiftssatsen er sat korrekt. Endvidere vises det, at en for hgj gren afgift
kan lede til en samfundsekonomisk omkostning.

Antag, at der pa et marked for et forurenende gode er fuldkommen konkurrence,
saledes at markedsprisen afspejler de marginale produktionsomkostninger. For-
bruget af det forurenende gode er i udgangspunktet ikke reguleret. Det betyder, at
forbrugernes efterspargsel alene fastsattes ud fra de privatekonomiske omkost-
ninger (Py), hvilket forer til et forbrug pa Qo, som vist i venstre del af figur A. Pa-
leegges forbruget af det forurenende gode en afgift (t;), som svarer til den margi-
nale eksterne miljeomkostning, vil prisen stige til P;. P; afspejler de samlede sam-
fundsekonomiske omkostninger. Afgiften vil séledes gennem markedsmekanis-
mer sanke forbruget fra Q til Q;, og dermed ogsa reducere den afledte miljobe-
lastning. I figur A er det antaget, at den eksterne miljgomkostning pr. maengdeen-
hed er konstant. Den samlede miljegevinst er derfor arealet af den grenne firkant i
figur A, ved reduktionen i forbruget fra Q, til Q;, idet ¢ svarer til de marginale
eksterne miljgomkostninger.

Figur A — Effekten af en afgiftsstigning pd dodveegtstab og miljogevinst

Ppris Optimal afgift Pris For hoj afgift
Eftersporgsel Eftersporgsel
P, Udbud (med hejere afgift)

. {p] % Udbud (med afgift) tz{ %;
'y, f : Udbud (uden afgift) Py ; { Udbud (uden afgift)

Q Q Mzengde Q Qo Mzengde

Grenne afgifter er generelt forbundet med to modsatrettede effekter. Den forste
effekt er gevinsten ved forbedret miljo, som folge af reduceret forbrug af det foru-
renende gode. Den anden effekt er tab af nytte for forbrugerne, idet forbruger-
overskuddet reduceres. Dette tab betegnes som et dedvegtstab og svarer til arealet
af den skraverede trekant i figuren. Dedvagtstabet omtales ogsa som et forvrid-
ningstab og opstér, fordi forbrugerne @ndrer deres forbrugssammensetning, som
folge af afgiftspéleeggelsen. Herved forvrides deres adferd. Det ses, at miljoge-
vinsten (firkanten) er sterre end dedvagtstabet (trekanten), nér afgiften er lig den
marginale eksterne omkostning (venstre side af figur A).
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Boks II.1  Korrektion af markedsfejl som folge af eksternaliteter, fortsat

Seaettes afgiften hgjere end den marginale eksterne omkostning, kan nettogevinsten
blive nul eller sdgar negativ. Bidde miljegevinsten og dedvegtstabet gges, nér af-
giften oges. Generelt gelder det, at en stigning i afgiften vil fore til, at dedvagts-
tabet stiger mere end miljegevinsten, jf. bl.a. Gruber (2011) og Nechyba (2010).
Dette fremgar ogsa i det viste eksempel i figur A.

I hejre del af figur A er afgiften (t,) fordoblet relativt til den venstre del, og afgif-
ten er dermed sat hgjere, end det er miljemessigt optimalt. Den hejere afgift oger
miljegevinsten (det gronne areal) proportionalt, mens dedvagtstabet i det konkre-
te eksempel bliver fire gange sterre (det skraverede omrade). Miljegevinsten og
dedvagtstabet er i eksemplet nu lige store svarende til, at den samfundsekonomi-
ske gevinst ved afgiften netop er forsvundet. For afgifter hejere end t, vil den
samlede gevinst vare negativ.

I figur A er provenuet fra grenne afgifter givet ved henholdsvis t,xQ; og t,XQ,. I
det viste eksempel er provenuet storst i figuren til hgjre, hvor den samfundseko-
nomiske gevinst er mindst (nul). Dette illustrerer, at settes afgiften hgjere, end det
er miljomessigt velbegrundet kan man godt opna et storre provenu, men det vil
vere forbundet med et samfundsekonomisk tab (i forhold til den optimale afgift).

Andre hensyn end milje?

Bor afgiftssatsen Grenne afgifter kan afvige fra den marginale skadesom-
afvige fra skades- kostning ud fra andre hensyn end miljebelastning. Sddanne
omkostningen? hensyn er bl.a.:

e Tilvejebringelse af provenu

e Konkurrencehensyn i form af lavere greonne afgifter
for virksomheder

e Fordelingshensyn i forhold til forurenende og ikke-
forurenende virksomheder, og mellem forskellige
dele af befolkningen

I det folgende gennemgas disse hensyn, og det vurderes, om
det er hensigtsmassigt at afvige fra princippet om, at en
gron afgift skal afspejle den marginale skadesomkostning
for alle udledere. Gennemgangen viser, at det vil vere for-
bundet med samfundsekonomiske forvridningsomkostnin-
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ger at tage hensyn til provenuskabelse, konkurrencevilkar
eller fordeling. Det er derfor vigtigt at veere opmeerksom pa
de samfundsekonomiske omkostninger, der folger af at tage
disse hensyn, ndr miljereguleringen tilrettelegges. I den
forbindelsen skal det overvejes dels, om dette er omkost-
ningerne verd og dels, om omkostninger kan reduceres, ved
at disse hensyn varetages pd anden vis f.eks. gennem ind-
komstskatten.

Tilvejebringelsen af provenu

Settes afgiftssatsen hgjere end de marginale skadesomkost-
ninger, vil det veere muligt at tilvejebringe yderligere pro-
venu gennem opkraevningen af grenne afgifter. Det centrale
spergsmal er, om det samme provenu kan tilvejebringes
gennem andre instrumenter med lavere forvridningsom-
kostninger til folge.

Forvridningsomkostningerne ved at opkrave et givet prove-
nu er som udgangspunkt mindre, jo bredere skattebase pro-
venuet opkraeves af.* Det skyldes, at incitamenterne til at
substituere forbruget over mod ikke-afgiftsbelagte varer er
mindre med en lav afgiftssats, ligesom substitutionsmulig-
hederne er mindre, ndr mange varer er afgiftsbelagt (bred
skattebase), jf. f.eks. Gruber (2011). Grenne afgifter palaeg-
ges ofte relativt smalle skattebaser sammenlignet med
moms og indkomstskat, der typisk regnes for at vaere nogle
af de bredeste skattebaser.

Indkomstskatten forvrider ligeledes ferre led af de ekono-
miske beslutninger, idet den alene forvrider arbejdsudbud-
det. Til sammenligning forvrider afgifter, der er palagt for-
brugsgoder og inputfaktorer, bade arbejdsudbuddet og for-
brugssammensatningen hos husholdninger og valget af
produktionsinput i virksomhederne. Afgifter pa et forbrugs-
gode forer séledes bade til, at forbrugerne substituerer over
mod forbrug af andre varer og til, at arbejdsudbuddet redu-

4) Bredden af en skattebase ath@nger af sterrelsen af det potentielle
skattegrundlag. For eksempel er moms en bred skattebase, da den
er palagt nasten alle varer og tjenesteydelser. Omvendt er punkt-
afgifter som oftest smalle skattebaser, da de kun er palagt enkelte
varer.
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ceres, fordi et hejere prisniveau pédvirker reallennen nega-
tivt.

11990’erne blev der i den ekonomiske litteratur argumente-
ret for at sette satsen pa grenne afgifter hgjere end den
marginale skadesomkostning. Provenuet fra den grenne
afgift kunne s& anvendes til at reducere andre mere forvri-
dende skatter, hvorved de samlede forvridningsomkostnin-
ger i gkonomien skulle blive reduceret. Dette omtales i litte-
raturen som “dobbelt dividende”, da grenne afgifter kunne
give gevinster i forhold til badde forbedret miljo og mindre
forvridning i skattesystemet.

Sidenhen er der argumenteret for at sette afgiftssatsen lave-
re end de marginale skadesomkostninger. Argumentet byg-
gende pa en forventning om, at merprovenuet fra grenne
afgifter var mere forvridende end f.eks. opkraevning via en
bred indkomstskat.” Det skyldes dels, at gronne afgifter er
punktafgifter og derfor ofte opkraves af en relativ smal
skattebase og dels, at de forvrider i flere led end en ind-
komstskat, jf. diskussionen ovenfor.

I dag peger den gkonomiske litteratur pa, at det generelt er
svert at vurdere, om grenne afgifter, der afviger fra miljo-
omkostningerne, er mere eller mindre forvridende end andre
skatter og afgifter, jf. f.eks. Williams (2016). Endvidere er
andre skatter og afgifter i betydelig grad fastsat under hen-
syn til deres fordelingseffekter. Selvom der kunne opnis en
effektivitetsgevinst ved at oge en gron afgift og reducere en
anden skat, kan denne skat i udgangspunktet vare fastsat
under hensyn til dens fordelingseffekter, hvorfor det er for-
bundet med et velferdstab at afvige herfra, jf. Kaplow
(2004) og Kreiner og Verdelin (2012). Et naturligt ud-
gangspunkt for afgiftssatsen er derfor de marginale skades-
omkostninger.

5) Der argumenteredes séledes for, at den “dobbelt dividende” er
negativ, jf. bl.a. Bovenberg og Goulder (2002).
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Konkurrencehensyn

Grenne afgifter, der palegges forurenende virksomheder,
oger produktionsomkostningerne og forringer derved de
bererte virksomheders konkurrencevilkar. For at tilgodese
forurenende virksomheder, fritages de nogle gange helt eller
delvist for grenne afgifter. Det indeberer, at virksomheder-
ne ikke betaler for de samlede samfundsgkonomiske om-
kostninger ved deres produktion. Herved forbedres de foru-
renende virksomheders konkurrencevilkar.

Fritages forurenende virksomheder fra at betale grenne afgif-
ter, vil de ikke have incitament til at begranse deres udled-
ninger. Samtidig bliver deres omkostninger reduceret. Det
medferer, at de forurenende virksomheders produktion og
den samlede miljgbelastning gges. Néar produktionen @ges i
forurenende virksomheder, vil det legge beslag pé ressourcer
fra andre dele af gkonomien, og derfor blive modsvaret af
mindre produktion i andre sektorer. Der sker saledes en for-
skydning af produktionen mod forurenende virksomheder,
der er fritaget for grenne afgifter og vaek fra virksomheder,
der ikke forurener, eller som er afgiftsregulerede.

Hvis der er tale om en udledning, som er underlagt en fast
miljegkonomisk malsatning, vil afgiftsfritagelse for virksom-
heder indebare, at husholdninger skal std for hele den reduk-
tion 1 udledningen, der er ngdvendig for at nd malsetningen.
Det indeberer, at husholdningerne opkraeves en hgjere afgifts-
sats, sammenlignet med en situation hvor husholdninger og
virksomheder er underlagt samme afgiftsregulering. Da det er
mere forvridende at have en hgj afgift pa en mindre skattebase
end en lavere afgift pa en sterre skattebase, vil virksomheder-
nes afgiftsfritagelse veere forbundet med hejere samfundseko-
nomiske omkostninger end ved ens afgiftsbetaling.

Fritagelse fra gronne afgifter svarer séledes til at give selek-
tiv erhvervsstette til virksomheder, ud fra hvor meget de
forurener. Konsekvensen heraf er en forvridning af sektor-
sammensa&tningen, hvor de afgiftsfritagede, forurenende
erhverv er for store, og de evrige sektorer er for sma i for-
hold til det samfundsekonomisk optimale, jf. f.eks. Ekins
(1999) og Holland (2009).
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Som udgangspunkt vil afgiftsfritagelse oge de samfunds-
okonomiske omkostninger ved at opnd miljemal, eller fore
til gget forurening, som pavirker den samlede velfeerd nega-
tivt. Der argumenteres nogen gange for, at virksomheder
udledninger ikke skal reguleres gennem afgifter, nar forure-
ningen er grenseoverskridende. Denne problemstilling be-
lyses senere i afsnittet.

Fordelingshensyn

Opkraevning af grenne afgifter kan have uenskede forde-
lingsvirkninger. Det kan vere i forhold til den personlige
indkomstfordeling eller mere specifikt i forhold til de kon-
krete virksomheder eller borgere, der pélegges at betale
afgiften. Eksempelvis forer registreringsafgiften til en om-
fordeling mellem bilejere, og dem der benytter anden trans-
port.

Hvis de fordelingsmassige konsekvenser af en gron afgift
betalt af virksomheder er ugnskede, kan disse bl.a. modvir-
kes ved at tilbagefore provenuet til de bererte virksomheder.
Tilbageforsel af provenuet ber ske, s der ikke gives incita-
menter til at virksomhederne @ndrer adferd i kraft af tilba-
geforslen. Tilbageforslen ber séledes ske afkoblet fra pro-
duktionens sterrelse og andre forhold, som modtageren kan
pavirke. Det sikrer, at de afgiftsramte virksomheder stadig
har et incitament til at reducere deres udledninger, og at der
ikke gives incitamenter, der forvrider ekonomiens sektor-
sammensa&tning.

For forbrugere vil grenne afgifter, i lighed med andre for-
brugsskatter, tit vaere regressive, jf. De @konomiske Rads
formandskab (2008). Det skyldes, at lavtlennede bruger en
storre andel af deres indkomst pé basale goder end hejtlon-
nede. Ugnskede fordelingseffekter kan modvirkes enten
gennem indkomstskattesystemet eller gennem tilbageforsel
til udvalgte befolkningsgrupper. En eventuel tilbageforsel
ber, analogt til tilbagefering til erhvervene, ske afkoblet, sa
tilbageforslen ikke har forvridende adferdsvirkninger. Et
eksempel pa en afkoblet tilbageforsel er den sékaldte grenne
check, der giver et bundfradrag i indkomstskatten.
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Der kan ogsd vaere fordelingseffekter af gevinsterne ved
miljeregulering. Typisk tillegger hgjindkomstgrupper mil-
joforbedringer en hgjere verdi end lavindkomstgrupper,
hvilket betyder, at hejindkomstgrupper som udgangspunkt
far en sterre gevinst ved forbedret milje, jf. Kristrom og
Riera (1996). Det traekker dog i modsat retning, at hejind-
komstgrupper i hgjere grad bosatter sig i omrader med et
godt milje. Eksempelvis er huse tet pad motorveje ofte billi-
gere, fordi det er forbundet med bade forurenings- og staj-
gener at bo 1 disse omrader. Forbedringer i miljoet i form af
eksempelvis partikelfiltre og katalysatorer pd motorkereto-
jer vil dermed i hejere grad kunne komme lavindkomst-
grupperne til gode.

Regelregulering

Pa trods af at afgifter er blevet et mere anvendt styringsin-
strument i den dansk miljepolitik, s& er regelregulering sta-
dig meget udbredt. Regelregulering er bl.a. standarder og
teknologikrav til produktionen eller normer for produktio-
nens resulterende udledninger. Et eksempel pa regelregule-
ring er bl.a. pdbud om overdaekning af gylletanke i landbru-
get, som reducerer udledningen af ammoniak.

