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Exekutiv sammanfattning

Energibeskattningens successiva framvaxt med anpassningar till en bred flora av
uppkommande problem har lett till en svardverskéadlig skatte- och avgiftsstruktur
som kdnnetecknas av en hog grad av instabilitet och bristande effektivitet. Detta
ar ett skdl att forutséttningsldst analysera en alternativ utformning. Det tryck som
dartill laggs pa energiskattesystemet dels frédn vara kontraktsméssiga dtaganden
inom EU dels fran hdjda ambitioner inom miljépolitiken &r andra skél till en
genomgripande analys.

Overviiganden i denna rapport har lett till slutsatsen att det vore motiverat att
separera fiskal energibeskattning fran sddana atgérder pa energiomradet som gér
ut pé att korrigera energipriserna for miljokostnader som marknaden inte sjdlv
registrerar. Justeringar for sddana s.k. externa effekter syftar till att forma foretag
och hushall att ta hinsyn ocksa till dessa kostnader 1 sitt beteende.

Tudelningen mellan fiskala och miljomaéssiga dimensioner skulle géra det mdjligt
att skapa en mer transparent och rationell energibeskattning genom att sarskilda
instrument avdelades for respektive mél.

Den linje som valts ar att foresla att fiskal energibeskattning borde ske med en
bredbasig, virdebaserad skatt pa energikonsumtion, som utgar med samma skatte-
sats pé alla typer av energi. Att skatten baseras pa virde innebdr att, utover det
rena energiinnehallet métt 1 kWh, ocksa andra egenskaper pa ett energislag be-
aktas, exempelvis tillverknings- och distributionskostnader.

Betriaffande den fiskala energibeskattningen presenteras tva alternativ. En variant
ar en ”dansk modell” med en separat konsumtionsskatt pd energi. Givet vissa an-
taganden om miljdinslagens omfattning uppskattas att denna skulle utga med 48
procent for att ge de intékter som idag kan karaktériseras som genererade av fis-
kala element. Forutséttningen for denna skattesats dr att energikonsumtion dven 1
fortsattningen ingér i momsens underlag. I bdda fallen baseras skatterna pé ener-
gins vérde fore skatt vilket eliminerar effekter av “’skatt-pé-skatten”.

En annan variant vore att inarbeta den fiskala energibeskattningen i momsen.
Under samma forutsittningar 1 ovrigt skulle detta innebéra att standardskatte-
satsen skulle hdjas till 30 procent med bevarande av de lagre skattesatserna.
Héarmed skulle alltsa konsumtion av energi behandlas likvérdigt med annan
konsumtion, vilket kunde vara onskvirt av principiella skél.

Det miljopolitiska inslaget innebér att atgarder mot konsekvenser av vixthusgas-
utslapp foreslas ske sé snart som mojligt via ett system for internationell handel
med utsldppsritter for sidana gaser. Med avseende pé Ovriga externa effekter
avstdr rapporten frdn mer specifika bedomningar. Dock framfors den principiella
synpunkten att negativa externa effekter skall motverkas med hjélp av ekono-
miska styrmedel snarare 4n med fysiska regleringar.



Milj6avgifter ér 1 princip ett bra instrument for att internalisera externa miljokost-
nader via energipriserna. Darfor bor miljoavgifter kunna anvéndas for att pa olika
omrdden ersétta fysiska regleringar. Ddrmed skapas varaktiga incitament att
ddmpa utslépp och fororeningar.

Utsikterna till internationellt samordnad bekdmpning av de globala problemen
med vaxthusgaser torde vara vésentligt storre med flexibla mekanismer &n via
skatte-/avgiftsvapnet. Erfarenheter fran EU-debatten kring harmoniserad beskatt-
ning av koldioxid ger en tydlig indikation om detta. Dérfor foreslas att internatio-
nell handel med utsléppsritter far avlosa avgiften pd koldioxid.

En av slutsatserna i rapporten ér att det ur ekonomisk synpunkt vore bést i ett
system for handel med utsléppsritter om initial fordelning av réitterna kunde ske
genom auktion, eftersom detta skulle ge lagre samhéllsekonomiska kostnader &n
alternativen. Systemet borde omfatta alla vixthusgaser och handeln borde utfor-
mas med ndrmast heltdckande anslutning av utsldppskéllor, vilket talar f6r en
“upstream-16sning” som med féa aktorer begrdansar administrativa kostnader.
Vidare borde man dvervéga en adekvat sdkerhetsventil i systemet, sd att risken for
extremt hoga priser pa utsldppsritterna (CO2-priserna) kan pareras. Ett sddant
hogprisldge skulle exempelvis kunna uppsta om den ekonomiska tillvéxten blev
hogre én berdknat och dirfor skillnaden mellan ett fixerat utslédppstak och faktiska
utsldpp blev storre &n vad som fOrutsattes nér utsldppsmalet fastlades.



Del |. Bakgrund — energibeskattningens
mal och medel

Inledning

Energibeskattningen stir infor stora framtida utmaningar. Avreglerade energi-
marknader, nya direktiv frin EU samt initiativ for att hantera klimatfragan
kommer troligen att leda till betydande fordndringar av systemet. Spelrummet f6r
den svenska energibeskattningen minskar. Konkurrensneutralitet for foretagen
inom EU bor fa verkningar pé svensk energibeskattning. Detta pd grund av regler
som skall motverka differentieringar av nationella skattesatser i medlemsstaterna
samt olika nedséttningsregler i medlemsstaterna. Oron for konsekvenserna av
vixthusgaserna i atmosfdren kan vidare leda till forandringar i CO2 skatten.

Samtidigt ser vi en omfattande kritik mot det nuvarande systemet for energi-
beskattning i Sverige. Man har pekat pa problem i energiomvandlingssektorn for
de stora energianvdndarna och for hushéllen. Systemets effekter kan enligt kriti-
kerna ha pdverkat resursutnyttjande, internationell konkurrenskraft och ekonomisk
tillvixt negativt. Detta skulle da innebéra ldgre vélfard for de svenska hushallen.

Trycket pa den svenska energibeskattningen 6kar i1 takt med produktionsfaktorer-
nas internationella rorlighet. Om det samlade skattetrycket pa niringsverksamhet i
Sverige blir for hogt visar erfarenheten under senare ar att nyinvesteringar i pro-
duktion av olika slag i stillet lokaliseras utomlands. En faktor av betydelse hir &r
energibeskattningen, liksom naturligtvis ocksé skatter pa realkapital, humankapi-
tal och entreprendrskap.

Manga mal

Med energibeskattning menas i denna rapport skatt pa energivaror som omsétts
kommersiellt samt miljdavgifter eller grona skatter kopplade till produktion eller
anvindning av energi.

Dagens energiskattesystem har vuxit fram successivt under lang tid. Det har
anvints i1 forsok att uppna en rad olika mal. Dessa har véxlat over tiden. Vissa
egenskaper 1 systemet som ursprungligen inréttades for ett specifikt mal har drojt
sig kvar dven sedan mélet tonats ner eller efterstrdvats med andra medel. Resulta-
tet har blivit ett system bestaende av en stor mangd parametrar. Ett sddant system
blir mycket kénsligt for attacker fran olika intressegrupper. Vil organiserade sér-
intressen kan driva igenom fordndringar som gynnar dem sjélva pa bekostnad av
att energibeskattningen som helhet blir alltmer svaradministrerad och ineffektiv i
ekonomisk mening.



Ett sérskilt problem &r att man i nuvarande system, vilket ger betydande skatte-
intdkter, blandar fiskala och miljopolitiska mal pé ett svardverskadligt sétt. All-
ménhetens vixande intresse for miljofrdgor i forening med dkande kunskap om
energianviandningens olika externa effekter har lett till politiska atgérder for att
skérpa existerande energiskatter samt soka kompletterande medel.

Eftersom underlaget for korrekt avvigning av en miljopolitiskt motiverad atgard
ar bristfalligt foreligger en uppenbar risk att en skattehdjning av statsfinansiella
skl tas till 1 6verkant.

Ryckighet och instabilitet

Antalet regeldndringar i energibeskattningen har varit mycket stort bara sedan
borjan av 1990-talet. Dessa fordndringar representerar den ekonomiska politikens
reaktioner pa pafrestningar som systemet utsétts for pa grund av dndrade om-
varldsbetingelser, ny information, ny teknik samt fordndrade vérderingar.
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Diagram 1 Energibeskattningens instabilitet Kélla: Industriforbundet, 1996
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Systemets ryckighet och instabilitet kan delvis forklaras av att energibeskatt-
ningen anvéinds som en viktig offentlig finansieringskilla. Inte sillan har energi-
skatter hojts for att mojliggora sankningar i andra skatter som utsatts for hart
tryck.

11



En del av instabiliteten har sina rotter i hur systemen reagerar pa sviangningar i
véarldsmarknadspriserna pd energi. Svingningarna i oljepriset dr ett vélkint feno-
men. Det dr hér fraga om en blandning mellan cyklisk och storpolitiskt genererad
instabilitet. Nar energipriserna stiger snabbt uppstar ett tryck pa politikerna fran
medborgare/viljare att vidta motatgérder (via sdnkt skatt) som kan vara svirt att
hantera rationellt i en politisk process.