Formalet med regelregulering er at sikre, at den forurening,
der udledes pr. produceret enhed, reduceres. Men i alminde-
lighed er det hensigten, at disse regler ikke skal forhindre
udvidelser af den eksisterende produktion eller etablering af
nye virksomheder. Virksomheder underlagt regelregulering
far séledes typisk lov til at udlede mere, hvis de @ger deres
produktion, blot kravene fortsat overholdes (ligesom afgif-
ter).

Under regelregulering betaler de forurenende virksomheder
for implementeringen af udledningsreducerende tiltag (sa-
som overdekning af gylletanke), séledes at de forskellige
teknologikrav opfyldes. Under afgiftsregulering er virksom-
hedens direkte produktionsomkostninger forgget tilsvaren-
de, da afgiften giver virksomheden et incitament til selv at
implementere lignende tiltag. Men herudover skal der beta-
les afgift af den udledte mangde af forurenende stoffer
(svarende til de marginale miljgomkostninger).



11.3 Teori og principper

Mindre
incitament til at
reducere
produktionen

Regelregulering
er ogsa mindre
omkostnings-
effektiv

Afgifter virker
darligt ved
leekage

De samlede produktionsomkostninger bliver som udgangs-
punkt mindre under regelregulering. Sammenlignet med
afgiftsregulering forer det til en sterre produktion i den for-
urenende sektor og dermed ogsé eget udledning. Den mang-
lende betaling af den miljemassige omkostning betyder, at
produktion i forurenende sektorer underlagt regelregulering
indirekte subsidieres, sammenlignet med sektorer der enten
er afgiftsreguleret eller ikke forurener. Derved forvrides
erhvervsstrukturen mod mere forurenende sektorer. Regel-
regulering er séledes forbundet med en samfundsekonomisk
meromkostning.

Regelregulering er ogsd et mindre omkostningseffektivt
instrument end grenne afgifter. Omkostningerne ved at re-
ducere udledninger varierer ofte mellem forskellige forbru-
gere og producenter. For at et reguleringsinstrument er om-
kostningseffektivt, kraeves det, at instrumentet giver fleksi-
bilitet til, at udledningerne reduceres, hvor det er billigst.
Afgifter har denne egenskab, hvis disse kan paleegges direk-
te pa udledningen. Det skyldes, at en afgift sikrer samme
marginale omkostning ved udledning fra alle udledere. Til
sammenligning er regelregulering sjeldent omkostningsef-
fektiv, idet alle producenterne typisk er péalagt samme re-
duktionskrav. Det betyder, at nogle producenter skal foreta-
ge meget dyre reduktioner, mens det for andre producenter
vil veere billigt at reducere udledningen yderligere.

Graenseoverskridende forurening

Under visse omstendigheder kan nogle former for regule-
ring vise sig at vare bedre egnet end afgifter. Det kan f.eks.
vere tilfeldet, hvis forureningen er granseoverskridende
(f.eks. luftforurening). Nar et omrade, der er underlagt mil-
joregulering, ikke er geografisk sammenfaldende med det
omride, der rammes af miljoskader, kan der opsta sdkaldte
laekageproblemer. Beskattes udledning i ét omréade, er der
risiko for, at den relaterede produktion og dermed ogsa ud-
ledningen flytter til et andet omrade, der ikke er omfattet af
regulering. Dette betegnes som “lackage”.
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Den bedste losning til at imedegé lekageproblemet er inter-
nationale forpligtende aftaler. Anvendes afgifter til at over-
holde aftalens malsatninger, vil det ikke umiddelbart fore
til leekage, hvis omkringliggende lande ogsé har tilsluttet sig
aftalen. Kan en international aftale ikke indgds med alle
lande, kan der opstd lakage problemer. For at modvirke
dette har det vaeret foreslaet at supplere gronne afgifter med
told pé forurenende varer fra lande, som star udenfor afta-
len. Dette vil mindske fordelen ved at std udenfor en aftale
og dermed adressere et af hovedproblemerne i forhold til
leekage, jf. Hoel (1996).

Er regulering via internationale aftaler ikke mulig, og en-
sker et land at begrense sin udledning af graenseoverskri-
dende forurening, uden at det forer til omfattende laekage,
argumenterer Holland (2009) for, at regelregulering kan
veare at foretrekke frem for gronne afgifter. Det skyldes, at
regelregulering reducerer udledningen pr. produceret enhed
ligesom afgifter, men i forhold til en afgift giver regelregu-
lering et mindre incitament til at reducere den indenlandske
produktion og flytte den til udlandet. Kombineres regelregu-
lering med en afgift pa indenlandsk forbrug, kan man opné
den enskelige effekt pd den forurenende produktion, uden
det forer til lekage. Det skyldes, at forbrugsafgiften péleg-
ges indenlandsk sdvel som udenlandsk producerede varer,
og det vil derfor ikke vare en fordel for virksomheder at
flytte deres produktion til udlandet.

Opsummering

Grenne afgifter kan sikre en omkostningseffektiv regulering
af miljeeksternaliteter, hvis afgiften svarer til miljebelast-
ningen og opkraves, sd den er tat korreleret med udlednin-
gen.

Hvis grenne afgifter indrettes, s& der tages hensyn til f.eks.
provenuskabelse gennem heoje afgifter eller forurenende
virksomheders konkurrencevilkar gennem afgiftsfritagelse,
vil det som udgangspunkt medfere foregede forvridnings-
omkostninger.
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Regelregulering kan ligesom afgifter reducere udledningen
pr. produceret enhed fra den enkelte virksomhed, men frita-
ger virksomheder for at betale for den miljgbelastning, de-
res produktion medferer. Dermed subsidieres produktionen
fra de regelregulerede virksomheder i forhold til virksom-
heder, som ikke forurener, og virksomheder som er under-
lagt afgiftsregulering. Det indeberer forvredne incitamen-
ter, der kan forer til, at den forurenende produktion vil ud-
gore en storre andel af gkonomien.

I1.4 Metode og modelgrundlag

De efterfolgende afsnit indeholder en rakke illustrative
beregninger af omkostningerne ved at afvige fra principper-
ne om optimal udformning af grenne afgifter. Beregninger-
ne er baseret pA REFORM-modellen. REFORM er en sa-
kaldt anvendt generel ligeveegtsmodel, der er udviklet af
modelgruppen DREAM, jf. boks I1.2.

REFORM indeholder 73 produktionssektorer. Produktions-
sektorerne anvender kapital, materiale, arbejdskraft og
energi, hvor energi er opdelt pa olie, gas, fjernvarme og el.
Disse energityper indgar ogsé i forbrugemes eftersporgsels-
funktion. Saledes er det muligt at vurdere, hvordan energi-
sammensa&tningen pavirkes, nar der endres i afgiftssatserne
pa de forskellige energityper.

Ved at benytte en generel ligevaegtsmodel til at undersoge
@ndringen af en gren afgift, belyses savel virkningen pa de
direkte berorte sektorer, som de indirekte virkninger pé
resten af ekonomien. Séledes underseges bade @ndringer i
produktions- og forbrugsstrukturen, ligesom det er muligt at
vurdere, hvordan en raekke centrale makrogkonomiske stor-
relser, sdisom BVT, beskeftigelse og eksport pavirkes.
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Boks 1.2 Beskrivelse af REFORM

Til de prasenterede beregninger anvendes DREAM-gruppens anvendte generelle
ligevaeegtsmodel REFORM, som er beskrevet i Stephensen mfl. (2015). REFORM
er en statisk-komparativ multisektormodel for en lille 4ben gkonomi. Modellen er
kalibreret til at afspejle dansk gkonomi i et konjunkturrenset basisér, der primeert
tager udgangspunkt i &r 2006. Den primere datakilde er input/output-tabellen fra
Danmarks Statistiks nationalregnskab.

Produktionsstruktur

Modellen indeholder 73 produktionssektorer, der hver iser anvender input i form
af bygningskapital, maskinkapital, materialer (fra andre sektorer eller udlandet),
energi samt arbejdskraft. Efterspergslen efter produktionsfaktorerne er udledt fra
en nestet CES-produktionsfunktion i et sdkaldt KELBM-aggregat. Hver sektor
producerer forbrugsgoder til husholdninger, eksport og materialeinput i den gvri-
ge produktion.

Virksomheder, husholdninger og offentlig sektor

Virksomhederne antages at vare profitmaksimerende og indretter deres produkti-
on, sa omkostningerne minimeres. Virksomhederne i de forskellige erhverv agerer
under monopolistisk konkurrence. Séledes er der markedsdominans i nogle sekto-
rer, hvor den omkostningsbestemte pris ikke er lig den faktiske varepris. Den fak-
tiske pris er dermed en markup ovenpé omkostningerne. Disse markup er kalibre-
ret med udgangspunkt i nationalregnskabet og er eksogene i modellen.

Der findes to typer af nyttemaksimerende husholdninger i modellen: Beskeaftige-
de og ikke-beskeftigede. Beskaftigede har nytte af forbrug og fritid. Arbejdsud-
buddet bliver dermed athangigt af reallonnen. Ikke-beskaftigede har kun nytte af
forbrug. Forbrugerne modtager lon, offentlige transfereringer samt afkast pa deres
aktiver. Forbrugernes efterspergsel er bestemt i et nestet CES-forbrugssystem.

Der anvendes en additiv nyttefunktion, hvor der opnas nytte af forbrug og fritid.
Arbejdsudbudselasticiteten med hensyn til lennen efter skat er lig 0,1. Der udby-
des én type arbejdskraft af husholdningerne pa et fleksibelt arbejdsmarked, hvor
reallennen tilpasser sig, sa ledigheden ligger pa et fast strukturelt niveau, svarende
til 4 pct. af arbejdsstyrken. De beskaftigede veelger, hvor mange timer de vil ar-
bejde. I analyserne omregnes @ndringer i timebeskaftigelsen til @ndring i antal
fuldtidsbeskeftigede.
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Boks 1.2 Beskrivelse af REFORM, fortsat

Udland

Samhandlen med udlandet sker under de sakaldte Armington-forudsatninger,
hvormed det antages, at der i den indenlandske anvendelse af varer er imperfekt
substitution mellem importerede og indenlandsk producerede varer. Pa de danske
eksportmarkeder skelner efterspergerne ogsd mellem danske og udenlandske va-
rer. Eksportpriselasticiteten sat til 5 for alle erhverv. Importpriselasticiteten er pa
1,25 for alle erhverv.

ALkvivalerede variation

De samfundsgkonomiske omkostninger af den andrede regulering opgeres som
den sakaldt akvivalerede variation (EV). Den &kvivalerede variation angiver det
belab, som forbrugerne skal modtage/afgive for at vaere lige sé godt stillet som i
udgangspunktet. I preesentationen af resultaterne indgar dette som et velfaerdsmal
for ekonomien. I modellen er det ikke muligt at tage hejde for, at et tiltag kan fore
til en @ndret fordelingsprofil. Hvis en samfundsplanlagger tillegger den givne
fordelingsprofil en vardi, vil det forer til et velferdstab, hvis der afviges fra den-
ne fordeling. Dette er ikke medtaget i det anvendte velfaerdsmél, som alene tager
hgjde for ressourcemeessig efficiens. Desuden indgar eventuelle miljoeffekter ikke
1 de samfundsekonomiske velfaerdseffekter.

Modellen indeholder en afgiftsstruktur bestaende af 19 forskellige afgifter og fire
subsidier. Afgiftssatserne er kalibreret til at ramme afgiftsprovenuet i 2011, som
er det senest tilgengelige ar, hvor afgifterne er sektoropdelte. Afgifterne antages
at vaere veerdiafgifter og afgiftssystemet bestar af afgiftsmatricer, der er knyttet til
hver celle i input/output-systemet. Afgiftssystemet er udvidet i forhold til det, der
er beskrevet i Stephensen mfl. (2015). Der er ogsa foretaget andre justeringer i
modellen. Disse er beskrevet i et dokumentationsnotat, som findes pa De @kono-
miske Rads hjemmeside.

Det skal understreges, at der er tale om komplekse modelberegninger, der beror
pé en raekke antagelser og simplifikationer. Derfor vil der vaere en grad af usik-
kerhed forbundet med opgerelsen af de anforte gkonomiske konsekvenser.

Markedsfejl er I REFORM er der modelleret enkelte markedsimperfektio-

modelleret i ner. Blandt andet er der indfert markedsdominans og pris-

REFORM settende adfaerd for nogle brancher ved at modellere positi-
ve markups.
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Som navnt indeholder modellen forbrugere og virksomhe-
ders eftersporgsel efter miljorelaterede varer, som vand og
forskellige typer af energi. Miljoeffekter og udledninger
indgér ikke eksplicit i modellen, ligesom energiproduktio-
nen ikke er opdelt pa fossil og vedvarende energiprodukti-
on. I modellen er forbrugerne eller producenternes beslut-
ninger derfor ikke pavirket af de afledte miljepéavirkninger.
Desuden indgér eventuelle miljeeffekter ikke i de sam-
fundsekonomiske velferdseffekter. Resultaterne medtager
alene de gkonomiske konsekvenser af en afgiftsomlegning.
Betydningen af @ndrede miljoeffekter kan derfor kun be-
handles udenfor modellen.

Der er andre begrensninger, som det er vigtigt at have for
gje, nér resultaterne vurderes og fortolkes. Modellen er sta-
tisk, hvilket betyder, at der bl.a. ses bort fra tilpasningsom-
kostninger. REFORM er en generel model for udbud og
eftersporgsel fra mange sektorer. | REFORM er der séledes
ikke en detaljeret tilpasning til institutionelle forhold i hver
af de forskellige sektorer. De analyserede afgiftsomlegnin-
ger kan desuden @ndre indkomstfordelingen i samfundet.
REFORM kan imidlertid ikke belyse omfanget eller retnin-
gen af sddanne fordelingsvirkninger.

REFORM-modellen bruges i det folgende til at analysere tre
konkrete eksempler. I beregningerne omlaegges elafgiften
og afgiften pé ledningsfort vand. I begge tilfelde opgeres
forvridningsomkostningerne ved at tage hensyn til provenu
og konkurrence i udformningen af afgifterne. I den sidste
beregning illustreres, hvilke sektorforvridninger der er for-
bundet med at begraense landbrugets ammoniakudledning
gennem regelregulering fremfor via gronne afgifter.

IL.5S Elafgift, provenu og fritagelse

Grenne afgifter bidrager til statens samlede provenu. Hvis
afgiften er palagt forbrug eller produktion, som ikke direkte er
forbundet med miljebelastning, eller hvis afgiftssatsen er he-
jere end de marginale skadesomkostninger, er forvridnings-
omkostningerne ved det tilvejebragte merprovenu typisk ster-
re end ved at benytte f.eks. indkomstskatten, jf. afsnit I1.3.
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Nogle afgifter er
sat hgjere end
miljeskader kan
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fritagelse fra dele
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Fokus pa den
heje afgift pa el

Energibeskatning
tjener en rzekke
formal

I Danmark er der flere eksempler pé afgifter, der er hojere,
end hvad der kan begrundes ud fra klima- og miljghensyn.
Det gelder for flere afgifter pa energi og transport. Regi-
streringsafgiften pédvirker f.eks. valg af bil, men der er kun
en indirekte sammenhang mellem bilejerskab og miljebe-
lastning. En tidligere analyse i De @konomiske Rads for-
mandskab (2013) viste endvidere, at disse transportafgifter
er hojere end det, der kan begrundes ud fra de forskellige
eksternaliteter ved transport, som f.eks. luftforurening, kli-
mapavirkning, treengsel og ulykker. Ligeledes barer afgifter
pa forskellige typer energi praeg af at veere malrettet energi-
besparelser og provenuskabelse frem for at afspejle en mil-
jobelastning, jf. SKAT (2016) og Miljestyrelsen (2002).°

Energiafgifter er ogsa kendetegnet ved at have en lavere
afgift pa energi til fremstillingsprocesser. En sddan begun-
stigelse af nogle virksomheder péferer samfundet en effek-
tivitetsomkostning, da det ger det dyrere at nd det miljomal,
som afgiften er rettet mod.

I det folgende beskrives afgifterne pd energi nermere. Der
er iser fokus pa afgifterne pé el, da afgifterne pé el er ve-
sentlig hejere end afgifterne pd andre former for energi.
Samtidig er el til fremstillingsprocesser stort set fritaget for
afgift, mens mange tjenesteerhverv betaler den fulde afgifts-
sats. Udformningen af elafgiften synes saledes bade at tage
hensyn til provenu og konkurrenceevne. I afsnittet beskrives
beregninger, som belyser, hvilke forvridningsomkostninger
der er forbundet med disse hensyn.

Afgifter pa energiprodukter

De forste energiafgifter i Danmark blev indfert i 1970’erne
og havde primeert til formél at fremme energibesparelser, jf.
Miljestyrelsen (2002). Udover hensyn til at mindske energi-
forbruget er afgifterne pa energi i dag udformet ud fra hen-

6) Der er ogsd eksempler pa gronne afgifter, der er for lave, sa
miljebelastningen ikke er tilstraekkelig reguleret. Det gor sig bl.a.
geeldende for afgiften pa udledningen af svovl. Desuden er der
eksempler som udledning af partikler fra brendeovne, hvor det
ville vaere relevant at indfere nye grenne afgifter, jf. De QJkono-
miske Rads formandskab (2016).
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EU-mal kan
begrunde
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Afgifter afspejler
energiindhold og
miljoeeffekter ...
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knyttet til
energiindhold
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syn til bade virksomhedernes internationale konkurrenceev-
ne, hensyn til provenu og hensyn til miljebelastningen.

Afgifter pa energi er i hoj grad indrettet med henblik pa at
begraense det samlede energiforbrug. Det er imidlertid ikke
oplagt, at en reduktion i forbruget af energi er en hensigts-
meassig malsetning, da energiforbrug ikke i sig selv er ska-
deligt for milje og klima. I forhold til at opna klimamal er
det alene fossilt energiforbrug, der ber begraenses og ikke
det samlede energiforbrug, som ogséd omfatter vedvarende
energi. Der er imidlertid p4 EU-plan fastsat en raekke maél
for energibesparelser, som Danmark skal felge. Det kan
derfor veere nedvendigt at indrette afgifterne pé energi efter
disse mal.”

Afgifter pa energiprodukter daekker over folgende afgifter:®

e Energiafgift pa braendsler (kul, gas og olie)

e Elafgift pa elforbrug

e  (CO,-afgift pa udledning fra brendsler (ikke-kvote-
omfattede udledninger)

e Afgift pd udledning af kvealstofoxider (NOyx) og
svovl (SO,).

Langt hovedparten af afgifterne pé energi er baseret pa
energiindholdet (energi- og elafgift), som ikke direkte af-
spejler miljg- og klimapavirkningen ved brug af de forskel-
lige typer af energi, jf. boks IL.3.

7) Pa EU-niveau er der en mals@tning om, at EU’s primerenergi-
forbrug skal reduceres med 20 pct. i 2020 ift. en fremskrivning af
energiforbruget, der blev udarbejdet 1 2007. I 2014 blev det ved-
taget at forleenge dette mal til 2030, hvor primarenergiforbruget
skal reduceres med mindst 27 pct. i 2030. I november 2016 har
EU-kommissionen lagt op til, at energieffektiviseringsmalet skal
haves til 30 pct., og at malet skal vere juridisk bindende for
medlemslandene.

8) Afgifter pa energiprodukter udger godt halvdelen af det samlede
provenu fra grenne afgifter i Danmark, jf. afsnit I1.2. Indtil januar
2017 har der desuden varet en PSO-afgift pa elforbrug. Denne er
gradvist under udfasning frem mod 2022. PSO diskuteres derfor
ikke i dette kapitel. Der er ogsa energiafgifter pa benzin og diesel,
men disse er ikke beskrevet her.
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Elafgift hejere
end energiafgift
pr. GJ

Lavere el- og
energiafgift til
proces

Energi- og elafgifterne varierer bade mellem energitype og
med anvendelsen af energien. Elafgiften pa almindelig el-
forbrug og elforbrug til rumvarme er markant hejere end
energiafgiften pé fossile braendsler (fyringsolie, naturgas og
kul). Afgiften pé almindeligt elforbrug er siledes mere end
tre gange hegjere end energiafgiften pa fossile brendsler.
Desuden er biobrendsler som tre og halm ikke afgiftsbe-
lagt.

Derudover varierer elafgiften og energiafgiften pa fossile
breendsler ogsé ved, at der er markant lavere afgifter for el
og energi, som anvendes til energiintensive processer i
fremstillingserhvervene, sammenlignet med afgifterne for
husholdninger, serviceerhverv og fremstillingserhverv uden
energiintensive processer. De vasentlig lavere afgifter til
energiintensive processer afspejler formentlig hensyn til de
pageldende virksomheders konkurrenceevne.
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Boks 1.3 Afgiftssatser for energi

I denne boks beskrives afgifterne pé forskellige braendsler bortset fra afgifter pa
brendsler anvendt til transport (benzin og diesel). Som det fremgar af tabel A, er
hovedparten af afgifterne pa energi baseret pa energiindholdet (energi- og elaf-
gift). Energi- og elafgifterne er ikke ens pr. GJ. Afgifterne pa el og energi til pro-
ces er lavere end de ovrige afgifter, mens der ingen energiafgift er pa biobrends-
ler (halm, tree mv.). Elafgiften pa el til varme og almindeligt elforbrug er hgjere
end de evrige afgifter.

Energiafgifter

Energiafgifter pa breendsler er fastsat ud fra energiindholdet i de forskellige pro-
dukter. Energiafgiften pa braendsler til rumvarme (fyringsolie, naturgas og kul,
men ikke biomasse) udger saledes 54,9 kr. pr. GJ, mens den tilsvarende afgift pa
breendsler til procesformal for momspligtige erhverv kun er 4,5 kr. pr. GJ, svaren-
de til EU’s minimumsats.”

Tabel A Afgiftssatser for energi i 2016
Energi- CO,- NOx- SO,- Sum
/elafgift  afgift afgift afgift
Kr. pr. GJ
Fyringsolie 54,99 12,7 0,3 0,0 67,9
Naturgas 54,99 9,7 0,2 0,0 64,8
Kul 54,99 16,2 0,5 2,3 73.9
Halm, tree mv. 0,0 0,0 0,5 1,8 2.3
Almindelig elektricitet ~ 185,2" 0,0 0,0 0,0 185,2
Elektricitet til varme®  80,2" 0,0 0,0 0,0 80,2
Elektricitet til proces 0,8” 0,0 0,0 0,0 0,8
a) De viste energiafgiftssatser for fyringsolie, naturgas og kul er gaeldende for rumvarme.
Til proces er disse satser 4,5 kr. pr. GJ. Energiafgiften er nul for braendsler, der indgér i
elproduktion.
b) Konverteringstab ved produktion af el er medregnet med en virkningsgrad péa 75,3 pct.
c) Forbrug udover 4.000 kWh 1 helarsboliger, som er registrerede som elopvarmede.
Kilde:  Sekretariatet for afgifts- og tilskudsanalysen pa energiomradet (2016) og egne bereg-
ninger.
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Boks 1.3 Afgiftssatser for energi, fortsat

Miljoafgifter

Miljebelastningen ved afbraending af braendsler er reguleret gennem afgifter pa
udledning af CO,, NOy og SO,. Ved brug af fossile braendsler udenfor kvotesekto-
ren er CO,-afgiftssatsen 170 kr. pr. ton i 2016, mens afgiftssatsen pd NO, er 5 kr.
pr. kg. SO,-afgiften udger i udgangspunktet 23,2 kr. pr. kg afgiftspligtigt svovl-
indhold.

Elafgifter

Breandsler til el er fritaget fra energiafgiften, og elforbruget er i stedet palagt en
elafgift. Elafgiftssatsen er differentieret. Der er séledes forskel pé afgiften alt efter
om elektriciteten benyttes til proces, elvarme eller almindeligt elforbrug. Afgiften
pa el til proces er 0,4 are pr. kWh, mens afgiften pa elektricitet til elvarme og al-
mindeligt elforbrug er pa henholdsvis 38,3 og 88,5 ere pr. kWh. For at kunne
sammenligne afgiftssatserne med energiafgiften, omregnes afgifterne til en brut-
toafgift i kr. pr. GJ. Denne omregning forer til, at afgiften pé el til proces svarer til
0,8 kr. pr. GJ. Afgiften pa elektricitet til elvarme kan omregnes til 80,2 kr. pr. GJ,
mens afgiften pa almindeligt elforbrug svarer til 185,2 kr. pr. GJ.”

Forbruget af elektricitet er ikke palagt afgifter pa CO,, NOy og SO,. Det skyldes,
at de i stedet er palagt elproduktionen. Det meste af elproduktionen er omfattet af
kvotesektoren, og brendsler til elproduktion er palagt afgifter pa udledning af ba-
de svovl og kvalstofoxider.

a) Energi til procesformal er energi, som virksomheder bruger med undtagelse af energi til rum-
varme, varmt vand, komfortkeling, motorbraendstof og smereolie.

b) Der er konverteringstab forbundet med produktion af el pa konventionelle kraftvarker, som der
skal tages hgjde for, for at kunne sammenligne elafgiften med energiafgiften. I opgerelsen af
elafgifterne i dette afsnit, benyttes en omregningsfaktor pa godt 75 pct. Konverteringstabet er
beregnet ud fra elproduktionens gennemsnitlige virkningsgrad, som er forholdet mellem ener-
giinput og -output. Ligesom Sekretariatet for afgifts- og tilskudsanalysen pa energiomradet
(2016), antages den gennemsnitlig virkningsgrad for braendsler at vere 41,3 pct. (det svarer til,
at 100 GJ brandselsinput i elproduktionen konverteres til 41,3 GJ el hos forbrugeren). Dog
stammer 58 pct. af elforbruget fra sol, vind og vand, der ikke har et lignende konverteringstab i
elproduktionen. Indregnes dette giver det en gennemsnitlig omregningsfaktor pa godt 75 pct.
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begrundelse

Elafgiften pa almindeligt elforbrug og el til varme er hojere
end energiafgiften. I det folgende undersoges, om dette kan
begrundes ud fra hensyn til energisparemalsaetninger, hen-
syn til klima eller hensyn til méls@tningen om en gren om-
stilling til et lavemissions samfund.

Hvis el- og energiafgifternes primere funktion er at over-
holde EU’s energisparemal, burde el- og energiafgiften som
udgangspunkt vere ens pr. GJ pa tvers af energityper og
energianvendelse. Dette er ikke tilfeeldet, jf. figur I1.3. Den
relativt heje afgift pd almindeligt elforbrug og elforbrug til
rumvarme kan derfor vanskeligt begrundes ud fra hensyn til
energibesparelser.

Hvis el- og energiafgiften ogsa har til formal at reducere de
klimarelaterede effekter ved energiforbrug, kunne en hgjere
elafgift maske begrundes, hvis klimaeffekten relateret til
elproduktion var sterre end beskatningen fra brendsler til
energi. Men opgeres afgifterne i forhold til udledningen af
CO,, er afgiften pa almindeligt elforbrug stadig hejere end
for de andre typer energi, jf. figur 11.4

Figur 1.3 Energi- og COs-afgift Figur 11.4 Energi- og CO;-afgift
pr. ton CO;

pr. GJ

0

Halm, tree mv.
Elektricitet til proces | 1
Naturgas
Fyringsolie
Kul

Elektricitet til varme

Almindelig elektricitet

Elektricitet til proces
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Fyringsolie
Naturgas

1.809

185 Almindelig elektricitet

100 150 200 0 500 1.000 1.500 2,000
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Anm.: Der er i afgifter pa elektricitet ikke taget hejde for omkostningerne ved brug af CO,-kvoter.
Prisen p& CO,-kvoter udger i 2016 omkring 40 kr. pr. ton CO,, hvilket er beskedent ift. ener-
gi- og CO,-afgifterne i figuren.

Kilde:  Energinet (2016),
egne beregninger.
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Sterstedelen af elproduktionen er desuden omfattet af EU’s
kvotemarked. Det indebarer, at afgifter pa elektricitet der-
med ikke har nogen direkte effekt pd den samlede CO,-
udledning i EU, da mangden af kvoter er givet. Dette er
naermere uddybet i boks I1.4.

Endvidere kommer en stor og stadig stigende del af den el,
der bruges i Danmark, fra vedvarende energi (VE). Derfor
ventes en gget elektrificering ofte at vare en naturlig del af
en greon omstilling med lavere udledning af CO, og uaf-
haengighed af fossile brandsler, jf. f.eks. Energistyrelsen
(2014). Den hgjere afgift pa el indeberer, at det er privat-
okonomisk dyrere at skifte fra fossile braendsler til mere
baredygtige elektricitetsbaserede alternativer sdsom varme-
pumper og elbiler.

Alt i alt er den hgje afgift pé el ikke hensigtsmeessig i for-
hold til reduktion af CO,-udledning i EU eller til fremme af
den gronne omstilling i Danmark. Den relativt hoje elafgift
giver heller ikke incitament til at fremme energibesparelser
omkostningseffektivt. Begrundelsen for den heje elafgift
kan derfor vere det skatteprovenu, som elafgiften genererer.
I det folgende belyses forvridningsomkostningerne ved at
benytte elafgiften til at tilvejebringe provenu fremfor ind-
komstskatten.
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Boks 11.4  Leekage under det europceiske kvotemarked

Nér der foretages CO,-reduktioner indenfor kvotesektoren, vil de CO,-kvoter, der
ellers ville veere brugt, vaere til radighed for andre CO,-udledere indenfor kvote-
sektoren. Hvis kvoteloftet er bindende, vil der derfor som udgangspunkt vare 100
pct. leekage. Der vil saledes ske en stigning i CO,-udledning i andre dele af den
europziske kvotesektor, som modsvarer den oprindelige reduktion i CO,-
udledningen. P& grund af muligheden for at gemme kvoter sker laekagen ikke
ngdvendigvis med det samme.