En annan aspekt pé detta stabilitetsproblem é&r att skatter som tas ut med kvantite-
ter som bas, vilket varit fallet med de svenska punktskatterna pa energi, dd och da
maste justeras om deras reala innebord skall bibehéllas. Vid oforédndrade skatte-
satser kommer annars i perioder av inflation skattesatsen som andel av priset fore
skatt pd energiravaror att sjunka. Forr eller senare leder detta erfarenhetsmissigt
till uppjusteringar av skattesatserna. Diagram 2 illustrerar detta for olika delperio-
der, t ex 1991-1993 for blyad bensin och diesel. Sedan 1994 har emellertid skatte-
satserna pa energi och koldioxid varit indexreglerade, vilket fram till 2000 ledde
till en lugnare utveckling av de reala skattesatserna. Diagrammet visar ocksa att
skattesatserna ofta har éndrats i stora sprang som en f6ljd av policyforskjutningar.

Diagram 2 Index av den reala skattekomponenten for respektive energislag, 1995=100
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En annan typ av instabilitet beror mer pa forskjutningar i det svenska néringslivets
internationella konkurrenskraft. Sddana fordndringar kan fororsakas av en lang rad
fundamentala faktorer pa arbets- och kapitalmarknader och pé de offentliga vil-
fardsystemens effektivitet och generositet. Den allmédnna skattepolitiken samt
graden av regleringar ar ocksé viktiga. Vidmakthallande av den relativa konkur-
renskraften stéller krav pa successiv anpassning av delar av energibeskattningen,
sarskilt da det géller belastning pé olika produktionssektorer. Dessa fordndringar
kan karaktiriseras som orsaker till en strukturellt betingad instabilitet i systemet.

Energibeskattningen paverkas ocksa av att ny information blir tillgdnglig. Detta
kan gélla ny kunskap om skadeverkningarna vid vissa typer av energianvindning,
d v s om s.k. externa effekter. Den nya informationen kan &ven avse nya metoder
for att méita dessa skadeverkningar vilka kan 6ka eventuella miljoavgifters traff-
sdkerhet. Men justeringar i energibeskattningen kan ofta hérrdra fran dndrade
politiska vérderingar av olika energislags relativa for- och nackdelar. Dessa om-
varderingar har sin grund i mer eller mindre vilgrundade tolkningar av ny infor-
mation betrdffande energislagens tillgdnglighet, kvalitet och sékerhet. Svensk
energi- och miljodebatt visar flera exempel pd saidana omvérderingar som ofta har
drivits fram av starka sdrintressen.

Besvarande allokeringseffekter

En ofta pétalad svaghet i energibeskattningen ar att den dr icke-neutral eller
“ordttvis” genom att den belastar energianvindning och energiproduktion olika
hért i olika verksamheter. Den resulterande styrningen av energiresursernas for-
delning torde endast delvis vara avsedd och 6nskvérd. En utredning frén finans-
departementet (Ds 2000:73) har pekat pa att dagens energiskattesystem bland
annat ger upphov till foljande problem for industri-, virme- och elproduktion:

» briénsle beskattas enligt olika principer vid virme och elproduktion,

* brénsle som anvinds for virmeproduktion i industrin beskattas enligt andra
principer dn om brénslet i stéllet anvints 1 fjarrvdarme- eller kraftvirmesektorn,

* obeskattad energi anvénds for icke avsedda dndamal,

» téta fordndringar i kraftvirmebeskattningen har lett till att endast investeringar
med mycket kort aterbetalningstid genomfors.

Under nuvarande ordning ldggs mervérdeskatten ovanpa den prisokning som ir ett
resultat av styckskatterna. Styckskatterna dndrar de relativa priserna jamfort med
de underliggande marknadspriserna. Denna effekt forstarks ndr momsen bléser
upp priserna ytterligare. Effekten uppstar trots att momsen uttas med en enhetlig
procentsats pa alla energivaror och dirmed, tagen for sig, ar helt neutral.

Effekter pa naringslivets internationella konkurrenskraft

I en liten 6ppen ekonomi som den svenska kan de samhéllsekonomiska kostna-
derna fOr att hdlla hoga energiskatter pa produktionen i férhdllande till vad som
géller i konkurrentldnder bli mycket hoga genom olika typer av struktureffekter i
ekonomin. Detta innebér svarigheter att beskatta energi som produktionsfaktor pa
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samma sitt som energi for slutlig konsumtion. Detta sker inte heller i praktiken
dven om ndringslivet fortfarande ar dlagt att betala skatt pd motorbranslen samt
koldioxidskatt och vissa miljoavgifter. Vidare pafors branslen for virmeframstéll-
ning full koldioxidskatt.

De yttre forutsittningarna for energibeskattningen ér i dag annorlunda dn for bara
nagot decennium sedan. En viktig faktor dr framvéxten av en internationell mark-
nad for elektricitet. Detta betyder att besluten om lokaliseringen av energipro-
duktionen mer och mer kan separeras fran fragan om var konsumenterna/kunderna
ar lokaliserade. Forsorjningsléget for el fordndras genom 6kad konkurrens och
mojligheter till nettohandel 6ver nationsgranserna, vilket forutsétter tillracklig
overforingskapacitet samt att hemmamarknaden inte dr subventionerad. Detta
skapar 0kad betydelse for stabilitet 1 energibeskattningen eftersom frdgan om
energiproduktionens internationella lokalisering avgdrs av skillnaden i Ild6nsamhet
och stabilitet mellan olika ldnder.

Elpriserna bestdms pa marknaderna inom ett storre geografiskt omréde én tidi-
gare. Detta begriansar mojligheterna att beskatta elproduktion i Sverige hirdare édn
vad som sker i andra ldander om man inte &r beredd att acceptera att den successivt
lamnar landet. Om producentpriset pa el dr helt bestdmt pa en internationell (for
nédrvarande nordisk) marknad kommer 6kade produktionsskatter att minska den
svenska kraftindustrins 16nsamhet och dess vilja till investeringar i Sverige. Skulle
kraftproducenterna soka kompensera sig genom att hoja priserna skulle f6ljden bli
att elimport blev en 16nsam verksamhet och att elanvidndarna istéllet for inhemsk
produktion valde billigare, pd grund av lagre skatt, importerad el.

Rapportens syften

Ett forsta syfte med det den foreliggande rapporten dr att analysera mojligheter att
komma till rdtta med systemets instabilitet. Det &r ddrvid en hypotes, som bekraf-
tas i utredningen, att detta skulle kunna uppnas om man drog konsekvenserna av
att nuvarande energibeskattning arbetar med tva politiska huvudsyften. Genom
separera dessa dimensioner med avseende pa mélformuleringar och medelsval
skulle politikens stabilitet och transparens kunna dkas.

For det fiskala malet skulle vissa distinkta medel avdelas medan andra medel
avdelades for att hantera energiproduktionens och energianvindningens externa
effekter. Att man gor en markant distinktion mellan dessa mal innebdr inte att
medel for den ena typen av mél inte ocksa skulle ge sidoeffekter med avseende pa
det andra mélet. En miljoavgift kan konstrueras sé att den ger vissa statsintakter,
men detta dr da inget mal utan en sidoeffekt. Analogt kan en fiskal skatt leda till
vissa miljoeffekter.

Ett andra syfte med utredningen &r att analysera effekter pa energibeskattningen
av den nya avreglerade marknadssituationen, som bl.a. inneburit etablerande av
den nordiska elborsen Nordpool. I detta ssmmanhang beaktas dven konkurrens-
reglerna i EUs Romfordrag, som kan innebéra forbud mot olika former av svenska
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skattedifferentieringar och som 1 princip forbjuder statsstod. Dessa regler har fatt
ny aktualitet i energiskattesammanhang. Dessutom togs, i anslutning till Mineral-
direktivet, ett beslut i mars 2001 med innebdrd att nedséttningar av energiskatt
skall upphora fore utgdngen av 2006.

Aven miljdaspekternas viixande betydelse har viktiga konsekvenser for energi-
beskattningen. Hittills har man 1 huvudsak sokt att strdva mot de miljomaéssiga
malen med metoder som maste beskrivas som trubbiga och som i en del fall, som
exempelvis med CO2-skatten, kanske haft lika stor betydelse for statsbudgeten
som for miljon. En inte orimlig tolkning &r att otydliga miljomal kan ha anvénts
som motiv fOr att halla energiskatterna pa en hég niva sa att de dirmed kunnat
leverera betydande intdkter till den offentliga sektorn.

Ett tredje syfte dr att i utredningen diskutera hur energisektorns externa effekter
kan hanteras med miljéavgifter och andra ekonomiska styrmedel. Energibeskatt-
ning har anvints som ett medel 1 miljopolitiken, t ex som medel for att dimpa ut-
slappen av koldioxid. For att uppné nu hogaktuella miljomal diskuteras ytterligare
hojningar. I klimatkommitténs betdnkande frdn &r 2000 talades det om néra nog
fordubblade nivaer av CO2-skatten for att na de mal som uppstélldes i utred-
ningen. Detta kan vara en vansklig vig for ett enskilt land med energiintensivt
producerande foretag i hard internationell konkurrens. For att ge miljopolitisk
effekt maste ndmligen en CO2-skatt tas ut 1 produktionsledet. Detta betyder att
energianviandningens och energiproduktionens externa effekter kan behdva hante-
ras ocksd med andra medel dn miljoavgifter. Framfor allt skulle stora fordelar
kunna uppnés via internationellt samordnade aktioner. P& nationell och internatio-
nell niva diskuteras nu alternativa ekonomiska styrmedel i klimatpolitiken som
handel med utsldppsritter och andra s.k. flexibla mekanismer. Detta reflekteras
ocksa 1 denna rapport.

Rapportens disposition

Utredningen avser salunda att visa pd mgjligheter att uppné en 6nskvird uppdel-
ning av mal och medel genom reformer av nuvarande energiskattesystem samt
genom att utnyttja nya medel i miljopolitiken. Rapporten stravar till att ge ett
sammanhdngande idémassigt helhetsperspektiv pa energibeskattning och dartill
relaterad miljopolitik. Detaljutformningar av olika systemkomponenter och
effektberdkningar faller ddrmed utom ramen for denna utredning.

I denna rapports forsta del behandlas energibeskattningens roll i energipolitiken,
energiskatternas nuvarande struktur samt analyseras angivna mal pa omradet.

Direfter foljer ett mer teoretiskt avsnitt om ekonomiska effekter av energibeskatt-
ning. Hir gdrs en viktig distinktion mellan skatter som tas ut i produktionen re-
spektive 1 slutlig konsumtion. En ldsare med mindre intresse for teoretisk analys
kan ndja sig med att skumma detta avsnitt.
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Rapporten gar sedan vidare med att behandla fiskal och miljopolitisk energi-
beskattning i del II och del III respektive. De hogaktuella fragestéllningarna kring
vixthusgaserna och sdrskilt koldioxidutslédppen behandlas i sdrskilda avsnitt.
Rapporten avslutas med en del IV som innehéller en sammanfattning av teser och
slutsatser.

Energipolitik och beskattningens roll

Energipolitiska fragestdllningar dr standigt centrala i den politiska debatten. Hoga
oljepriser och farhagor for elbrist ger aktuellt brinsle 1 nutid. Miljopolitiska
kopplingar till energiproduktion och energikonsumtion bidrar till att hdja intresset
ytterligare.

Som framgéar av budgetpropositionen for 2001 bestdmdes inriktningen pd energi-
politiken av en energipolitisk proposition frén varen 1997 (prop. 1996/97:84).
Denna proposition var resultatet av 1997 érs s k energidverenskommelse mellan
socialdemokraterna, centerpartiet och vinsterpartiet. Mélen forblev ofordndrade 1
den energiproposition som presenterades av regeringen i april 2002.

Malen

Ett forsta angivet mal i propositionen var att trygga tillgangen pa el och annan
energi pa konkurrenskraftiga villkor i forhdllande till utlandet. God energitillgéng
ar en central forutsittning for gynnsam ekonomisk och social utveckling i landet.
Men utbudet av arbetskraft, kapital och andra insatsvaror i produktionen &r minst
lika viktigt. I princip &r utbudet av alla produktionsfaktorer nagot som kan och i
huvudsak ocksa skots av samspelet mellan utbud och efterfragan pa marknaderna.

Samtidigt dr det en realitet att det forekommer ekonomisk-politiska interventioner
pa flera resursmarknader. I vilken utstrackning dessa faktiskt bidragit till att for-
battra resurstillgangen for néringslivet torde emellertid vara mindre klart. I sjdlva
verket dr det motiverat att fraiga om inte flera motiv for energipolitiken har sin
grund 1 att skatter och regleringar skapat sddana effekter pd marknaderna att be-
hov av justeringar har uppstétt for att inte resurstillgangen skall dventyras.

Ett andra angivet mdl for energipolitiken har en miljopolitisk motivering. Detta
mal innebér att “energipolitiken ska frdmja en effektiv energianvandning och en
kostnadseffektiv svensk energiforsorjning med 14g negativ paverkan pa hilsa,
miljo, klimat samt underlétta omstéllningen till ett ekologiskt uthélligt samhélle”.

Detta mal bestédr av tvd komponenter, varav den forsta talar om olika aspekter pa
effektivitet i energisektorn. Aterigen finns det anledning att ifrigasitta om poli-
tiska atgirder verkligen kan astadkomma forbattringar i férhallande till en mark-
nadslosning dar marknadspriser, som ofta dr internationellt bestdmda, styr resurs-
anvindningen. Dessa priser ger signaler med mycket stort informationsinnehéll
till aktdrerna pad marknaderna.
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Den andra komponenten i detta delmal har vad man sammanfattande kan kalla en
miljoorienterad motivering. Med hénsyn till att energianvandning leder till vissa
samhéllsekonomiska kostnader som inte reflekteras i de olika energislagens
marknadspriser finns hir en rationell grund for ekonomisk politiska ingrepp.
Dessa borde emellertid i princip vara stringt kopplade till de skadeverkningar som
energianvandningen skapar. I verkligheten arbetar energipolitiken ibland med sa
grova medel att detta inte blir fallet. Resultatet blir att marknadspriserna paverkas
1 langt storre utstrackning dn vad som vore motiverat av miljopolitiska skél.

Ett tredje mal for energipolitiken, enligt Budgetpropositionen 2001, bestar 1 att
frimja ett energi-, miljo- och klimatsamarbete i Ostersjdregionen. Ett led i detta
innebir stdd till linder i det tidigare Ostblocket i deras arbete med att stida upp
och modernisera energisystemen. Analytiskt dr detta mal ndrmast att se som ett
undermal till miljomalet eftersom det géller kiarnsdkerhet och battre yttre milj6 for
alla linderna runt Ostersjon, inte minst Sverige.

Medlen

I den offentliga sektorns arsenal av medel for att driva energipolitik ingar skatter,
subventioner och regleringar. 1997 ars energidoverenskommelse séger i ett forsta
stycke foljande om energibeskattningen (citerat fran Ds 2000:73): ”Energibeskatt-
ningen skall ge goda forutséttningar for den svenska industrins internationella
konkurrenskraft. Det skall vara l6nsamt att investera i varu- och tjdnsteproduktion
1 Sverige och det skall vara fordelaktigt att investera i ekologisk energiteknik, bl.a.
effektivare energianvandning. Produktionsskatten pd kérnkraft skall utformas
enligt dessa principer.”

Dessa formuleringar kan verka forbryllande. Hur skulle Sveriges jamforelsevis
hoga energiskatter kunna forbattra industrins konkurrenskraft 1 forhallande till
utlindska konkurrenter? Men tanken dr nog att speciella villkor kravs for den
konkurrensutsatta sektorn givet att generellt sett skattesatserna ar hoga pé energi.

Eftersom Sverige har rorlig vixelkurs, dr det dock tveksamt att tala om “’svenska
industrins internationella konkurrenskraft” utan man borde i stéllet referera till
enskilda energiintensiva svenska foretags konkurrenskraft. Energiskatterna an-
véinds 1 Sverige till att finansiera en betydande del av den offentliga sektorn. I den
man dessa skatter belastar naringslivet uppstar konkurrensproblem for enskilda
producenter, och storst problem for dem med energiintensiv produktion. Men
dven andra lander anvinder sig av skatter pa energi. Generellt sett dr emellertid de
svenska energiskattesatserna hoga vid internationella jamforelser. Det har darfor
blivit ett viktigt inslag i den svenska energipolitiken att med olika justeringar,
skattedifferentieringar och nedséttningar, ddmpa belastningen pd den energiinten-
siva industrin. Detta illustreras mycket tydligt i de senaste arens skattepolitik och
ar en orsak till den kritiserade instabiliteten.

I ett andra stycke séger energioverenskommelsen att: ”Beskattningen bor ge driv-
krafter for hushallning och konvertering till fornybara energislag, samtidigt som
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den inte skall paverka industrins internationella konkurrenskraft negativt. Be-
skattningsreglerna bor framja elproduktion med fornybara energislag. Natur-
gasens miljofordelar jamfort med kol och olja skall beaktas.”

Dessa formuleringar kan tolkas som ett uttryck for en misstro betrdffande den pri-
vata sektorns formaga att svara for en god framtida energiforsorjning. Bakom
uttryck som att ’ge drivkrafter” och ”framja” torde det ligga idéer om att subven-
tioner eller skattelindringar skulle vara behovliga for att garantera var framtida
energiforsorjning. En alternativ ansats vore emellertid att politikerna hér fokuse-
rade pa den miljopolitiska dimensionen och sokte enas om att vad man &r ute efter
att uppna ar miljopolitiska mal, snarare dn négot slags oklart definierade sé kal-
lade energipolitiska mél. Diskussionen skulle d4 kunna fokusera pa utformning
av miljoavgifter eller alternativ som handel med utsléppsrétter.

Energibeskattningens struktur och utveckling

Energi, som upptriader i kommersiella former, utsitts for hog beskattning 1
Sverige. Som framgar av Tabell 1 4r de samlade energiskatterna som andel av
energipriset fore skatt (”skattekilarna”) mycket hoga for hushallens energianvénd-
ning.' Skattekilen dr sirskilt hog for blyad och oblyad bensin, dér den ligger pa
nivdn 200-250 procent. I dessa siffror ingér ocksd momsen.