Det er imidlertid en diskussion af, om reduceret CO,-efterspergsel 1 sig selv kan
pavirke de fremtidige EU-forhandlinger, hvor udbuddet af CO,-kvoter fastlaegges.
Hvis CO,-reduktioner har en sddan virkning, vil lekagen kunne vare under 100
pct., jf. bl.a. Sandbag (2016).

Der er en betydelig okonomisk litteratur, der analyserer samarbejds- og forhand-
lingsspil mellem rationelle agenter, jf. f.eks. Roth (1985) og Binmore mfl. (1992).
Analyser af sddanne spil indikerer gennemgaende, at et bedre forhandlingsresultat
opnas, hvis omkostninger eller bidrag, der har vaerdi for modparten, inddrages
som en del af forhandlingen, frem for hvis de foretages inden og ikke kan ggares
betinget af forhandlingsresultatet. Harstad (2012) gennemforer en sddan analyse
af et klimaforhandlingsspil, der pa centrale punkter minder om det forhandlings-
spil, der ma formodes at ske i forbindelse med fastleeggelsen af kvoteudbuddet.
Harstads analyser implicerer ligeledes, at det ikke forbedrer et lands forhand-
lingsposition, hvis landet for forhandlingen investerer i CO,-reduktioner. Resulta-
tet kan séledes tilsige en lakage pa over 100 pct. for subsidierede CO,-
reducerende investeringer indenfor kvotesektoren.

Det kan dog ikke udelukkes, at en forudgdende indsats kan skabe en goodwill hos
andre forhandlingsparter, som kan modvirke effekten ovenfor. Det kan heller ikke
afvises, at goodwill-effekten kan vare sa stor, at det kan resultere i en lekage pa
under 100 pct. Der er imidlertid ikke noget naturligt udgangspunkt for dette i den
okonomiske litteratur.

Der er saledes ikke noget entydigt grundlag for at fravige antagelsen om 100 pct.
leekage ud fra en hypotese om, at CO,-reduktioner i et land vil gere det nemmere
at opnd enighed om en ambitigs stramning af mengden af kvoter i fremtiden.
Endvidere er der 1 EU aftalt langsigtede malsatninger for CO,-reduktioner, hvil-
ket formodentligt vil reducere spillerummet for sddanne effekter.
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Reduktion af
elafgiftssats

Umiddelbart
provenutab pa
4,8 mia. kr.

Effekter af reduktion i elafgift

I dette afsnit beregnes de samfundsekonomiske effekter af
en reduktion af elafgiften, hvor det manglende provenu fra
elafgiften i stedet finansieres via en proportional skat pa
indkomst. I beregningen mindskes afgiften p&d almindeligt
elforbrug og rumvarme, sa disse afgifter svarer til energiaf-
giften pa fossile braendsler, jf. boks 11.5.° Da PSO-afgiften
er under gradvis udfasning frem mod 2022, indgér PSO-
afgiften ikke i basisscenariet i analyserne.

Reduktionen i elafgiften forer umiddelbart til et fald i af-
giftsprovenuet pa 4,8 mia. kr. Afgiftsreduktionen medferer
dog en stigning i elforbruget, sa faldet i afgiftsprovenuet fra
den reducerede elafgift er mindre efter adfaerdsendringen.

9) Ved ens afgifter pd tvaers af energiprodukter sikres det, at den
nationale energisparemalsatning nds billigst muligt. Dette taler
for, at man ogsa eger afgifterne for proces. Dette regnes der imid-
lertid ikke pa i det folgende. Sidst i afsnittet udferes en beregning
af omkostningerne ved at have differentierede elafgifter pa el.
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Boks I1.5  Reduktionen i elafgiften

I REFORM-modellen udferes en beregning, som illustrerer de kvantitative effek-
ter af at nedsatte elafgiften. Udgangspunktet for beregningen er, at elafgiften pa
elvarme og almindeligt elforbrug nedsattes, sa satserne er pa niveau med energi-
afgiften pa andre braendsler.

Elafgiften til almindeligt elforbrug reduceres fra 185,2 til 54,9 kr. pr. GJ. Elafgif-
ten til varme pa 80,2 kr. pr. GJ reduceres ogsa til 54,9 kr. pr. GJ. El til proces er
kun pélagt en elafgift svarende til 0,8 kr. pr. GJ. Denne afgift holdes uandret.
Husholdningernes elforbrug bestar af elvarme og almindeligt elforbrug, som er
beskattet forskelligt, jf. tabel A og boks I1.3. I REFORM-modellen forbruger hus-
holdningerne kun én type el og betaler én elafgift. I beregningerne antages det
derfor, at husholdningernes elafgift reduceres med 68 pct. svarende til et vaegtet
gennemsnit af, hvad de to afgiftssatser skal reduceres med for, at afgiften bliver
ligestillet med energiafgiften. Elafgiftsreduktionen svarer til, at elafgiften pa al-
mindeligt elforbrug og el til varme reduceres fra henholdsvis 89 og 38 ere pr.
kWh til ca. 27 gre pr. kWh.

Tabel A Reduktion af elafgift

Elafgift Elafgift Reduktion
reduceres til:
------ Kr. pr. GJ ----- Pct.
Almindeligt elforbrug 185,2 54,9 70
El til varme 80,2 54,9 32
El til proces 0,8 0,8 -
Reduktion for husholdninger 68
Reduktion for nogle sektorer 70

Kilde:  Sekretariatet for afgifts- og tilskudsanalysen pa energiomradet (2016) og egne
beregninger

Virksomheder betaler ogsa forskellige afgifter alt efter, hvad deres el bruges til. I
beregningerne er det antaget, at en given branche enten betaler den fulde afgifts-
sats eller den lave sats til proces. I de brancher, hvor betaling af den fulde afgifts-
sats er dominerende, nedsattes afgiften med 70 pct. De resterende brancher far
ikke nedsat elafgiften.

Beregningerne er uddybet i et tilherende dokumentationsnotat, som findes pa De
@konomiske Réds hjemmeside.
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Gevinst pa 1,8
mia. Kkr.

Nettarif forvrider
ogsé elforbrug

Beregningerne viser, at en reduktion af elafgiften finansieret
via en hgjere proportional skat pa indkomst giver en sam-
fundsekonomisk effektivitetsgevinst pa 1,8 mia. kr., jf. tabel
II.2, hvor den samfundsekonomiske effektivitetsgevinst er
givet ved det samlede velfeerdsmél for ekonomien (EV).
Gevinsten svarer til 38 pct. af den reducerede afgift pa el-
forbruget. Gevinsten skyldes grundleggende, at provenu-
skabelse via indkomstskatten forvrider faerre ekonomiske
beslutninger, end hvis provenuet skaffes via elafgiften.

Tabel I1.2  Effekter af reduktion af elafgift

Zndring
Mia. kr. Pct.
Omlagt provenu uden adfaerd 4,8
Elforbrug 2,0 9,2
Velferdsmal for ekonomien (EV)” 1,2
Afledt gevinst pga. nettarif” 0,6
Samlet velfaerdsmal for ekonomien (EV) 1,8
BVT 2,7 0,2
Reallgn 0,7
Privat forbrug 1,9 0,3
1.000 pers. Pct.
Beskaftigelse 0,3 0,0
a) Den &kvivalerede variation (EV) angiver det beleb, som for-

brugerne skal afgive for at vaere lige sa godt stillet som i ud-
gangspunktet. EV-malet er n@rmere beskrevet i afsnit 11.4.

b) Nettarif indgar ikke som en afgift i REFORM og er derfor
beregnet udenfor modellen, jf. boks II.6.

Anm.:  Mia. kr. angivet i 2006-priser.

Kilde:  Egne beregninger pA REFORM.

Udover elafgiften er elforbruget ogsé pélagt en nettarif, som
ogsa forvrider elforbruget. Nettariffen indgar ikke i RE-
FORM-modellen, og det er derfor nedvendigt at tage hejde
for effekterne fra denne udenfor modellen. Handteringen af
dette er beskrevet 1 boks I1.6. Som det fremgar af tabel 1.2 er
gevinsten ved omlaegningen 0,6 mia. kr. lavere, hvis der ikke
tages hojde for, at nettariffen ogsa forvrider elforbruget.

129



Gronne afgifter og effektiv miljoregulering. Okonomi og Miljo 2017

Boks 11.6  Forvridning fra nettarif

Elforbrugere betaler en elpris, der er ssmmensat af markedsprisen pé el, nettarif-
fer, elafgift og moms. Nettariffen deekker over betaling til elnet-udbydere for om-
kostningerne knyttet til levering af strom. Netomkostninger har imidlertid karak-
ter af at vaere en fast omkostning, som ikke direkte athanger af elforbrugets ster-
relse. Finansieringen af denne faste omkostning via den forbrugsathengige netta-
rif medferer dermed en uhensigtsmessig forvridning af elforbruget, da det ger
elprisen hgjere end de marginale omkostninger ved forbrug af el. I en analyse af
omlagningen af PSO-afgiften i Sekretariatet for afgifts- og tilskudsanalysen pa
energiomradet (2016) antages det saledes, at nettariffen har en karakter svarende
til en forvridende afgift. Den heje elafgift bidrager til at gge forvridningen fra net-
tariffen.

I REFORM indgar nettariffen som en del af basisprisen pa el og indgar dermed
ikke som et forvridende element. En reduktion af elafgiften, som gger elforbruget,
giver derfor en ekstra gevinst, i forhold til det der udregnes i REFORM, i form af
en reduktion af forvridningen fra nettariffen. Nedenfor udregnes det, hvor meget
effektivitetsgevinsten approksimativt skal forages med.

I en situation uden elafgift og nettarif ville elforbruget svare til Q*. Med en hgj
elafgift og nettarif reduceres elforbruget fra Q* til QO i figur A. Denne forvrid-
ning skaber et dodvagtstab svarende til trekant ABC.

Figur 4 Betydning af nettarif
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Boks 11.6  Forvridning fra nettarif, fortsat

Naér elafgiften reduceres, mindskes dedvagtstabet til trekant EDC. Dedvagtsre-
duktionen er et resultat af et storre forbrugeroverskud (trekant a), en reduktion af
forvridningen fra den resterende elafgift (firkant b) og en reduktion af forvridnin-
gen fra nettariffen (firkant c). Den reducerede forvridning fra nettariffen (firkant
¢) indgar ikke direkte i REFORM-beregningen.

Nar elafgiften reduceres, gges husholdningernes elforbrug fra QO til Q1. I RE-
FORM svarer dette til en @ndring i elforbruget pa 1,5 mia. kr., hvilket kan om-
regnes til en endring i elforbruget pa 2,3 mia. kWh.” Med en nettarif pa 20,3 ore
pr. kWh for husholdninger giver det et gget nettarifprovenu pa 0,5 mia. kr., angi-
vet som den blé firkant i figur A.

Producenternes @gede elforbrug ferer pa samme made til et @get nettarifprovenu
pa 0,1 mia. kr. Samlet set medferer det egede elforbrug, at nettarifprovenuet ages
med 0,6 mia. kr. Dette er beregnet udenfor modelberegningerne i REFORM, men
ber legges til den modelberegnede effektivitetsgevinst, sa den samlede gevinst
ved elafgiftsreduktionen er 1,8 mia. kr.

a) Omregningen til kWh er udfert ved at dele elforbruget med basisprisen pa el i 2006, som er
summen af elprisen og nettariffen. Markedsprisen pa el var omkring 45 ere pr. kWh, mens net-
tariffen var ca. 20 og 18 ere pr. kWh for henholdsvis husholdninger og virksomheder, jf. Ener-

gitilsynet (2016).

Beskzftigelsen Omlagningen giver en beskeden stigning i beskeftigelsen,

pavirkes kun hvilket afspejler, at elafgiften har stort set den samme virk-

marginalt ning pa arbejdsudbuddet som indkomstskatten. I modsaet-
ning til indkomstskatten pavirker elafgiften imidlertid ogsé
forbrugssammensatningen, da en elafgift forer til et lavere
elforbrug, end det forbrugerne havde valgt uden en elafgift.
Omlagningen fra en afgift pa el til hgjere indkomstskat
forer derfor til mindre forvridning af forbrugsbeslutningen.

Oget Vardiskabelsen, malt ved bruttoverditilvaeksten (BVT),

produktivitet stiger med 2,7 mia. kr. Nar BVT stiger samtidig med, at

beskaftigelsen er stort set uendret, er det udtryk for, at
timeproduktiviteten forbedres. Dette afspejler bl.a., at det
ogede elforbrug giver mulighed for en bedre udnyttelse af
de gvrige produktionsfaktorer, herunder arbejdskraften.
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Modelberegningerne belyser ikke fordelingsvirkningen af
en omlegning af elafgiften. Elforbruget athenger af ind-
komsten, men forholdet mellem elforbrug og indkomst er
mindre end proportionalt. En omlagning fra elafgift til en
proportional indkomstskat vil dermed give relativt sterre
afgiftslettelser for dem med laveste indkomster, og omlag-
ningen mé dermed formodes at traekke i retning af en mere
lige fordeling af forbrugsmulighederne.

Den lavere elafgift vil kunne pévirke det samlede energifor-
brug og sammensatningen af energityper via forskellige ka-
naler. Omlaegningen medferer en gget verditilveekst og heje-
re reallon, jf. tabel I1.2. Det vil isoleret set oge brugen af alle
typer energi. Den lavere elafgift vil ogsé i sig selv foroge
brugen af elektricitet og dermed det samlede energiforbrug.
Elafgiftsreduktionen ma isoleret set forventes at mindske
eftersporgslen efter andre typer af energi pé grund af substitu-
tion. Olie og gas indgér i modellen som input i elsektoren.
Det ggede forbrug af el medfarer derfor ogsé eget forbrug af
olie og gas, hvilket modvirker substitutionseffekten. Imidler-
tid er modellen baseret pd input-output data fra 2006, hvor
olie og gas i1 hgjere grad end i dag indgik i fremstillingen af
el. Derfor vil en stigning i elproduktionen i dag ikke have en
tilsvarende effekt pé forbruget af olie og gas.

Husholdningernes udgifter til energiforbrug eges med 1,3
mia. kr. Denne stigning afspejler en stigning i forbruget af el
pa 1,5 mia. kr., mens forbruget af olie, fjernvarme og gas
samlet set falder jf. tabel I1.3. Husholdninger og virksomhe-
ders samlede elforbrug eges med 2,0 mia. kr. Ud over en
stigning i producenternes elforbrug er der ogsa en stigning i
producenternes forbrug af olie og gas. Stigningen i producen-
ternes forbrug af olie og gas skyldes, at substitutionseffekten
overskygges af, at olie og gas indgar i produktionen af el i
modellen og at forbruget af olie og gas derfor bade stiger i
takt med stigningen i elproduktionen og som felge af den
generelle stigning i produktionen. Som det fremgér af tabel
I1.3 stiger det samlede energiforbrug mindre end elforbruget.
Det skyldes, at der substitueres vk fra de gvrige energipro-
dukter.
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Generel stigning i
beskatning af alle
typer energi kan
vaere nodvendig

Oget elforbrug
medferer oget
CO,-udledning i
kvotesektor ...