Aven for 6vriga energislag dir hushall kan upptrida som slutanviindare anger
tabellen skatt inklusive moms. Betrdffande bensin ar skattekilen mycket hog
ocksa 1 andra ldnder med undantag for USA. Det framgar vidare att man av miljo-
skdl satt skatten hogre pa blyad &n pa blyfri bensin. Den svenska beskattningen av
diesel for hushéllsbruk (d v s inklusive moms) ligger enligt denna statistik snarast
ndgot under den i andra ldnder. For eldningsolja (Eol) ligger & andra sidan hus-
hallens skattekil i Sverige (och Danmark) langt 6ver vad som géller i andra lédnder.

Det bor framhallas att internationella jamforelser av detta slag bor tolkas med viss
forsiktighet. I vissa lander forekommer exempelvis rabattsystem vilka inte kom-
mer till uttryck i de registrerade priserna, i andra forekommer olika typer av ned-
sattningar av skatterna. Dessa rabatter och nedséttningar utgor ocksa skalet till att
manga rutor dr tomma i tabellen.

! Detta 4r annu en illustration av att beskattningen successivt flyttar dver fran internationellt rorliga
skattebaser till i Sverige mera ordrliga (jmf fastighetsskatten).
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Tabell 1 Internationell jimforelse av energiskatt i procent av pris pa respektive energislag

Tabell 1 Ener,

giskatt i procent av pris fore skatt pd respektive energislag dar 1985, 1995, 2000 och 2001

Eldningsolja Motorbrinslen Elektricitet Kol
Energislag
Industri Hushall Diesel Blyad bensin Blyfri bensin Industri Hushall Industri
Sektorer (95 oktan)
Ar ’85 ’95 ’01 ’85 ’95 ’01 ’85 ’95 ’01 ’85 95 ’01 ’85 ’95 ’01 ’85 95 ’01 ’85 95 ’01 ’85 ’95 ’01
Land L
Sverige
25,3 20,2 23,2 24,7 158,4 132,0 20,8 95,7 78,6 102,0 | 3608 n.a -4 2774 | 2086 26,1 0 -4 26,9 50,2 na 37,0 -a na
Danmark
0 9,3 9,1 39,7 180,9 1288 0 86,9 94,9 124,7 259,7 x n.a n.a 216,5 0 14,8 18,1 53,8 131,5 147,5 0 34,0 n.a
Finland
8,8 21,8 26,0 88 48,6 53,6 41,4 1358 82,8 54,1 X x n.a 287,6 216,5 7,0 0 11,2 7,0 22,0 35,5 18,5 46,0 81,2
Frankrike
344 | 572 15,6 37,2 698 | 360 | 1024 | 2030 | 1278 | 1653 | 4618 | 2534 | me | 4051 | 2497 0 0 na 259 274 na 0 0 na
Japan
0 3,0 n.a 0 3,0 n.a 31,9 133,1 n.a n.a x x n.a n.a n.a 3,6 5,8 n.a 4,2 4,9 n.a n.a 3,0 504
Norge
1,2 255 25,9 21,5 51,1 54,8 11 145,1 118,3 103,3 235,6 1959 n.a 197,6 224,7 20,6 n.a 24,06 31,4 374 59,0 0 n.a n.a
UK
4,3 23,3 n.a 3,7 29,7 26,7 69,8 216,5 232,3 1188 3149 x n.a 278,8 320,2 0 0 n.a 0 8,0 4,9 0 0 n.a
USA
n.a n.a n.a n.a n.a n.a n.a n.a 46,6 n.a x x n.a 40,1 23,6 n.a n.a n.a n.a n.a n.a n.a n.a n.a
Visttysk-
land 2,5 294 23,6 16,8 48,8 40,4 60,0 1755 136,4 94,9 332,9 x n.a 3219 2534 3.4 85 n.a 17,9 24,8 n.a 0 n.a n.a

Killor: OECD/IEA 1996, 2000 och 2001

n.a:not available x:not applicable

I den ursprungliga killan OECD/IEA anges skattesatserna (t) i procent av pris inklusive skatt pa respektive energislag. I tabellen ovan anges skattesatserna (t*) som paslagsprocent pa pris fore skatt, d v s t*= (t/(1-t))-100.

Genom att skattebeloppet darmed inte ingar i ndmnaren erhalls en skarpare bild av skattebilden.
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Energibeskattningens struktur

Skatterna pa energi har hojts i betydande omfattning under 1990-talet. Detta
framgar av Tabell 2 som visar att detta 1 synnerhet géller for den ”gréna” skatten
pa koldioxidutslipp. Okningen ir ett uttryck for en ambition att ge energibeskatt-
ningen en mer miljévinlig profil. Aven energiskatten pa elkraft, vilken i huvudsak
belastar hushall och offentlig verksamhet som inte &r kommersiell, har 6kat kraf-
tigt. Detta illustreras i Diagram 3 som ocksa visar den samlade utvecklingen av
punktskatterna pa energi. Den moms som betalas pa energikonsumtion ingar inte i
diagrammets eller tabellens siffror.”

Tabell 2 Intikter frin energiskatterna, valda ar. Mdkr, 16pande priser

Skatter 1990 1995 1997 1998 2000 2001
Energiskatt pa elkraft 7,0 6,1 8,7 10,3 11,2 11,2
Energiskatt pa fossila branslen 8,2 4.5 6,2 7,1 7.8 7,7
utom bensin

Koldioxidskatt pd bensin 0,0 4,2 4.8 4,7 4,6 6,5
Energiskatt pa bensin 17,2 18,7 19,4 19,5 19,4 17,6
Koldioxidskatt 6vriga 0,0 6,9 7,8 8,2 7,6 10,0
Svavelskatt brianslen 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Produktionsskatt pa el fran 1,0 0,9 0,2 0,0 0,0 0,0
vattenkraftverk

Fastighetsskatt pa vattenkraftverk 0,0 0,0 2,4 0,0 0,0 0,0
Produktionsskatt pé el fran 0,1 0,1 1,5 1,5 1,7 1,8
karnkraftverk

Miljoskatt pa inrikesflyg 0,3 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0
Total 33,8 41,7 51,1 51,3 524 549

Kalla: Finansdepartementet

Till en del &r statens 6kade intikter frin energiskatten pa el ett resultat av 6kad
elkonsumtion. Men som framgér av Tabell 3 har ocksé skattesatserna 6kat mycket
kraftigt, en fordubbling mellan 1995 och 2001 fran 9 till 18,1 6re per kWh. For
2002 foreslér regeringen i budgetpropositionen en ytterligare 6kning till 19,8 ore
per kWh.

* En utforlig redogérelse for utveckling av energianvindning, energipriser och energiskatter 1975-
1985 ges 1 Kérrmarck och Lundberg, 1997
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Som framgar av Tabell 3 dr energiskattesystemet komplext och innehéller en lang
rad skattesatser (40 stycken i1 Energiskattelagen 1994:1776). Till detta kommer att
s k nedsittningsregler ingér i systemet. Detta har kommit att betyda att olika
energianviandningar och energislag beskattas mycket olika. Motiveringar for dessa
skillnader varierar, men det torde inte vara djérvt att anta att olika nedséttningar
har uppstétt for att skydda vissa verksamheter for effekterna av ett allmént hogt
energiskattetryck. Nedsidttningarna har pé senare tid fatt EU-kommissionens dgon
pa sig, eftersom de snedvrider konkurrensen sévil inom som mellan l&nder och
dérmed 1 princip bryter mot Romfordragets forbud mot statsstod. Sverige har
diarmed utsatts for ett tryck att eliminera dessa nedséttningar.

Diagram 3 Intiikter fran energiskatter

60

50

/ —e— Energiskatt totalt
40
/ —=— Koldioxidskatt totalt

w ——Energiskatt pa el

20 —»— Energiskatt fossila

p——/"‘j‘ﬂé bréanslen
10

1990 1995 1997 1998 2000 2001
Ar

30

Mdkr, lI6pande priser

Strukturen pa differentieringar och nedsittningar kan sammanfattas som foljer:

* Energiinputs till elproduktion dr undantagen fran energi- och koldioxidskatt.

* Energiinsatser vid industriell produktion &r undantagen fran energiskatt men
beskattas med 30 procent av CO2-skatten (tidigare 50 procent), d v s fran den
1 januari 2002 med 17,4 6re per kg CO2. Nedsittningen dr tidsbegransad till
utgangen av 2006, dessutom beroende av att den anses forenlig med EUs reg-
ler om statsstdd. (Energipropositionen 2001/02:143, sid. 132).

* Vid kombinerad produktion av el och viarme beskattas energiinsatserna for
viarmeproduktionen med full energi- och CO2-skatt.

* Ved, torv och andra biobrinslen ar skattefria.

* Kol till stdlverk och flygbensin till flygplan &r skattebefriade.

* En allmén begrinsningsregel for energiintensiv produktion sétter ner den to-
tala energiskatten till 1,2 procent av forséljningsvardet av foretagets produkter
(0,8 procent géller for vissa branslen).
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Vad betyder differentieringarna?

Ett sdtt att belysa effekterna av energibeskattningens differentieringar &r att analy-
sera avvikelserna fran en norm. Med tekniken att uppskatta vérdet av skatte-
avvikelserna (tax expenditures i engelsk terminologi) s6ker man berdkna storleken
pa den transferering som vore nddvindig, om nedséttningen skulle slopas, for att
kompensera skattebetalaren for virdet av den fordel som nedséttningen innebar.
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Finansdepartementet har utfort sddana berdkningar for svensk energibeskattning
(Prop 2000/01:100, VAP 2001, Bilaga 3). Resultatet aterges hir i Tabell 4 och
Tabell 5. Som framgar uppgick den nédviandiga kompensationen ar 2000 till hela
32 mdkr. Detta utgor inte mindre &n 60 procent av de inbetalade skatterna.

Berdkningarnas utfall dr starkt beroende av vilka jimforelsenormer som ansitts.
For elbeskattningen anger finansdepartementet som norm den nivd som normalt
detta ar betalades av svenska hushéll, d v s 18,1 6re per kWh. For brinslen utgors
normen av skattesatsen pd bensin i miljoklass 1, d v s 37 6re per kWh. Vi har hér
inte anledning att ta stdllning till normernas rimlighet, eftersom syftet endast ar att
illustrera en storleksordning.

De nedsittningar som redovisas 1 tabellerna ar berdknade netton, d v s de anger
den transferering netto efter skatt som krivs for att kompensera energianvéndaren
om nedséttningen skulle upphévas. En bruttoberdknad transferering skulle inne-
halla den skatt som mottagaren skulle behova betala pa transfereringen om en
sadan verkligen betalades ut.

For punktskatterna ”anses forekomsten av miljostyrande skatter och olika skatte-
uttag beroende pé dndamal (t ex transport eller uppvarmning) eller utslédppsgrad
vara forenlig med normen. Den légre koldioxidskatt som tillampas for vissa delar
av ndringslivet anses utgora en del av normen eftersom ett avskaffande av ned-
sattningen skulle kunna leda till storre utslapp av koldioxid i omvérlden”. For
sadana skatter pd energi som framst inforts av fiskala skél har normen av finans-
departementet forutsatts innebdra att skatten skall vara proportionell mot energi-
innehallet. Detta innebir att nedséttningen av energiskatten for industrin uppfattas
som en skatteformén.

Effekter av borttagande

Sévil OECD som EU har riktat uppméarksamheten mot nedséttningar av detta slag
och borjat stilla krav pa att de bor sdnkas. I Normann et al (1999) diskuteras kon-
sekvenserna for Sverige och omgivande lander av att ndgra av skatteavvikelserna
avseende energiskatterna elimineras utan att de formella skattesatserna sidnks. Det
studerade omradet dr effekterna pa elproduktion i kolkondensverk och spridnings-
effekter till andra verksamheter, frimst papperstillverkning dér tva olika ravaror
uppmérksammas nimligen jungfrulig skogsravara respektive returpapper. Analy-
sen omfattar sdvil industriella som miljomaéssiga effekter pa sektorn och down-
stream pa andra aktiviteter.

Resultaten tyder pé att de globala miljoeffekterna av att slopa dessa nedséttningar
ar osdkra medan de strukturella effekterna for vissa néringssektorer och regioner i
Sverige kan bli mycket kéinnbara under en anpassningsperiod. Dessa forhéllanden
utgdr goda argument for en Oversyn av energibeskattningen dar ett mal skulle vara
att undanrdja behovet av nedsittningar i1 vart fall inom beskattningens fiskala del.
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Tabell 4 Skatteavvikelser netto i energiskatten, mdrkr

Energiskatt

Skatt pa diesel
Skattebefrielse for el-
forbrukning vid bandrift
Skattebefrielse for bransle-
forbrukning vid bandrift
Skattebefrielse inrikes sjofart
Skattebefrielse for bransle
for inrikes luftfart
Elférbrukning i vissa
Norrlandskommuner

Skatt pa el for gas-, varme-
vatten och elférsorjning
Differentierat skatteuttag pa
fossila branslen
Skattebefrielse pa biobranslen
Halvt avdrag for energiskatt
pa bransle

Bransle som atgar vid
produktion av elkraft

Bransle forbrukning inom
industrin, energiskatt
Bransleforbrukning i vaxthus-
och jordbruksnaringen
Elférbrukning inom industrin
Elférbrukning i vaxthus-

och jordbruksnéringen
Miljébonus for el producerad
i vindkraftverk

Summa

1998

6,67

1,04

0,08
0,59

0,53

0,19

3,57
5,52

0,17

0,54

1,79

0,07
8,16

0,02

0,05

28,99

1999

6,96

1,02

0,08
0,71

0,56

0,18

3,33
5,65

0,16

0,52

1,75

0,07
8,07

0,02

0,06

29,14

2000

6,43

1,08

0,09
0,71

0,57

0,17

3,22
5,7

0,15

0,43

1,82

0,09
8,97

0,16

0,07

29,66

2001

6,36

0,97

0,08
0,65

0,57

0,17

4,45
7,58

0,14

0,48

1,72

0,1
10,02

0,32

0,09

33,7

Anm. En skatteavvikelse netto anger storleken pa den nettotransferering ( dvs efter skatt) som
skulle kompensera for avvikelsens borttagande.

Kalla: Finansdepartementet
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2002

6,51

0,99

0,09
0,64

0,58

0,18

4,46
7,77

0,14

0,49

1,79

0,1
10,17

0,32

0,12

34,35



Tabell 5 Skatteavvikelser netto i koldioxidskatt och svavelskatt, mdrkr

1998 1999 2000 2001 2002
Koldioxidskatt
Metallurgiavdrag 0,25 0,25 0,25 0,25 0,25
Nedsattning av CO2-skatt 0,2 0,19 0,2 0,2 0,2
for industrin
Skattebefrielse for inrikes -
luftfart
Skattebefrielse for bandrift 0,02 0,02 0,02 0,03 0,04
Skattebefrielse for inrikes 0,15 0,18 0,18 0,26 0,26
sjofart
Bransle som atgar vid 0,52 0,51 0,42 0,5 0,52
produktion av elkraft
Svavelskatt
Undantag fran svavelskatt 1,33 1,33 1,34 1,34 1,34
Undantag fran svavelskatt
for vissa transportslag
Summa 2,47 2,48 2,41 2,58 2,61

Anm.: Se Tabell 4
Kalla: Finansdepartementet

Angivna mal for energibeskattningen — en analys

Detta avsnitt innehaller en diskussion av de mal som anforts till formén for
beskattning av energi. Det fiskala malet, miljomaélet och energipolitiska mal
diskuteras 1 denna ordning.

Det fiskala malet

Den offentliga sektorn anvinder sig av manga olika skatter for att bereda utrymme
for sin verksamhet. De flesta skatterna tas ut pa olika punkter i inkomsternas
kretslopp mellan skilda aktorer i ekonomin. Vissa skatter tas ut pd hushdll, andra
pa foretag. I en del fall baseras skatterna pa inkomster fran arbete och kapital, 1
andra fall pa utgifter for konsumtion och investeringar. Négra skatter ar generella
1 den meningen att de ticker ett brett spektrum av varor eller tjinster. Andra skat-
ter dr selektiva och tas ut som punktskatter pa varor och tjénster. Férutom energi-
skatter giller detta skatter pd alkohol och tobak, se Tabell 6.
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Tabell 6 Skattestrukturen 2001

Skatteslag Miljarder kronor Procent av totala skatter
Kommunal skatt 355 30
Statlig skatt pa inkomst 87 7
Socialavgifter inkl. allmén
pensionsavgift 393 33
Skatt pa egendom 34 2
Skatt pé varor och tjénster 280 29
varav mervdrdesskatt 190 17
energiskatt 55 5
skatt pd vdgtrafik 8 1
skatt pd etylalkohol 5 1
tobaksskatt 8 1
skatt pa alkoholhaltiga
drycker 5 1
skatt pd import 4 1
Ovrigt 5 1
Restforda skatter mm -7 -1
Summa skatter 1142

Killa: Riksrevisionsverket

En fiskal skatt bor ha en bred och stabil bas, den bor ge sa laga allokeringseffekter
som mojligt, den bdr vara fordelningspolitiskt transparent samt &ven vara létt-
administrerad.’

Det som gjort energi sa tacksam som skattekilla for staten dr sannolikt dess ka-
raktir av nddvéndighetsvara. Detta innebér att efterfragans kinslighet for prishdj-
ningar ar begrinsad, efterfrigeelasticiteten dr lag. Detta betyder att energisektorn
och da sirskilt hushéllens energikonsumtion uppfattats som en sdker och uthallig
bas for beskattning, vilken dessutom inte varit sirskilt svar for myndigheterna att
hantera administrativt.

Det ar naturligtvis en viktig frdga huruvida ett system med punktskatter pa energi
verkligen kan generera sina intdkter till staten till ligre samhillsekonomisk kost-
nad dn exempelvis en hdjning av momsen eller inkomstskatterna som drar in
samma belopp. Hur utfallet skulle bli torde pa ett vésentligt sitt bero pa detaljerna
1 utformningen av respektive system, i vart fall betrdffande energiskatterna och
inkomstskatten. Aven om en sidan jimfGrelse skulle utfalla negativt for punkt-
skatterna pé energi kan de dnda ha fatt hinga kvar dérfor att man i ett hogskatte-
samhdlle kan behdva anvinda sig av flera olika skattebaser for att inte skattesatsen
pa en enskild bas skall bli for alltfor hog. I ett senare avsnitt kommer energi-
skatternas allokeringseffekter att belysas.