Tabel II.3  Andring i producenters og husholdningers
forbrug af energiprodukter

El Olieog Fjern- Talt
gas varme

----------- Andring mia. kr. ----------

Energiforbrug 2,0 0,3 -0,5 1,6
- Producenter 0,5 0,3 -0,2 0,3
- Husholdninger 1,5 0,0 -0,2 1,3

Anm.:  Producenternes samlede energiforbrug kan ikke summeres af
energikomponenterne, el, olie, gas og fjernvarme, da dele af
olie- og gasforbruget indgér som input i el- og fjernvarmepro-
duktionen.

Mia. kr. angivet i 2006-priser.

Kilde:  Egne beregninger pA REFORM.

Stigningen i energiforbruget vil isoleret set gare det vanske-
ligere at néd fastlagte mél om at mindske energiforbruget.
Det kan gere det nedvendigt med en generel stigning i be-
skatningen af alle typer energi. Dette vil mindske den gko-
nomiske velferdsgevinst opgjort i tabel 1I.2. En mindre
okonomisk velferdsgevinst vil dog ikke kunne @ndre pé
konklusionen om, at der samlet set er en velferdsgevinst, da
en mere beskeden afgift pa alle typer energi er mindre for-
vridende end en hej afgift pa en enkel type energi (el).

Miljeeffekter af en elafgiftsreduktion

Langt hovedparten af det ogede energiforbrug er relateret til
en stigning 1 elforbruget. Modelberegningerne viser, at el-
forbruget oges med 2 mia. kr. Dette kan approksimativt
omregnes til en stigning pa godt 3 mia. kWh.'” Forskellige
opgerelser tyder pa, at en stigning i elforbruget vil medfore,
at CO,-udledningen fra elforbruget stiger med mellem 0,6

10) Omregningen til kWh udferes ved at dele elforbruget med basis-
prisen pé el, som er summen af elprisen og nettariffen, jf. lignen-
de omregning i boks I1.6.
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og 1,9 mio. tons."' Dette svarer til, at CO,-udledningen in-
denfor kvotesektoren stiger med mellem 4 og 8 pct.

Elforbruget er underlagt kvotemarkedet. En merudledning i
Danmark indenfor kvotesektoren vil derfor over tid mod-
svares af en mindre udledning et andet sted i EU, da kvote-
meangden er fast. Til gengeld kan gget elforbrug reducere
CO,-udledning fra ikke-kvotesektoren, hvis nyt elforbrug
fortrenger olie og gas i opvarmning og transport.

Samfundsekonomisk er varmepumper blandt de billigste
opvarmningsformer for husstande, men pga. den hgje elafgift
til varmepumper er de ikke privatekonomisk rentable i for-
hold til naturgasfyr og traepillefyr, jf. Klimaradet (2016b). En
senkning af elafgiften vil isoleret set bidrage til at ege ud-
bredelsen af varmepumper og fortreenge brug af olie og gas
til opvarmningsformal.

Der er behov for en stor omstilling til elbiler, hvis 2030-
maélet for CO,-udledninger skal nés, jf. Klimaradet (2016b).
En reduceret elafgift vil gore elbiler mere attraktive. Der er
dog ogsa andre barrierer, for at elbiler bliver privatekono-
misk attraktive. Det galder bade tilgengeligheden af infra-
struktur til opladning, batteriprisen og udformningen af
registreringsafgiften. Isoleret set vil lavere elafgifter dog
bidrage til at mindske udledningen af fossile brendsler fra
denne del af ikke-kvotesektoren.

Farer det ggede elforbrug til en reduceret udledning i ikke-
kvotesektoren, vil dette have en direkte positiv effekt pa
klimaet.

11) I 2015 blev der gennemsnitligt udledt 202 g CO, pr. kWh elfor-
brug, jf. Energinet (2016). Antages det marginale elforbrug at ha-
ve samme gennemsnitlige udledning, ferer det til en merudled-
ning pa 0,6 mio. ton CO,. EA Energianalyse (2016) og Klimara-
det (2016a) finder, at en stigning i elproduktion pa kort sigt pri-
mert leveres fra eksisterende kul- og gasfyrede vaerker. EA Ener-
gianalyse finder, at en foregelse af elforbruget i 2020 vil fore til
en gennemsnitlig marginal CO,-udledning pa mellem 225 og 625
g CO, pr. kWh.
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Analysen ovenfor tager udgangspunkt i, at den heje elafgift
for husholdninger er begrundet i ensket om at opné et pro-
venu. En anden mulighed er, at el- og energiafgifter er fast-
sat for at na et energisparemal.

For bade el- og energiafgiften er der taget hensyn til virk-
somheders energiintensive processer i udformningen af
afgiften. Saledes er disse afgifter betydelig lavere pa el og
energi brugt til fremstillingsprocesser end afgiften pa anden
brug af el og energi. Hvis formalet med disse afgifter er at
na et bestemt energisparemdl, opnds dette mest omkost-
ningseffektivt ved en ensartet afgift pa tvaers af energityper
uden hensyn til, hvad energien bruges til. I det folgende
undersgges effektivitetsgevinsten ved at udligne denne for-
skel alene pa elafgiften. Det ma forventes, at der kan opnés
en storre gevinst, hvis harmoniseringen ogsa omfatter ener-
giafgifter.

Uanset hvilke hensyn der ligger bag den nuvarende diffe-
rentiering af elafgiften (og energiafgiften), er det vigtigt at
vere opmarksom pa de forvridningsomkostninger, som
denne differentiering medforer.

For at kvantificere omkostningen ved afgiftsdifferentiering,
udferes en beregning, hvor det antages, at det nuverende
elforbrug skal vaere uaendret, men hvor elafgiften skal vaere
ens, uathengig af anvendelsen af el. Dermed skal forbruge-
re og producenter betale den samme afgiftssats, uanset om
elektriciteten bruges til almindeligt elforbrug, varme eller
proces. Andringer i afgiftsprovenuet fra elafgiften finansie-
res ved at tilpasse indkomstskattesatsen, sd det samlede
offentlige provenu er uendret. Denne beregning er et alter-
nativ til den forrige analyse om elafgiftsreduktion, og det er
séledes det oprindelige elforbrug, der holdes konstant og de
oprindelige elafgifter (praesenteret 1 boks I1.3), som omlaeg-
ges.

Omlagning af elafgiften medferer ifolge modelberegninger
en effektivitetsgevinst pd 1,3 mia. kr. som foelge af faerre
forvridninger i ekonomien. Den nye harmoniserede elaf-
giftssats svarer til ca. 44 gre pr. kWh for alt elforbrug. Séle-
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des reduceres elafgiften pa almindeligt elforbrug, mens
afgiften pa elvarme og proces agges.

Nar elafgiften harmoniseres pa tvers af forbrugere og pro-
ducenter, er elafgiften samlet set mindre forvridende. Det
betyder ogsé, at der skal en lavere elafgiftsbetaling til at
sikre et uendret elforbrug. Dermed falder det samlede af-
giftsprovenu fra elafgiften med 11 pet.'

Tabel II.4  Effekter af omleegning af elafgiften

—————— ZAndring -----
Mia. kr. Pct.
Omlagt provenu uden adfzerd 2,0
Elforbrug 0,0 0,0
Velfzerdsmal for ekonomien (EV)” 1,3
BVT -1,0 -0,1
Reallgn 0,1
Privat forbrug 1,5 0,2
1.000 pers. Pct.
Beskeeftigelse 0,4 0,0
a) Her er alene angivet det reducerede provenu fra husholdninger-

nes elafgift, som falder med 2 mia. kr. Elafgiftsreduktionen fo-
rer til et gget elforbrug, hvormed provenu fra husholdningernes
elforbrug efter adfeerdstilpasning falder mindre.

b) I modsetning til beregningen af en reduceret elafgift praesente-
ret i tabel 1.2, har det ingen betydning for denne beregning, at
nettariffen ikke indgar som en afgift i REFORM. Det skyldes,
at elforbruget i denne beregning holdes uandret. Dermed vil de
reducerede forvridningseffekter fra nettariffen som folge af
husholdningernes lavere elafgift modsvares af en stigning i for-
vridningsomkostningerne ved virksomhedernes agede elafgift.

Anm.:  Mia. kr. angivet i 2006-priser.

Kilde:  Egne beregninger pA REFORM.

12) Det lave provenu fra elafgiften modsvares imidlertid af, at de
offentlige udgifter ogsé reduceres. Dette medferer, at der ikke er
behov for at gge den proportionale skat pa indkomst ved denne
afgiftsomlaegning
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Det samlede elforbrug er uaendret, men harmoniseringen af
elafgiften medferer, at husholdningernes elforbrug stiger
med 13 pct. Producenternes elforbrug reduceres med 8 pct.

Modelberegningerne viser, at den ggede elafgift for frem-
stillingserhvervene farer til en lavere produktion og dermed
ogsé til en lavere bruttoverditilvaekst (BVT). Den lavere
elafgift for forbrugerne forer til, at forbrugernes reale di-
sponible indkomst stiger, hvilket bade pavirker privatfor-
bruget og beskeftigelsen positivt. Nar bruttoveerditilvaek-
sten er reduceret samtidig med, at beskaftigelsen er steget,
betyder det, at timeproduktiviteten er forringet. Ifalge mo-
delberegningerne overstiger husholdningernes gevinst af det
ogede forbrug de negative effekter pd ekonomien, som er
forbundet med producenternes egede elafgift. Dermed er
der en samlet gkonomisk effektivitetsgevinst ved omleaeg-
ningen.

Ovenstaende illustrerer, at der er en omkostning pa 1,3 mia.
kr. forbundet med at have differentierede elafgifter, hvis
elforbruget skal holdes uandret. Denne svarer til 65 pct. af
det reducerede provenu fra elafgiften for forbrugerne. I
Danmark er der ikke en specifik mélsatning for det samlede
elforbrug, men et energisparekrav for hele energiforbruget.
Den harmoniserede afgift burde derfor bredes ud til at om-
fatte samtlige energiafgifter. En afgiftsharmonisering for
forbrugere og producenter pé tvaers af alt energiforbrug er
ikke beregnet i denne analyse, men det md formodes, at
effektivitetsgevinsten ved en siddan harmonisering ville
vere storre, end nar omlegningen alene omfatter elafgiften.

Samlet set er elforbruget uendret, men det kan ikke udeluk-
kes, at @ndringen i hvem der benytter elektriciteten, kan
have en effekt pa CO,-udledningerne. Effekten athaenger af,
om husholdningernes ogede elforbrug fortreenger fossile
brendsler i ikke-kvotesektoren, samt hvilke produktionsin-
put virksomhederne substituerer over mod, nar de reducerer
elforbruget. Klimaeffekterne er derfor vanskelige at opgere,
men de ma formodes at vaere sma.
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Opsummering

Klima- eller energisparemal er ikke en god begrundelse for
den relativt heje elafgift, og dele af afgiften skal formentligt
primert ses som provenuskabende. Analyserne af elafgiften
viser, at der er forvridningsomkostninger forbundet med at
opkraeve merprovenu over elafgiften. Der er ligeledes for-
vridningsomkostninger ved at undtage virksomheder fra
afgifter rettet mod energisparemal.

En reduktion af elafgiften, hvor elafgiften sidestilles med
energiafgiften, og hvor det manglende afgiftsprovenu finan-
sieres ved en proportional forggelse af indkomstskatten,
forer til en effektivitetsgevinst pd 1,8 mia. kr. Dette illustre-
rer, at der er faerre forvridningsomkostninger ved at tilveje-
bringe skatteprovenu ved en bred skattebase som indkomst-
skatten fremfor en smal skattebase som elafgiften. Gevin-
sten svarer til 38 pct. af det omlagte provenu fra elafgiften.

Det ggede elforbrug kan fore til en sterre fossil elproduktion
1 den danske elsektor, men da denne er omfattet af kvote-
markedet, vil den samlede CO,-udledning ikke stige over
tid. Til gengaeld mé der forventes en substitution over mod
eldrevne teknologier, som f.eks. varmepumper og eldrevne
biler. Dette vil medfere, at CO,-udledningen i ikke-
kvotesektoren falder, hvilket vil have en positiv effekt pa
klimaet.

En harmonisering af elafgiften, hvor et givet elforbrug nés
ved, at virksomheder og husholdninger betaler den samme
elafgift, forer til en reduktion af forvridningsomkostninger-
ne pa 1,3 mia. kr. Dette svarer til 65 pct. af det omlagte
provenu af elafgiften for forbrugerne. Hvis afgiften er fast-
sat for at nd en energispareméls®tning, er der séledes en
vasentlig omkostning forbundet med at fritage virksomhe-
der fra dele af afgiften.
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I1.6 Vandafgift, provenu og fritagelse

Vandafgiften skal modvirke overindvinding, men dens ud-
formning afviger fra principperne om, at grenne afgifter ber
afspejle miljebelastningen, og betales af alle, der bidrager
hertil. For det forste er virksomheder fritaget fra at betale
vandafgift. For det andet opkraeves vandafgiften i hele lan-
det og dermed ogsa i omrader, hvor der ikke sker miljoska-
delig overindvinding af vand.

I dette afsnit praesenteres modelberegninger, der belyser de
samfundsekonomiske omkostninger ved at fritage virksom-
heder for vandafgiften og omkostningerne ved at opkraeve
vandafgift, i de dele af landet, hvor det ikke er miljomeessigt
begrundet.

Vandafgiften blev indfert i midten af 1990’erne som en del af
en starre skattereform, hvor der blev lagt vaegt pa at ege bru-
gen af grenne afgifter med henblik pa at begraense ressource-
forbruget og belastningen af miljoet. Vandafgiften havde som
formal at tilskynde vandvarker og borgere til at spare pa
vandet, s man kunne opné en mere baredygtig udnyttelse af
grundvandsressourcen. Vandafgiften er alene palagt den del
af vandforbruget, der er ledningsfort, jf. boks I1.7.

Intensiv indvinding af vand kan pévirke vandmiljeet og oge
risikoen for forurening af grundvandet med naturligt fore-
kommende stoffer i jorden og ege den skadelige effekt af
bl.a. nitrat og pesticider. Belastningen af grundvandsressour-
cen 1 Danmark varierer pa tvaers af landet, hvor der iseer om-
kring Hovedstadsomradet forekommer overindvinding. Der
er saledes geografiske forskelle i de miljeproblemer, der
knytter sig til udnyttelsen af grundvandsressourcen, jf. Miljo-
og Fedevareministeriet (2016a, 2016b, 2016¢, 2016d).