3 Se vidare exempelvis Normann, 1977.
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Undersokningar som gjorts av energiskatternas fordelningspolitiska verkningar
tyder pé att de har en regressiv inverkan pd fordelningen av inkomster mellan
individer och hushall (STEV 1988, OECD, 1995). Inneborden dr att energiskatten
som andel av inkomsten tenderar att sjunka med inkomstens h6jd. En proportio-
nell inkomstskatt for fysiska personer har sannolikt en mer neutral verkan pé in-
komstfordelningen och skulle darfor, om detta vore det enda viktiga, vara att
foredra.

Miljomalet

Syftet med skattevapnet i miljopolitiken &r att konstruera incitament for energi-
producenter och energianvindare att dimpa negativa miljoeftekter av sin verk-
samhet. Men skattevapnet kan litt bli trubbigt. Enligt OECDs definitioner ar en
skatt en obligatorisk betalning till den offentliga sektorn som inte motsvaras av en
motprestation direkt kopplad till betalningen®. Men en “miljéskatt” utan koppling
till den negativa externa effekt man vill bekdmpa ar inte vad man efterstravar i
miljopolitiken. Detta har lett till argument for miljéavgifter, dir idén kan sdgas
vara att de som betalar avgiften koper sig en rétt att anvénda sig av miljon pé ett
visst sitt. Man sétter ett pris pa miljo.

For miljéavgifter bor principiellt den budgetmaissiga intiktseffekten for staten
vara av sekundér betydelse. I stillet fokuseras intresset pa miljomaissig eftektivi-
tet, d v s 1 vilken grad miljomalen uppnés (efficiency) och pé styrmedlens kost-
nadseffektivitet (cost effectiveness), d v s hur man ndr mélen till lagsta kostnad.

En rationell anvéndning av miljéavgifter innebér att man avpassar skatten sé att
kostnaden for att anvinda ett energislag svarar mot hela den samhéllsekonomiska
kostnaden for dess anvindning. Energibdrarens marknadspris anger dess alterna-
tivkostnad vilken 1 forsta hand skall tickas av anvindaren. Dérutdver skall anvén-
daren belastas med kostnaden for de externa effekter som genereras i anvind-
ningen. Detta betyder att samhillets kostnader for olika typer av utsldpp skall
paforas aktorerna, vilket 1 princip kan ske med en miljoavgift.

I princip motiverar detta synsétt att en miljoavgift skulle kunna differentieras t ex
regionalt, eftersom de negativa miljoeffekterna torde vara beroende av faktorer
som befolkningstithet, markbeskaffenhet mm. Ett vdlbekant exempel ar att trafi-
kens negativa externa effekter generellt sett dr storre pa kontinenten én t ex 1 det
glest befolkade Sverige.

Miljoavgifter bor alltsd avviagas mot berdkningar av kostnaderna for de skador
som orsakas av olika emissioner. Skattesatserna bor 1 princip sittas sa att de
miljopolitiska marginaleffekterna blir signifikanta och ddrmed incitamenten till
reduktioner blir tydliga (linkage-principen). Storleken pa skatteintékterna blir
didrmed, som sagt, en underordnad fraga i en sadan enligt regelboken konstruerad
avgift. Sjdlva syftet dr ju att avgiften driver ner skattebasen.

* Se OECDs arligt utkommande Revenue Statistics
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Rena miljéavgifter 1 denna stranga mening &dr dnnu relativt ovanliga i Sverige och
utomlands. Svavelskatt, kviveavgift samt miljoskatt pa inrikesflyg har emellertid
drag av sidana.’ Enligt en vanlig, men kanske inte okontroversiell, uppfattning
har CO2-skatten ddremot snarare karaktéren av en ”grén” skatt som kombinerar
ett statsfinansiellt mal med vissa miljopolitiska ambitioner. Visserligen ger skatten
ett incitament att soka energibédrare med ldga nettoutsldpp av koldioxid, men den
stora volymen av fossila brénslen leder dnda pa kort sikt till betydande skatte-
intdkter, som ocksé kan kalkyleras med relativt stor sdkerhet ar frdn ar. Bensin har
exempelvis 14g efterfrageelasticitet. Detta har gjort CO2-skatten till en betydelse-
full och relativt stabil intdktspost 1 statlig budget. Detta har ocksa utnyttjats for
betydande hdjningar av CO2-skatten inom ramen for vad som kommit att kallas
”gron” skattevéxling. Ett alternativ till miljoavgift som for narvarande roner stort
intresse 1 klimatpolitiken &r de flexibla mekanismer som innehalls 1 Kyotoproto-
kollet. I rapportens senare del kommer dessa medel liksom klimatpolitikens mal
att diskuteras mer ingdende.

Klimatpropositionen november 2001

I slutet av november 2001 avldmnade regeringen en klimatproposition, Sveriges
klimatstrategi (2001/02:55). I denna sdtts mélet att Sverige fram till 2010 (egentli-
gen 1 genomsnitt 2008-2012) skall minska sina utsldpp av vixthusgaser med 4
procent jamfort med 1990°. Detta 4r en skérpning jamfort med klimatkommitténs
betdnkande som nodjde sig med att foresla en minskning om 2 procent.

Jamfort med de krav som stills pa landet for att EU skall uppné sina Kyotofor-
pliktelser &r skdrpningen av mélet &nnu mer betydande. Enligt 6verenskommel-
sen 1 EU skulle ndmligen Sverige jamfort med 1990 fi 6ka sina utsldpp med 4
procent. Detta beslut i EU grundades pa forhallandet att Sverige redan uppnaétt
stora reduktioner i sina utsldpp. Slunda var utslappen ar 2000 nere pa 1990-érs
nivd. Med hénsyn till att vart land forfogar 6ver betydande s.k. sdnkor, exempel-
vis stora skogar som absorberar koldioxid, skulle i sjdlva verket Sverige ha kunnat
fa oka sina utsldpp d&nnu mer inom ramen for Kyoto-protokollet.

Regeringens proposition, vilken &r av strategisk natur, innehéller inte férslag om
hojda koldioxidavgifter eller handel med utsléppsritter. I stillet presenteras en
lista pd dtgidrder som omfattar information, klimatitgérder i lokala investerings-
program, frimjande av alternativa drivmedel, frimjande av el fran fornybara
energikdllor genom sérskilda elcertifikat (grona certifikat”) samt inrdttande av ett
miljomaélsrad.

> Detaljer kring skattesatserna ges i Appendix.
% Koldioxid svarar for 75 % av utslidppen av vixthusgaser.
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Energipropositionen, april 2002

I sin proposition 2001/02:143 om energipolitiken framhéller regeringen att
Sverige skall vara ett monsterland betridffande uthallig utveckling. Detta tar sig
konkret uttryck 1 forslag till en fortsatt ambitids energi- och klimatpolitik.

Man haller salunda fast vid de bedomningar av mél och medel som presenterades
1 klimatpropositionen. Detta betyder bland annat att man vill arbeta med selektiva
atgirder i form av exempelvis produktspecifikationer och standardiseringar samt
med olika typer av subventioner till kommuner. Man avser ocksa uppmana kom-
munerna att uppratta egna klimatmal.

Utover dessa medel foreslas inforande av elcertifikat och langsiktiga avtal som
medel i energipolitiken. Vidare avser man att vidta forberedelser for en svensk
tillimpning av Kyoto-protokollets flexibla mekanismer. Detta skall omfatta savil
ett nationellt system for handel med utsléppsrétter som anslutning till ett interna-
tionellt sidant system. Aven projektbaserade mekanismer skall utvecklas.

En betydande policyutmaning

De méil som formuleras i propositionerna ar stringa och kommer att stélla stora
krav pa de medel som anvénds. Det torde ocksd vara klart att ett uppfyllande av
malen sker till en samhéllsekonomisk kostnad. Det dr uppenbarligen en politisk
frdga om balansen mellan mal och kostnad 4r acceptabel. Men & andra sidan &r det
naturligtvis onskvirt att uppnd mélen till sé lag kostnad som mojligt och déarfor
blir valet av medel en viktig uppgift.

Berdkningar som presenterades av Klimatkommittén kan hér fa illustrera storleks-
ordningen pé det aktuella policyproblemet. Denna kommitté drog slutsatsen, ba-
serat pa kalkyler utférda av Energimyndigheten och Konjunkturinstitutet, att en
hojning av CO2-skatten frén nivan 37 ore/kg koldioxid ar 2000 till en niva mellan
110 och 125 6re/kg koldioxid ar 2010 skulle bli n6dvéndig for att uppna en
minskning av CO2-utsldppen med ”blott” 2 procent. Detta motsvarar 253-287 6re
per liter blyfri bensin, jamfort med 146 6re idag (d v s 63 ére per kg CO2)’.

Energipolitiska mal — besparing, styrning och beredskap

I den energipolitiska debatten sker kontinuerligt en jamforelse mellan olika ener-
gislags relativa for- och nackdelar. Argumenten baseras pa en rad olika faktorer
av vilka manga har en direkt miljépolitisk koppling. Men dven rent energipolitiska
argument har forekommit fran tid till annan.