De geografiske forskelle i miljoproblemerne ved vandind-
vinding tilsiger en tilsvarende differentiering af vandafgit-
ten, idet vandafgiften burde afspejle miljebelastningen ved
for hej indvinding. Dette ville indebere, at afgiften skulle
vare hgj 1 nogle egne af landet og lav (eller nul) i andre.
Endvidere burde alle, der bruger vand fra et omrade, hvor
indvinding skader miljoet betale samme afgift, da deres
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forbrug medferer samme miljebelastning. Afgiften pé led-
ningsfort vand er imidlertid ens i hele Danmark, og betales i
praksis kun af husholdninger, da momsregistrerede virk-
somheder kan fa godtgjort afgiften, jf. boks I.7.

Formélet med beregningerne er at illustrere de samfunds-
okonomiske omkostninger ved at fastsatte vandafgifter, der
afviger fra omkostningen ved de miljeskader, som overind-
vinding medferer. Ved beregningen af disse omkostninger
er det imidlertid ikke muligt, indenfor den anvendte model-
ramme, at fastsatte forskellige afgiftssatser pd tvers af lan-
det. I stedet foretages to beregninger. Den forste belyser
omkostningen ved at opkraeve vandafgifter i omrader, hvor
indvindingen ikke medferer en miljobelastning, mens den
anden illustrerer omkostningen ved at fritage virksomheder
fra vandafgiften i omrader, hvor indvinding skader miljoet. |
den forste beregning fjernes vandafgiften helt, mens vand-
afgiften i den anden beregning omlagges, siledes at hus-
holdninger og erhverv betaler samme afgiftssats (uden at det
samlede vandforbrug endres). Beregningerne omfatter ale-
ne den del af vandforbruget, der er ledningsfert.

Nér afgiften af ledningsfert vand henholdsvis fjernes og
@ndres, pavirker det de offentlige skatteindtaegter. I bereg-
ningerne antages det, at lavere indtegter fra vandafgiften
modsvares af en forggelse af en proportional skat pa ind-
komst. Vand er et nedvendigt gode, hvorfor egenpriselasti-
citeten i modelberegningerne er relativt lav. Det indeberer,
at @&ndringer i prisen pa vand vil have relativt sma effekter
pé forbruget."”

REFORM-modellens datagrundlag i forhold til afgifter er
baseret pd data fra 2011. 1 2011 var afgiften pé ledningsfort
vand 5 kr. pr. m’. Det er dermed en lidt lavere afgiftssats
end den nugeldende, der er udgangspunktet for modelbe-
regningerne. Det traekker i retning af, at gevinsterne ved
afgiftseendringere er undervurderede.

13) En fjernelse af vandafgiften svarer til en reduktion i den samlede
betaling for vand pa ca. 10 pct. | REFORM medferer dette stad
en stigning i vandforbruget pa omkring 3 pct. Dette er konsistent
med egenpriselasticiteter fundet i litteraturen jf. Dalhuisen
(2003).
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Boks I1.7  Afgiften af ledningsfort vand

I Danmark betales der en afgift af ledningsfert vand, mens egen indvundet vand er
afgiftsfritaget.” Ledningsfort vand udger omkring 44 pct. af det samlede vandfor-
brug, som i 2015 var pa ca. 800 mio. m’. Af det ledningsferte vandforbrug betales
der bade en vandafgift og et drikkevandsbidrag. Drikkevandsbidraget finansierer
Miljeministeriets og kommunernes opgaver i forbindelse med beskyttelse af
grundvandet. Vandafgiften og drikkevandsbidraget var i 2015 henholdsvis 5,86
kr. pr. m® og 0,39 kr. pr. m’. For en gennemsnitlig husstand i Danmark udger dis-
se afgifter ca. 10 pct. af den samlede pris pé vand.

Momsregistrerede virksomheder kan fa godtgjort deres vandafgift samt drikke-
vandsbidrag. | praksis betyder det, at momsregistrerede virksomheder er fritaget
for afgiften af ledningsfert vand. Ikke-momsregistrerede virksomheder, herunder
den offentlige sektor, er omfattet af samme afgifter som husholdninger. Fritagel-
serne afspejler formentlig konkurrencehensyn og generelt omkostningslettelse for
erhvervslivet og indebarer, at det primaert er husholdningerne, som har incitament
til at reducere deres vandforbrug. Det gor det samlet set dyrere at na et givet mal
for den baeredygtige udnyttelse, jf. afsnit 11.3

Idet der kun betales en vandafgift af ledningsfort vand, og momsregistrerede virk-
somheder er fritaget, er vandafgiften kun palagt omkring 27 pct. af det samlede
vandforbrug. Det er séledes en relativ begrenset del af det samlede vandforbrug,
der reguleres af denne afgift.

a) Egen indvinding forekommer is@r indenfor landbrug, gartneri og dambrug, og finder primaert
sted pa Fyn og i Jylland, hvor overindvinding af vand er et relativt lille problem.

Effekter af en fjernelse af vandafgiften

Overindvinding Overindvinding af vand er som navnt hovedsageligt et pro-
er et begraenset blem i og omkring Hovedstadsomradet. I de omrader, hvor
problem der ikke er problemer med overindvinding, har vandafgiften

primert det formél at opkraeve et skatteprovenu. I det fol-
gende beregnes effekten af at fjerne vandafgiften og tilveje-
bringe det manglende provenu gennem en stigning i en pro-
portional skat pé indkomst. Denne beregning er kun rele-
vant 1 forhold til de omrader af Danmark, hvor der ikke er
problemer i forhold til overindvinding.
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Fjernes afgiften af ledningsfort vand, og finansieres prove-
nutabet via en eget skat pad indkomst, viser beregningerne,
at det kan fore til en effektivitetsgevinst for samfundet som
helhed pa ca. 0,2 mia. kr. Gevinsten opstir som folge af, at
provenuopkraevningen flyttes fra vandafgiften over til ind-
komstskatten, som er en bredere skattebase. Gevinsten ved
at fjerne vandafgiften udger ca. 22 pct. af afgiftsomlegnin-
gens starrelse. Dette illustrerer forvridningsomkostningen
ved at opkraeve en vandafgift i de dele af landet, hvor der
ikke er behov for at reducere indvindingen. Fjernelsen af
vandafgiften er generelt forbundet med sma makroekono-
miske effekter, jf. tabel 11.5.

Tabel 1.5  Effekter af en fjernelse af vandafgiften

----- ZAndring -----
Mia. kr. Pct.
Omlagt provenu uden adfaerd” 0,97
Vandforbrug 0,11 3,21
Velfzerdsmal for skonomien (EV) 0,21
BVT 0,33 0,02
Reallgn 0,15
Privatforbrug 0,23 0,03
1.000 pers. Pct.
Beskeeftigelse 0,04 0,00
a) Det omlagte provenu svarer til det samlede provenu fra vandaf-

giften i REFORM-modellen.
Anm.: Mia. kr. i 2006-priser.
Kilde:  Egne beregninger p4 REFORM.

Vandforbruget er ogsa grundlag for betaling til spildevands-
selskaberne for afledning af spildevand. Denne udgift udger
ca. halvdelen af den samlede pris p& vand — svarende til ca.
34 kr. pr. m’. Hvis betalingen til spildevandsselskaberne
ikke svarer til de marginale omkostninger ved afledning og
rensning, kan der opsté en problemstilling, der er analog til
opkraevningen af nettariffen praesenteret i forrige afsnit. En
sddan effekt afspejles ikke af modelberegningerne. Hvis
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betalingen til spildevandsselskaber dakker faste omkost-
ninger, vil fjernelsen af vandafgiften indebaere en yderligere
gevinst pa op mod 0,4 mia. kr. pr. ar."*

Ovenstaende beregning opger de ekonomiske gevinster af
at fjerne vandafgiften i hele Danmark. Som anfert ovenfor
er det imidlertid kun relevant at fjerne afgiften pé vand i de
dele af Danmark, hvor der ikke er behov for at mindske
indvindingen af grundvand. Den beregnede gevinst er der-
med storre, end den gevinst der ville kunne opnas ved at
fjerne vandafgiften i de dele af Danmark, hvor vandafgiften
ikke er velbegrundet eller for hgj i forhold til afledte miljo-
effekter ved indvindingen. Beregningen illustrerer imidler-
tid, at en vandafgift, som ikke er velbegrundet ud fra milje-
hensyn, medforer et forvridningstab i gkonomien.

Omkostning ved erhvervsfritagelse

I de dele af landet, hvor indvindingen er for stor, er det vel-
begrundet at have en vandafgift af en eller anden storrelse.
Nér virksomhederne i disse omrader fritages fra vandafgif-
ten, ma afgiften vaere hgjere for husholdningerne for at sik-
re, at det samlede vandforbrug i regionen ikke overstiger en
given grense. Det giver anledning til et samfundsekono-
misk tab.

Sterrelsen af dette tab illustreres i den folgende beregning,
hvor vandafgiften omlegges saledes, at husholdninger og
virksomheder betaler den samme sats. Den falles afgiftssats
er sat saledes, at det samlede vandforbrug ikke endres. Om-
leegningen indeberer, at afgiften eges for virksomheder og
reduceres for husholdninger. Omlaegningen af vandafgiften
betyder, at bade husholdninger og erhverv skal betale en
vandafgift pa ca. 3 kr. pr. m’. For husholdningerne er det
forbundet med en reduktion pa omkring 2 kr. pr. m’.

14) De 0,4 mia. kr. pr. &r er beregnet ud fra en gennemsnitlig betaling
til spildevandsselskaberne pa ca. 34 kr. pr. m’, en stigning i vand-
forbruget pa 3,2 pct. og et samlet ledningsfort vandforbrug pa 352
mio. m’ i 2015.
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De samfundsekonomiske gevinster ved omlegningen til ens
afgifter for husholdninger og erhverv udger ifelge modelbe-
regningerne ca. 0,07 mia. kr. Beregningen er fortaget for
Danmark som helhed, men er alene relevant for de omrader,
hvor der er behov for at begrense indvindingen af grund-
vand. Gevinsten folger af mindre forvridning i ekonomien,
og er relativt lille. Set i forhold til afgiftsomlegningen for
husholdningerne (0,31 mia. kr.), udger effektivitetsgevin-
sten dog ca. 20 pct. af det omlagt provenu.

I1.7 Effekter af regelregulering

Miljeregulering sker ofte gennem standarder og krav til den
anvendte produktionsteknologi. Et eksempel pa en siddan
regelregulering er kravet om partikelfiltre pa nye biler med
dieselmotor. Et andet eksempel er krav om overdekning af
gylletanke for at reducere udledningen af ammoniak. Sa-
danne krav bidrager til, at miljebelastende udledninger be-
graenses.

Ved regelregulering skal virksomheder typisk leve op til
nogle udledningskrav og standarder, men udgangspunktet
er, at de gerne mé udvide produktionen, blot kravene over-
holdes. Dermed far virksomheder (ligesom ved afgiftsregu-
lering) lov til at udlede mere, nar produktionen stiger.

Regelregulering sikrer, at udledningen pr. produceret enhed
reduceres. I princippet kan regler udformes, s& udledningen
pr. produceret enhed er den samme som ved en gron afgift.

Sammenlignet med en gron afgift indebarer regelregulering
imidlertid, at forurenende virksomheder ikke erlegger en
betaling svarende til den miljemassige omkostning, som
deres produktion medferer. Dette kan i princippet ses som
en subsidiering af forurenende virksomheder i form af im-
plicit tildeling af “gratis” forureningstilladelser, jf. afsnit
11.3.
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Ved regelregulering betaler de forurenende virksomheder
for implementeringen af udledningsreducerede tiltag (f.eks.
partikelfiltre eller overdekning af gylletanke), saledes at de
forskellige teknologikrav opfyldes. Under afgiftsregulering
vil virksomheder ogsé have incitament til at implementere
lignende tiltag, da det vil reducere udledningen (pr. produ-
ceret enhed) og derved fore til en lavere afgift. Virksomhe-
derne vil derfor under begge reguleringsformer atholde
omkostninger til forskellige udledningsreducerende tiltag,
men kun ved afgifter betales der herudover for de skades-
omkostninger, som de tilbageverende udledninger medfe-
rer.

Den manglende betaling betyder, at forurenende virksom-
heder under regelregulering begunstiges i forhold til andre
virksomheder, der enten ikke forurener eller som betaler en
afgift af deres udledning. Dette leder til en sektorsammen-
setning, hvor forurenende sektorer udger en sterre andel af
gkonomien, end hvis de betalte en afgift af deres udlednin-
ger, jf. f.eks. Holland (2009).

I det folgende analyseres effekterne pa ekonomiens sektor-
sammens&tning og de afledte miljoeffekter ved at anvende
regelregulering fremfor afgifter. Konkret analyseres effek-
ten af, at ammoniakudledninger fra landbruget reguleres
gennem regler fremfor udledningsafgifter.

I Danmark er ammoniak en vasentlig kilde til luftforure-
ning, der star for omkring 5 af de samlede danske eksterne
helbredsrelaterede omkostninger som folge af udledning fra
danske kilder, jf. Brandt mfl. (2016). Ammoniak udledes
naesten udelukkende fra landbruget og stammer fra husdyr-
produktionen, hvor omfanget af udledningerne afthenger af
antallet af husdyr.

Udledningen af ammoniak ferer bl.a. til dannelsen af hel-
bredsskadelige partikler i atmosferen, jf. Brandt mfl.
(2013). Dannelsen sker over laengere tid og indebzrer, at de
medfolgende helbredseftekter i overvejende grad er et regi-
onalt og ikke lokalt fenomen. Derfor er det rimeligt at anta-
ge ens skadesomkostninger fra ammoniakudledning (for den
del af miljebelastningen, der vedrerer helbredseffekter),
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uanset hvor bedriften er placeret i Danmark. Ammoniakud-
ledningerne péavirker ogsé biodiversiteten gennem nitrataf-
lejringer. Denne miljebelastning er bade lokal og regional,
men er ikke medtaget i analysen.

I Danmark er udledningen af ammoniak i dag reguleret via
regelregulering, som bl.a. dekker over krav om overdek-
ning af gylletanke og udbringning af gylle med eksempelvis
nedfzlder eller slebeslanger.

Analyse

Effekterne pa sektorsammensatningen som folge af at an-
vende regelregulering fremfor en udledningsafgift analyse-
res ogsa i dette tilfelde med REFORM-modellen beskrevet
i afsnit 11.4. Da landbruget i dag er underlagt regelregule-
ring, vil gevinsten ved at omlaegge reguleringen til en ud-
ledningsafgift svare til de forvridende effekter af den eksi-
sterende regulering.