En oro fOr att energin skulle kunna bli en extrem bristvara med kraftiga prishoj-
ningar som f6ljd har exempelvis anforts som argument for att med skatter stodja
en allmén besparing av energi. En sddan debatt fordes under 1970-talet nér vérl-
den drabbades av den forsta stora oljeprischocken. Manga sag denna prisdkning

7 Vid forbranning av bensin kommer kol att forena sig med syre i luften sa att det produceras 2,32
kg CO2 per liter bensin.
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som en foljd av en hotande brist pa fossila energitillgdngar. En motétgérd skulle
dé vara att med energiskattehdjningar stimulera till extra stort energisparande.
Andra uppfattade situationen snarare som ett problem med kartellbildning bland
oljeproducenterna. Aven detta anfordes dock som ett argument for allmént ener-
gisparande men ocksa som ett skil att beredskapslagra stora miangder olja.

Det meningsfulla i1 att med skattemedel stimulera till allmén energibesparing har
emellertid starkt ifragasatts med argumentet att en knapphetssituation automatiskt
driver upp marknadspriserna. Detta leder i sin tur till I6nsamhet for nya energislag
och prospektering av mer svértillgéngliga olje- och gasreserver. Motiv for energi-
anvindarna att 6ka sin hushéllning med energi uppstar ddrmed utan att offentliga
atgérder skulle behovas. Eftersom tillgdngen pa fossila brinslen ér en global fraga
kan man ocksé dra slutsatsen att isolerade nationella skatteh6jningar knappast ar
meningsfulla.

Under det kalla krigets dagar uppstélldes beredskapsmaél for energiforsérjningen
infor risken av eventuella avspérrningar. Denna typ av mél forstérktes tidvis av de
hot som utgjordes av internationell kartellbildning pé frémst oljemarknaden. Be-
redskapsmalen ledde bland annat till inférande av sarskilda beredskapslagrings-
avgifter. Dessa dr numera avskaffade och beredskapsmotiven i energibeskatt-
ningen har alltmer kommit att tonas ner. En av orsakerna till detta ér att nya leve-
rantorsldnder for olja och gas har tillkommit vilket forsvagat OPECs maktposition
pa marknaden.

EU-kommissionens gronbok frén 2000 med titeln Mot en europeisk strategi for
trygg energiforsdrjning” aktualiserar igen aspekten med tryggheten i energifor-
sorjningen. Gronboken talar om att EU maste styra sin utveckling pé energiom-
radet béttre. Detta avses ske med atgarder som berdr bade efterfrage- och utbuds-
sida. Betrdffande utbudssidan talar man om vikten av att analysera utvecklingen
betraffande kirnkraftens bidrag till energiforsorjningen. Vidare vill man vad
giller olja, kol och gas dverviga forstirkning av strategisk lagring och planering
for nya transportvégar.

I diskussionen av atgérder pa efterfragesidan knyter man ihop forsorjningsfragan
med behovet att miljdanpassa konsumtionen. Detta &r logiskt eftersom oron for ett
forsorjningsproblem dr kopplad till importerade energikillor med stora utsldpp av
vaxthusgaser och andra emissioner. Nar man sétter in atgirder, exempelvis miljo-
avgifter, for att belasta anvindarna med kostnaderna for dessa utsldpp kommer
priserna att stiga och efterfrigan minska.® Som en konsekvens minskar anvénd-
ningen av dessa importerade energikéllor, medan forskning kring och nyttjande av
fornybara energislag stimuleras.

En néraliggande slutsats ar att argumenten for att med skattepolitiska medel
frimja en allmén besparing pa energi saknar bérkraft. Allmédnhetens stod for

¥ Man noterar att gronboken knappast berdr handel med utsldppsritter som miljépolitiskt medel,
trots att detta forordas med kraft av vissa enheter i kommissionen.
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denna typ av argument forefaller ocksa vara avtagande med hiansyn till 6kande
kunskaper om den varierande problembilden med olika energiravaror och i en ny
sakerhetspolitisk miljo.

Omvint har energistyrningsmotiv formulerats till férman for ett gynnande av
vissa energislag jimfort med andra genom sérskilda stimulanser. Ett exempel ar
att stodet till sa kallade fornybara energislag, som vindkraft och biobrénslen, ar
relativt omfattande Hér blir emellertid gransdragningen mot olika miljépolitiska
mél flytande. Detta illustreras av den nyligen framforda idén att man med elcerti-
fikat (”grona certifikat™) som ett led 1 klimatpolitiken skulle stédja elproduktion
med utnyttjande av fornybara energislag. Elcertifikaten kommer enligt riksdags-
beslut 2002 att ersitta den subventionering som idag sker via direkta subventio-
ner, d v s negativa skatter, till bl.a. vindkraft och biobrinslen.’

Man kan alltsd observera en tendens att allménna energibesparingsmal i energi-
beskattningen har tonats ner bland politiker och andra engagerade. Den skatte-
politiska styrning som faktiskt 4nda sker motiveras pa andra grunder, vanligen
miljoskal. Ett exempel ér att biobrédnslen inte belastas med CO2-skatt darfor att
det anses att utsldppen vid deras forbranning motverkas av CO2-férbrukning i
vixande skogar och grodor, s k CO2-sinkor.

Det kan forefalla som om det foreligger ett viktigt undantag fran ovanstaende ten-
dens att overge energistyrningsmaél i energibeskattningen, ndmligen betrdffande
skatterna pa motorbranslen. Hér &r beskattningen vésentligt hdgre dn i annan
energikonsumtion. Det dr emellertid troligt att detta forhdllande uttrycker bade en
ambition att minska konsumtion av motorbrénslen av miljoskél och ett dnskemal
om hoga skatteintékter till staten. Darfor har vi hir snarare att géra med en kom-
bination av det fiskala mélet och ett miljoméal. Bensinskatterna far dirmed nérmast
karaktdren av ”grona skatter” - grona darfor att de har vissa miljdambitioner och
skatter pa grund av den svaga kopplingen till emissionerna.

Renodla funktionernal!

Denna rapport soker visa att mycket vore vunnet i effektivitet i energibeskatt-
ningen om man kunde separera fiskala element fran de miljostyrande inslagen.
Detta skulle ge en mer transparent miljo- och skattepolitik med 6kade mdjligheter
till méluppfyllelse. Strdvan skulle vara att de fiskala och miljopolitiska malen
hanterades med skilda medel. Nuvarande forvirrande sammanblandning skulle
darmed ddmpas.

? Vindkraft har hittills subventionerats via en miljobonus om 18,1 6re/kWh men kommer enligt
riksdagsbeslutet att fasas ut. Det nuvarande investeringsbidraget med 15 procent av
investeringskostnaden och det sirskilda stodet till sméaskalig elproduktion pa 9 6re/kWh kommer
att avskaffas. Biobrinslen &r befriade fran energi- och CO2-skatter. Nya anldggningar har
dessutom kunnat fa ett investeringsbidrag som kunnat uppga till 3 000 kr/kW installerad effekt,
men med 25 procent av investeringen som dvre grins. Aterigen torde man kunna beskriva
motiven for dessa subventioner som miljopolitiska snarare &n energipolitiska.
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Ett forsta villkor for stabilitet 1 systemet dr att den ekonomiska politiken skiljer
mellan fiskala och miljoméssiga dimensioner. En fGrutsittning for att detta skall
lyckas &r att man i energiskattesystemet anvisar olika, effektiva medel for respek-
tive uppgift. En andra forutsdttning &r att det sker en rollférdelning 1 den prak-
tiska hanteringen av de medel som anvisas for de olika malen.

Ett skél till varfor uppdelningen &r ett nodvandigt villkor for 6kad stabilitet 1 ener-
gibeskattningen dr att nya insikter betrdffande styrkan i olika externa effekter
véxer fram samtidigt som det finns ett behov att prova nya metoder for att hantera
miljoeffekter i den ekonomiska politiken. Detta kommer sannolikt att leda till
stora fordndringar pa detta omrade. Det blir d& for det forsta viktigt att den finan-
siellt tunga fiskala energibeskattningen inte onddigtvis dras in i detta. For det
andra ar det angeldget att de miljopolitiska atgidrderna styrs av stabila och transpa-
renta regler. Detta underlittar for foretag och hushall att forstd och anpassa sig till
atgdrderna, vilket héller ner miljopolitikens samhéllsekonomiska och privat-
ekonomiska kostnader.

Miljoavgifter dr emellertid bara ett av flera medel i miljopolitiken. Hittills har
regleringar varit det dominerande vapnet i den praktiska politiken. Jamfort med ett
ekonomiskt styrmedel som en miljéavgift har emellertid regleringar flera nack-
delar. Ett potentiellt kraftfullt styrmedel for miljopolitiken som kommit att méta
ett all bredare intresse adr handel med utsldppsrétter. Denna metod innebér en tyd-
lig marknadsstyrning av miljopolitiken.

Sammanfattningsvis kan det alltsa vara svart att se mer &n tva rationellt motive-
rade mal for energibeskattning, ndmligen ett statsfinansiellt och ett miljopolitiskt.
I det foljande kommer rapporten att mer ingdende behandla de ekonomiska styr-
medel som kan anvindas for att uppné dessa biagge maél var for sig. I appendix ges
som bakgrund en teoretisk oversikt av de ekonomiska effekterna av en
energiskatt.
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Del Il. Den fiskala rollen

Konsumtion som bas

Det ar en naturlig utgdngspunkt att diskutera energibeskattningens rationalitet
utifran de olika mél som formulerats. Men det dr dven angeldget att betrakta ener-
gibeskattningen utifrdn mer traditionella skatteanalytiska kriterier. Ett sddant kri-
terium &r att en skatt vars uppgift dr att bereda utrymme for den offentliga sek-
torns verksamhet, en fiskal skatt, skall generera sina intékter till sa laga samhélls-
ekonomiska kostnader som mojligt. Vi kan kalla detta for ett generellt effektivi-
tetsmal.