REFORM indeholder ikke emissioner af ammoniak eller
modellering af den eksisterende regelbaserede regulering.
Det er derfor ikke muligt at beregne effekterne ved at om-
leegge regelregulering til en udledningsafgift inden for mo-
dellens rammer. I stedet beregnes effekterne indirekte ved
beregningsteknisk at palagge landbruget en produktionsaf-
gift. Denne beregning giver samme resultat som den speci-
ficerede reguleringsomlaegning under antagelse af, at foru-
reningsretten under regelregulering tildeles proportionalt
med produktionens sterrelse, og at regelreguleringen har
fort til samme niveau af udledning pr. produceret mangde
output, som en optimal fastsat afgift ville have gjort. Anta-
gelser og beregninger er yderligere beskrevet i et dokumen-
tationsnotat, som findes pa De ©@konomiske Rads hjemme-
side.

Sterrelsen af den produktionsafgift, der i analysen bereg-
ningsteknisk pélagges, findes pa basis af de eksterne om-
kostninger ved ammoniakudledning. DCE - Nationalt Cen-
ter for Milje og Energi har opgjort de érlige danske hel-
bredsrelaterede omkostninger som felge af udledning af
ammoniak fra landbruget i Danmark til ca. 2,7 mia. kr.,
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svarende til 37 kr. pr. udledt kg, jf. Brandt mfl. (2016)."
Denne opgorelse omfatter alene de helbredsrelaterede om-
kostninger ved ammoniakudledningen, hvorfor disse for-
mentlig undervurderer de samlede omkostninger, som ogsa
omfatter skader pd natur og lugtgener. Omkostningerne
svarer til lidt over 5 pct. af produktionsvaerdien af dansk
landbrug i REFORM.'® Derfor lagges der i analysen en
afgift pd landbrugsproduktionen pa godt 5 pct. I beregnin-
gerne tilbagefores provenuet fra afgiften som en lumpsum-
betaling til forbrugerne.

Resultater

Modelberegningerne viser, at en omlegning af ammoniak-
regulering i dansk landbrug fra regelregulering til en udled-
ningsafgift vil kunne fore til et fald i landbrugsproduktionen
pa ca. 9 pct., jf. tabel 11.6. Faldet i landbrugsproduktionen
sker fordi, omlaegningen til afgifter eger produktionsom-
kostningerne i landbruget og dermed sanker efterspergslen
efter dansk producerede fodevarer. Beregningen illustrerer
dermed, at den nuvarende regelregulering indeberer, at
landbrugsproduktionen er sterre, end den ville vaere under
en afgiftsbaseret regulering, hvor afgiften svarer til miljobe-
lastningen.

Hvis det antages, at ammoniakudledningerne er proportio-
nale med produktionens sterrelse, vil disse vere ca. 9 pct.
storre under regelregulering i forhold til afgiftsregulering.
Den storre udledning medforer hgjere helbredsomkostnin-
ger pa omkring 0,24 mia. kr.

Miljeregulering pavirker ikke kun sterrelsen af den forure-
nende sektor (landbruget), men ogsé sterrelsen af de gvrige
sektorer i gkonomien. I beregningen falder landbrugspro-
duktionen, nar den direkte regelregulering erstattes af en

15) Omkostninger er omregnet i forhold til Brandt mfl. (2016), séle-
des at de afspejler verdien af statistisk liv beregnet i De @kono-
miske Rads formandskab (2016).

16) Produktionsveardien i landbruget i REFORM (51,3 mia. kr.) er en
konjunkturrenset vaerdi baseret pa 2006 data fra nationalregnska-
bet. Produktionsveardien (i faste priser) i landbruget har varet no-
genlunde konstant i perioden 2006-2013.
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udledningsafgift. Produktionsfaldet vil medfere et fald i
landbrugets anvendelse af produktionsfaktorer, sdsom ar-
bejdskraft og kapital. Tilsvarende falder produktionen i
fodevarefremstilling, der i hoj grad anvender landbrugsvarer
som input i produktionen. Den samlede beskaftigelse in-
denfor landbrug og fedevarefremstilling falder i beregnin-
gen med knap 5.000 personer, jf. tabel 11.6.

Tabel 11.6  Effekter af afgifter frem for regelregulering
Beskeeftigelse Produktion BVT

1.000 pers.  -- Andring i pct. --
Landbrug -2,1 -9,0 -8.4
Fadevarefremstilling -2,7 -6,0 -4.8
Ovrige sektorer 4,0 0,1 0,1
Total -0,8 -0,3 -0,1

Anm.: Tabellen viser effekterne af at ga fra regelregulering til afgifts-
regulering. Andringerne er i 2006-priser.
Kilde:  Egne beregninger pA REFORM.

Den lavere efterspargsel efter produktionsfaktorer i land-
bruget og fodevarefremstilling betyder, at det generelle
lenniveau reduceres, hvilket senker produktionsomkostnin-
gerne for evrige erhverv. De lavere produktionsomkostnin-
ger medforer, at de gvrige erhverv kan gge afsetningen og
dermed deres produktion. Den egede produktion uden for
landbruget og fedevarefremstilling giver dermed anledning
til, at beskeftigelsen 1 de evrige sektorer stiger med ca.
4.000 personer. Omlegningen af ammoniakreguleringen
leder dermed til en sektorforskydning, hvor ressourcer ledes
vk fra landbruget, over mod evrige erhverv.

Omlagningen til afgiftsregulering forer til et lille fald i den
samlede verditilvaekst (BVT). Faldet kan delvis tilskrives
en lille reduktion i arbejdsudbuddet, delvis et fald i den
aggregerede produktivitet. Reduktionen i arbejdsudbuddet
skyldes, at reallonnen falder. Faldet i den aggregerede pro-
duktivitet skal ses i sammenha@ng med, at det samlede kapi-
talapparat falder mere end beskeftigelsen, og at der dermed
er mindre kapital til rddighed pr. beskaftiget.
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Faldet i BVT reducerer isoleret set forbruget. Den analyse-
rede omlagning for landbruget har imidlertid ogsa nogle
positive sammensatningseffekter pd produktionen i resten
af gkonomien, som betyder, at forbruget samlet set stiger.
Det skyldes, at omlegningen udover miljeeffekten som
noget serligt for landbruget ogsa modvirker nogle generelle
markedsforvridninger i ekonomien, der er modelleret i RE-
FORM. Herved bliver den samlede velferdsgevinst sterre
end miljegevinsten. Normalt vil en sddan reguleringsom-
leegning reducere forbruget, hvorved den samlede velferds-
gevinst vil vere mindre end miljegevinsten.

Samlet set illustrerer beregningerne, at anvendelsen af re-
gelregulering fremfor afgifter (til regulering af ammoniak-
udledninger) fastholder beskeftigelse i landbruget og fode-
vareindustrien. Den hejere beskeftigelse 1 disse erhverv (i
forhold til en situation med afgiftsregulering) sker i vid
udstraekning pa bekostning af en lavere beskaftigelse i an-
dre dele af gkonomien. Dette illustrerer den potentielt uhen-
sigtsmaessige, strukturelle virkning af at anvende regelregu-
lering fremfor afgifter. Under de gjorte antagelser forer
regelregulering af ammoniakudledningen fra landbruget
dermed til en sektorsammensatning, hvor forurenende sek-
torer og virksomheder udger en sterre del af ekonomien,
med hejere miljobelastning til folge.'’

Forurening som folge af udledning af ammoniak er ligesom
anden luftforurening greenseoverskridende. Afgiftsregule-
ring kan derfor i dette tilfeelde give anledning til leekage, og
dermed mindre miljegevinst end forventet, jf. afsnit II.3.
Udledninger af ammoniak indenfor EU er dog ogsé regule-
ret af nationale udledningslofter. Udflytning af ammoni-
akudledende produktion vil derfor kun i et begrenset om-
fang fore til lekage.

Der kan ligge sével praktiske, erhvervspolitiske og forde-
lingsmeessige hensyn bag valget af regelregulering fremfor
afgifter. Beregningen illustrerer, at anvendelsen af regelre-

17) Hvis reguleringen rettes mod et givet udledningsmal vil forvrid-
ningen medfere en mindre foregelse af produktionen fra sektoren,
men til gengeld en forvredet omkostningsstruktur med en storre
udledningsbegraensning pr. produceret enhed end under afgiftsre-
gulering.
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gulering, fremfor afgifter, alt andet lige vil fore til en sek-
torsammensatning, hvor forurenende sektorer udger en
storre andel af gkonomien. Mulighederne for at erstatte eller
supplere den eksisterende regelregulering for landbrugets
ammoniakudledning med afgifter er beskrevet i boks II.8.
Her gennemgés ogsa de overvejelser, der ogsa kunne gares
for andre dele af gkonomien, hvor der i dag anvendes denne
type af regelregulering.
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Boks 1.8 Praktiske overvejelser omkring afgift pa ammoniak

Analysen i afsnittet viser, at regelregulering af landbrugets udledninger af ammo-
niak ferer til forvridninger af ekonomiens sektorsammensatning relativt til an-
vendelsen af en afgift. Af praktiske grunde er det imidlertid sveert direkte at af-
giftsbelegge udledningen af ammoniak fra landbruget. Det er dog muligt at leegge
en afgift pa antallet af husdyr (eventuelt differentieret efter type), der afspejler
den beregnede ammoniakudledning. En sddan afgift ligner de foreslaede dyrk-
ningsafgifter pa beregnet kvalstofudledning, som analyseres i kapitel I og kunne i
givet fald kombineres hermed. En sédan afgift vil imidlertid ikke vere tet nok
korreleret med udledningen, til at den helt kan erstatte den nuvarende regelregu-
lering af ammoniakudledningen. Det skyldes, at dyrkningsafgiften ikke giver inci-
tamenter til reduceret udledning fra gyllebeholdere eller under udbringning af
husdyrgedning. Dermed er potentialet for en mere omkostningseffektiv fordeling
af indsatsen ved at indfere denne afgift begraenset. Imidlertid vil en afgift pa antal
husdyr kunne modvirke den forvridning af landbrugsproduktionen, som den re-
gelbaserede ammoniakregulering har medfert (jf. beregningerne i dette afsnit).”
Kombinationen af en dyrkningsafgift og regelregulering kan derfor vare mere
omkostningseffektivt end ammoniakreguleringen, som den er i dag.

Da regelregulering generelt er et udbredt reguleringsinstrument, kan der ogsa i
andre dele af gkonomien opsté lignende forvridningseffekter, som i tilfaeldet med
ammoniakudledninger i landbruget. Her kan der vere tilsvarende praktiske udfor-
dringer i forhold til at pdlegge gronne afgifter, der er direkte knyttet til udlednin-
gen. En mulighed kan i stedet vaere at palaegge afgifter pa input eller output i stil
med husdyrafgiften pad beregnet ammoniakudledning og dyrkningsafgifterne pa
beregnet kvaelstofudvaskning (jf. kapitel I). Hvis sddanne afgifter er tilstrekkelig
taet korreleret med selve udledningen, kan de erstatte regelreguleringen. Er dette
ikke tilfaeldet, kan de supplere den eksisterende regelregulering for at modvirke
den forvridning af produktionsincitamenterne, som regelreguleringen medferer.

a) Det har vaeret foresldet at lave et sammenhangende input/output afgiftssystem for kvelstof i
landbruget (en sakaldt pantafgift pa kvalstof). En sddan ordning vil give generelle incitamenter
til at reducere ammoniak og andre kvalstofudledninger. Det kan muliggere en afskaffelse af
regelreguleringen og dermed ogsa opna gevinsterne ved en mere omkostningseffektiv fordeling
af reduktionsindsatsen, jf. Hansen (1997), Hansen (1999) og Christensen og Hansen (2005).
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I1.8 Sammenfatning og anbefalinger

Der er negative miljoeffekter knyttet til mange produktions-
processer og til dele af vores forbrug. Grenne afgifter er et
velegnet instrument til at sikre, at der tages hgjde for miljo-
effekter i produktionen og i vores forbrug. Det er normalt
ogsd forbundet med ferre samfundsekonomiske omkost-
ninger, at miljereguleringen foregar ved brug af grenne
afgifter (eller omsattelige kvoter) end ved regelregulering i
form af f.eks. teknologikrav eller udledningslofter.

Grenne afgifter anvendes meget i Danmark. Omkring 9 pct.
af det samlede skatte- og afgiftsprovenu stammer fra afgif-
ter, der betegnes som grenne. Provenuet fra gronne afgifter i
forhold til BNP er ogsé hgjere i Danmark end i vores nabo-
lande og OECD som helhed.

Den udbredte brug af grenne afgifter i Danmark kan derfor
vere udtryk for, at vi i hgj grad sikrer miljobeskyttelse pé
en omkostningseffektiv made. Dette forudsetter imidlertid,
at de gronne afgifter er udformet, sé beskyttelsen af miljoet
sker omkostningseffektivt. Omkostningseffektivitet forud-
setter sdledes, at de grenne afgifter bl.a. skal overholde
folgende principper:

e Afgiftssatsen skal afspejle miljobelastningen ved
oget udledning

e Alle udledere skal betale afgiften, og der ber f.eks.
ikke veere fritagelse for afgiften eller reduceret afgift
af hensyn til f.eks. virksomheders konkurrence

e Den gronne afgift skal leegges sa tet pa miljoeftek-
ten som muligt. Afgiften ber ikke indrettes i forhold
til delmélsatninger, men til den endelige miljoeffekt

Flere af de grenne afgifter i Danmark lever ikke op til disse
principper for omkostningseffektiv miljeregulering. I nogle
tilfeelde giver afgiften kun en tvivisom eller indirekte miljo-
gevinst, eller afgiften er sat hgjere end miljeeffekten tilsi-
ger. En “for hej” gren afgift kan give et storre offentligt
provenu, men typisk er det en samfundsekonomisk mere
omkostningsfuld made at tilvejebringe provenu sammenlig-
net med eksempelvis indkomstskat.
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En del af de grenne afgifter lever ikke op til princippet om,
at afgiften skal vere ens for alle, der belaster miljoet. Det er
ofte virksomheder i bestemte sektorer, som er fritaget for
afgift eller som betaler en vasentlig lavere afgiftssats. Hvis
afgiften sigter mod at realisere en given miljgmalsatning —
f.eks. en malsetning fastlagt via internationale aftaler — vil
fritagelse for nogle udledere medfere storre omkostning for
de ovrige udledere. Samlet set gger det omkostningen ved at
na et givet miljgmal, da det er mere forvridende at have en
hej afgift pé en lille del af udledningen end en lavere afgift
pa hele udledningen.

Fritagelse er ogsa uheldig, hvis afgiften er sat, s den svarer
til miljebelastningen (i stedet for at skulle opna et givet
miljomal). Fritagelsen betyder, at det bliver attraktivt at
producere varer, som samfundsgkonomisk har en negativ
veerdi, fordi miljgomkostningen ikke bliver indregnet i pro-
duktionsomkostningen.

Fritagelser for nogle sektorer skyldes formentlig hensyn til
virksomhedernes konkurrencevilkér, beskeaftigelse og pro-
duktion ud fra en forventning om, at dette vil styrke Dan-
marks samlede beskaftigelse og produktion.

Fritages en forurenende sektor for en gren afgift, vil det
kunne agge beskeftigelse i denne sektor, men det vil typisk
ske pa bekostning af beskeaeftigelse i andre sektorer i gko-
nomien. Fritagelse vil sdledes primaert flytte beskaeftigelse
fra sektorer, der ikke belaster miljeet, over til forurenende
sektorer. Séledes kan det ikke generelt forventes, at fritagel-
se for gronne afgifter vil ege den samlede beskzaftigelse.

Regelregulering i form af teknologikrav eller udledningslof-
ter er karakteriseret ved, at man far lov til at udlede mere,
nar produktionen stiger, s& leenge teknologikravet er over-
holdt. Bade ved regelregulering og en gren afgift vil en
virksomhed typisk afholde udgifter til at mindske sin udled-
ning. Der er dog en veasentlig forskel pa omkostningerne for
virksomheden ved regelregulering og en gren afgift. Ved
regelregulering betales der séaledes ikke for udledningen, sé
leenge f.eks. teknologikravet er overholdt. Sammenlignet
med afgifter medferer regelregulering séledes, at virksom-
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hederne ikke skal betale for den miljeskade, som deres pro-
duktion medferer.

Disse former for regelregulering svarer i realiteten til en
subsidiering af forurenende virksomheder. Denne subsidie-
ring betyder, at de forurenende virksomheder stilles gunsti-
gere end andre virksomheder, som ikke forurener eller som
betaler en gron afgift af deres forurening. Pdgaeldende for-
mer for regelregulering medferer derfor ogsa, at de forure-
nende virksomheder udger en for stor del af den samlede
okonomi, og at forureningen dermed alt andet lige bliver for
hej ud fra en samfundsekonomisk betragtning.

Analyser

Der er udfert en rackke beregninger for at belyse de sam-
fundsekonomiske omkostninger og effekter af at have for
heje grenne afgifter, fritagelser for virksomheder eller ved
at anvende regelregulering frem for afgifter. Disse bereg-
ninger er udfert med den generelle ligevaegtsmodel RE-
FORM udviklet aft DREAM.

Der er i Danmark en hej afgift pa elektricitet til almindeligt
elforbrug. Denne afgift er veesentlig hojere end afgiften pé
andre typer af energi bade set i forhold til energiindhold og
til udledning af CO, knyttet til produktionen af el i Dan-
mark. Der er derfor udfert beregninger af effekterne af for-
skellige omlaegninger af afgiften pa elforbrug.

Udledninger af CO, ved produktion af elektricitet er omfattet
af det europeiske kvotesystem. Afgiften pa elektricitet pavir-
ker derfor som udgangspunkt ikke den samlede europaiske
udledning af CO,, som er styret af mangden af CO,-kvoter i
kvotesystemet. Afgiften pa elektricitet tilvejebringer dog
provenu til staten. I en beregning er det undersegt, om prove-
nuet fra en afgift pa elektricitet kan tilvejebringes med faerre
forvridninger gennem en proportional skat pé indkomst.

Afgifter pa elektricitet og anden energi er i hgj grad indret-
tet med henblik pa at mindske det samlede energiforbrug.
Det er ikke hensigtsmassigt, da energiforbrug ikke i sig selv
er skadeligt for miljo og klima. Der er imidlertid pa EU-
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plan fastsat en reekke mal for energibesparelser. Pa kort sigt
ma malet om energibesparelser derfor betragtes som et vil-
kar.

Hvis afgiften pa elektricitet skal ses som et instrument til at
opnd mal om mindre energiforbrug, ber afgiften pa elektri-
citet i princippet vaere ens for alle brugere af elektricitet.
Det er ikke tilfeeldet i dag, hvor elektricitet til fremstilling
(proces) i praksis er fritaget for afgift. Det gor det dyrere at
mindske forbruget af elektricitet. Der er udfert en bereg-
ning, hvor der indferes en felles afgift pa elektricitet uanset
anvendelse. Denne falles afgift har et niveau, sa det samle-
de elforbrug er konstant.

Der er betydelige samfundsekonomiske effektivitetsgevin-
ster ved disse omlaggelser af afgiften pé elektricitet. Der er
en &rlig samfundsekonomisk gevinst pa 1,8 mia. kr., hvis
afgiften pa almindeligt elforbrug saenkes fra 0,89 til 0,27 kr.
pr. kWh og provenuet i stedet tilvejebringes gennem en
proportional skat pa indkomst.

Hvis rationalet med afgiften pé elektricitet er at realisere
mal om energibesparelser, sé vil der vaere en samfundseko-
nomisk gevinst pd 1,3 mia. kr. pr. ar ved at haeve afgiften pa
elektricitet til fremstilling og reducere afgiften pa alminde-
ligt elforbrug, jf. tabel 11.7."®

Det er ikke kun for elektricitet, at afgiften pd fremstilling
(proces) er forholdsvis lav. Det galder ogsa for andre typer
energi som olie og gas. Givet EU-malet om, at energifor-
bruget skal begranses, vil der vere en yderligere samfunds-
gkonomisk gevinst ved at have en falles energiafgift uanset
anvendelsen af energien. Biobrendsler er helt fritaget for
energiafgift, og ber ved en sddan harmonisering ogsa pé-
leegges den falles energiafgift. Dette vil give en yderligere
gevinst ud over de 1,3 mia. kr.

18) Der er beregnet gevinster ved to forskellige alternative omlaeggel-
ser af elafgiften. De beregnede gevinster kan imidlertid ikke di-
rekte legges sammen, da begge omlaggelser ikke kan udferes
samtidig.
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Tabel 1.7 Samfundsokonomisk gevinst ved omleeggelser af afgift pa el og vand

Elafgift Ens  Vandafgift Ens vand-

senkes” elafgift  fjernes afgift”
Mia. kr.
Omlagt provenu (fer adfaerd)” 4,8 2,0 1,0 0,3
Samfundsekonomisk gevinst 1,8 1,3 0,2 0,1
Pct.
Gevinst 1 pct. af omlagt provenu 38 65 22 20
a) Omlagt provenu uden adferd angiver afgiftsreduktionen for @ndring i forbrug i forbindelse

med @ndring i afgiften. For ens el- og vandafgift er det kun det reducerede afgiftsprovenu fra

husholdningerne.

b) Ved sankning af elafgift reduceres elafgiftssatsen pa almindeligt elforbrug og elvarme fra

henholdsvis 0,89 og 0,38 kr. pr. kWh til 0,27 kr. pr. kWh.

c) Ved ensretning af vandafgiften @ndres satsen for husholdninger og erhverv fra henholdsvis

omkring 5 og 0 kr. pr. m til ca. 3 kr. pr. m’.
Kilde:  Egne beregninger.

Geografisk Der kan ogsa opnas samfundsekonomiske gevinster ved at
differentieret @ndre pa vandafgiften. Der er i dag en ensartet afgift i hele
vandafgift betalt landet for husholdninger, mens momsregistrerede virksom-
af alle heder i praksis er fritaget for afgiften. Belastningen af

grundvandsressourcen varierer imidlertid pa tveers af landet.
Ideelt set burde der derfor vaere en geografisk differentieret
afgift, betalt af alle vandforbrugere. Afgiften skulle vare
nul kr. i de dele af landet, hvor der er rigeligt med grund-

vand.
Beregninger af For at illustrere de potentielle gevinster af en sddan omleaeg-
gevinster ved ning af vandafgiften er gennemfort to beregninger i RE-
omlzegning af FORM. I den ene fjernes vandafgiften, og provenuet fra
vandafgiften denne afgift tilvejebringes i stedet via en forhgjelse af ind-

komstskatten. I den anden beregning indferes en fezlles
afgift pd vand, som ogsa omfatter momsregistrerede virk-
somheder. Den falles afgift er i beregningen fastsat, s det
samlede vandforbrug er uandret i1 forhold til de nuvarende

vandafgifter.
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Beregningerne viser, at der ogséd er samfundsekonomiske
gevinster ved disse omleegninger pa 0,1-0,2 mia. kr. pr. ar, jf.
tabel 11.7. Gevinsterne er vasentlig lavere end ved omlag-
ning af afgiften pa elektricitet, men det afspejler bl.a., at be-
skatningen af vand er lav i forhold til beskatningen af elektri-
citet. De samfundsekonomiske gevinster af omlaegningen
udgor siledes omkring 20 pct. af det omlagte provenu.'

Potentielt kan der dog vere en yderligere gevinst ved at
senke afgiften pa vand. Det skyldes, at en vasentlig del af
prisen pa vand daekker omkostninger ved afledning og rens-
ning af regnvand og spildevand. Disse omkostninger har
karakter af at vaere faste omkostninger, som kun i en vis
udstreekning er knyttet til forbruget af vand. Finansieringen
af faste omkostninger over vandprisen giver en uhensigts-
maessig forvridning af vandforbruget, som vil blive mind-
sket, nér afgiften pa vandforbruget mindskes. Eksempelbe-
regninger tyder pa, at denne yderligere gevinst kan vaere op
mod 0,4 mia. kr. pr. ar.

Nar miljebelastningen reguleres ved regler for brug af be-
stemte teknologier mv., medferer det ofte, at den regulerede
sektor bliver uhensigtsmassig stor sammenlignet med en
regulering med afgifter. Der er 1 dag udbredt brug af regel-
regulering i meget af ekonomien. Et eksempel er udlednin-
gen af ammoniak fra landbruget, hvor der pa trods af omfat-
tende regelregulering er udledning, som medferer helbreds-
omkostninger pd 2,7 mia. kr. pr. ar. Det svarer til ca. 5 pct.
af landbrugsproduktionen.

Beregninger i REFORM viser, at regelreguleringen har ledt
til en ca. 9 pct. hgjere landbrugsproduktion i forhold til en
situation, hvor landbruget skulle betale en afgift pa udled-
ningen af ammoniak. Den hgjere landbrugsproduktion har
resulteret i en foreget helbredsomkostning pd 0,2 mia. kr.
pr. ar sammenlignet med regulering med en greon afgift.
Regelreguleringen har ledt til en hgjere beskeftigelse i

19) Begge gevinster ved omlagninger af vandafgiften kan naturligvis
ikke realiseres. Den samlede gevinst ved geografisk differentieret
vandafgift betalt af alle vandforbrugere ma forventes at vere et
vaegtet gennemsnit af gevinsten ved de to omlagninger af vand-
afgiften i tabel 11.7.
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landbruget og fedevareindustrien, men denne egede beskaef-
tigelse sker hovedsagelig pa bekostning af lavere beskaefti-
gelse i andre dele af gkonomien. Dette illustrerer, at brug af
regelregulering kan fore til en uhensigtsmassig sektorforde-
ling, hvor forurenende sektorer og virksomheder udger en
for stor del af ekonomien.

Der kan vaere praktiske eller fordelingsmaessige grunde til at
anvende regelregulering i stedet for en gren afgift eller til,
at man tager hensyn til provenu eller enkelte sektorers kon-
kurrencesituation i udformningen af grenne afgifter. Bereg-
ningerne illustrerer, at der kan vere vasentlige samfunds-
okonomiske omkostninger ved at tage sddanne hensyn.

Konklusioner og anbefalinger

Der kan opnés betydelige samfundsekonomiske effektivi-
tetsgevinster ved en omlegning af de eksisterende gronne
afgifter, s de i hgjere grad er i overensstemmelse med de
okonomiske principper for optimal udformning af grenne
afgifter. Der kan ogsd opnas effektivitetsgevinster ved at
erstatte regelregulering med grenne afgifter.

Nogle af de nuvarende grenne afgifter er hgjere end det
samfundsekonomisk hensigtsmassige niveau. Det gelder
f.eks. for afgiften pa almindeligt elforbrug og afgiften pa
vand i store dele af Danmark, hvor der er rigeligt grund-
vand. Det anbefales derfor at senke afgiften pa elektricitet
og vand i store dele af Danmark. Hvis udformningen skyl-
des fordelingshensyn, ber dette hensyn i stedet sgges vare-
taget pd anden vis, f.eks. over skatte- og overfoerselssyste-
met.

Der er dog en rekke uhensigtsmessige fritagelser eller
steerkt reducerede gronne afgifter for virksomheder. Sadan-
ne fritagelser medferer for hgj miljebelastning og ger det
samfundsekonomisk dyrere at nd givne miljemalsatninger.
Der vil séledes vare en effektivitetsgevinst ved, at alle virk-
somheder betaler afgift af deres vandforbrug i de dele af
Danmark, hvor der er mangel pa vand.



11.8 Sammenfatning og anbefalinger

Gevinst ved
hgjere el- og

energiafgifter for

fremstillings-
virksomheder

Provenu kan

tilbageferes, hvis

det enskes

Virksomheder
ber ogsa betale
grenne afgifter

Erstat
regelregulering
med gronne
afgifter

Fokus pa
miljeeffekter —
ikke samlet
energiforbrug

Givet at Danmark er underlagt EU-mal om at mindske
energiforbruget, vil der kunne opnds en effektivitetsgevinst,
hvis der kom en ensartet afgift pa alle former for energifor-
brug. Biobrandsler ber ogsé omfattes af en ensartet energi-
afgift. Fremstillingsvirksomheder betaler meget sma afgifter
pa elektricitet og andet energiforbrug anvendt til proces.
Der vil saledes kunne opnés en betydelig effektivitetsge-
vinst ved at have el- og energiafgifterne for fremstillings-
virksomheder, sa de betaler samme afgift som andre brugere
af energi.

En fjernelse af virksomheders fritagelse fra grenne afgifter
vil medfere et gget provenu til staten. @nsker man politisk
at lade en sddan omlegning vaere udgiftsneutral for virk-
somhederne, kan dette provenu feres tilbage til de berarte
erhverv. I givet fald skal en sadan tilbageforsel ske pa en
méde, sé tilbageforslen er helt afkoblet for fremtidige pro-
duktionsbeslutninger.

Virksomheder ber som udgangspunkt betale gronne afgifter
svarende til deres udledninger. Det vil ege miljeregulerin-
gens samfundsgkonomiske effektivitet. Fordelings- og er-
hvervshensyn ber segges varetaget pa anden vis, f.eks. gen-
nem afkoblet tilbageforsel af afgiftsprovenuet.

Grenne afgifter ber erstatte regelregulering, nar det er prak-
tisk muligt. Det vil mindske de forurenende sektorers andel
af gkonomien, som f.eks. de mest forurenende dele af land-
brugssektoren.

Behovet for en ensartet energiafgift afspejler EU-malet om
en reduktion i energiforbruget. Et sdidan mal er imidlertid
ikke hensigtsmassigt, da energiforbrug ikke i sig selv er
skadeligt for miljg og klima. Danmark ber derfor arbejde
for, at energipolitikken 1 EU ikke er rettet efter en uhen-
sigtsmaessig delmalsetning om energibesparelser, men at
der i stedet fokuseres pé at reducere udledningen af CO, og
andre miljeeffekter ved energiforbrug.
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