En tolkning av detta mél, dock inte den enda, ar att skatten skall paverka prisrela-
tionen mellan olika varor, d v s relativpriserna, s lite som mojligt. Bakom denna
tolkning ligger synen att man bor undvika att stora de prisrelationer som sétts pa
marknaden, eftersom dessa relationer baseras pa ett rikt och mangfacetterat in-
formationsinnehdll framsprunget ur interaktionen mellan ett stort antal aktorer.

En annan tolkning, med ursprung i teorier for optimal beskattning, dr att varor och
tjanster skall beskattas i omvénd proportion till sin efterfrageelasticitet. Varor dar
efterfragan relativt sett dr okénslig for prisfordndringar bor alltsd med detta syn-
sétt belastas med hoga skattesatser.

Det generella effektivitetsmalet

Energi dr en vara som anvénds dels som produktionsfaktor dels fér konsumtion.
Den skiljer sig ddrmed inte frin ménga andra varor och tjinster. And4 beskattas
energi enligt speciella regler. En viktig friga for denna utredning ér att diskutera
hallbarheten i skélen for denna sérbehandling. I det foljande berors tva aspekter pa
likformighet; 1) mellan energivaror ii) mellan samtliga konsumtionsvaror.

Konsumtionsbeskattning

For att beskatta konsumtion anvénder vi 1 Sverige mervérdeskatten vilket innebar
att olika varor och tjénster i princip belastas med likformiga skattesatser. Innebdor-
den av detta &r att relativpriserna inte paverkas. I praktiken forekommer vissa av-
vikelser frdn den ideala formen, bland annat genom att skattesatserna inom mom-
sen differentieras mellan olika grupper av varor. Grundprincipen dr emellertid, i
Sverige liksom i andra OECD-ldnder, att man anvénder en likformig beskattning

: 10
av konsumtionsvaror .

Fran teoretiska utgangspunkter kan emellertid, vilket vi papekat, principen om
likformighet ifrdgasittas. I teorin for optimal varubeskattning hérleds under vissa
”ideala” forutsittningar slutsatsen att skattesatserna skall variera mellan olika

' Bland undantagen mirks forutom energi punktskatter pa alkohol och tobaksvaror.
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varor beroende pa deras efterfrageelasticitet. Ju lidgre efterfrageelasticiteten ar
desto mindre kommer efterfragan att paverkas av en skatt vilket betyder att
skatteintikten blir stabil frdn denna vara. Den 14ga efterfrageelasticiteten innebar
ocksa att den samhillekonomiska effektivitetstorlusten, dodviktkostnaden, blir 1&g
(Ramsey).

En skatts dodviktskostnad (excess burden) ar en nettokostnad som uppstar vid uttag av alla skatter
som anvands 1 praktiken. Antag att skatt tas ut pa en enskild marknad. Det inlevererade
skattebeloppet kan anvindas pa olika satt till marknadsaktorernas formén och behdver darfor inte
innebéra nagon egentlig kostnad. Men skatten leder ocksa till att en kil slas in pd marknaden
mellan sdljarens och kdparens pris. Denna skattekil leder till att vissa kostnader uppstar for bagge
parter. Dessa kostnader har karaktdren av effektivitetsforluster pa marknaden och motsvaras inte
av nagra fordelar, dérav beteckningen dodviktskostnad.

Mot detta resultat, som hérletts for en idealiserad marknadsekonomi, har det
invénts att med beaktande av imperfektioner i verkliga ekonomier samt fore-
komsten av skatter pa inkomster och kapital kan en likformig konsumtions-
beskattning med samma skattesats vara en bittre 16sning ur allokeringssynpunkt. '’
Ingen entydig slutsats kan dérfor dras pa teoretiska grunder i valet mellan gene-
rella eller differentierade skattesatser.

Den differentiering som faktiskt forekommer 1 dagens konsumtionsbeskattning
har inte alls sin grund i en generell princip att beskatta varor omvint mot efter-
frageelasticiteten. Bristen pa relevant information om efterfrageelasticiteter inne-
bar svarigheter att sétta skattesatsen med precision och att dirmed tillimpa meto-
den systematiskt. Den nedsatta skattesatsen pd livsmedel i momsen tyder snarast
pa en fordelningspolitiskt grundad differentiering.

En tilltalande egenskap med enhetliga skattesatser pa konsumtionsvaror &r att
relativpriserna lamnas oforidndrade av skatten. Ddrmed minskar risken for att den
ekonomiska politiken ger upphov till olika misslyckanden (policy failures).

Likformiga skattesatser kan ocksa ge en hogre stabilitet i systemet genom att vara
mindre utsatta for trycket frn olika intressegrupper med sirintressen. Detta dr en
viktig slutsats frdn den s k public-choice teorin.

Ett praktiskt argument till formén for ett val av enhetliga skattesatser pd konsum-
tionsvaror dr att de administrativa kostnaderna blir 14gre déarfor att man slipper ett
antal avgransningar som létt skapar missforstand och misstolkningar.

Grupperingar som anser att det svenska skattetrycket ar for hogt skulle tilldgga att
en enhetlig skattesats dldgger politikerna en hogre disciplin i ett 14ge ddr skatterna
bor sédnkas snarare dn hojas. Hojningar av en allmin konsumtionsskatt dr en
mycket uppmirksammad atgérd som krdver noggranna motiveringar for att kunna
genomforas.

' Stiglitz (1988)
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Om man betraktar energi som en vara bland andra i ett fiskalt ssmmanhang borde
det inte finnas anledning att beskatta den annorlunda 4n andra varor. Men varfor
gors ett undantag for konsumtion av energi? Lag efterfrageelasticitet pd energi-
varor dr i1 och for sig ett skdl for hog skattesats ur fiskal synpunkt men da borde
logiken krédva att den principen appliceras vidare. Det ar tydligt att principen att
beskatta varor efter storleken pé deras efterfrageelasticiteter inte tillimpas i
Sverige.

Det bor pépekas att teorin for optimal varubeskattning analyserar skatter vilka &r
relaterade till olika varors priser, d v s ad valorem eller virdeskatter, och inte till
kvantitetsbaserade skatter av det slag som dominerar svensk energibeskattning.
Att koppla skattesatserna till kWh-innehdll 1 olika energislag och energibdrare
snarare &n till efterfrigeelasticiteter representerar en helt annan filosofi, nimligen
att det skulle finnas ett generellt behov att forstdrka de incitament till effektiv
energianvandning som ges av marknadspriserna.

Rapporten kommer, efter en kritisk analys av metoden att 14gga kWh-innehall till
grund for beskattning, att foresla att den fiskala energibeskattningen ldggs om till
en vardebaserad beskattning. Vi kommer dér att belysa savil en reform som
innebdr att energi sdrbeskattas med en hogre skattesats dn pd andra varor (en
modifierad dansk 16sning) som ett alternativ dér fiskal energibeskattning helt
integreras i momsen.

Produktionsbeskattning

I frdga om beskattningen av insatsvaror sker frén tid till annan ocksa en sirbe-
handling av energi jamfort med andra inputs. Timmer, pappersmassa, malm och
andra ravaror och halvfabrikat punktbeskattas som bekant inte. Vilka motiv skulle
dé finnas for att punktbeskatta energiinsatser i produktionen? En uppenbar orsak
ar miljdambitioner. Men om dessa kan skiljas ut och hanteras med miljoavgifter,
finns det da ndgot annat motiv kvar?

I produktionsteorin skiljer man pa priméra produktionsfaktorer, arbete och kapital,
samt pa insatsleveranser som kan vara ravaror eller intermedidra varor. De inter-
medidra varorna har formen av olika typer av halvfabrikat och dr ddrmed resultat
av tidigare insatser av arbetskraft och kapital. P4 samma sitt dr rdvarorna utvunna
genom att arbetskraft och kapital har bearbetat ndgon naturresurs, t ex mark,
malmfyndighet eller vattenkraft.

Alla skatter bérs till sist av eller en annan fysisk person genom att de belastar
inkomster av arbete och/eller kapital eller deras anvindning for konsumtion eller
formdgenhets- uppbyggnad. Av detta foljer att punktbeskattning av insatsvaror i
produktionen dr en omotiverad omvéag i beskattningen av fysiska personer. En
omvég som dessutom leder till storningar i resursallokeringen med minskad
effektivitet i ekonomin samt till problem med internationell konkurrenskraft.
Svaret pa fradgan om det finns nagot fiskalt motiv att beskatta energi 1 produk-
tionsledet dr darfor bestdmt nekande.
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Omsorg om internationell konkurrenskraft manar ocksa till stor forsiktighet vad
giller nivdn pa miljoavgifter pd produktionen. Sddana avgifter bor inte pitagligt
avvika fran vad som giller i omvirlden.

Hur omfattande ar produktionsskatteelementet?

Precisa data 6ver energiskattebelastningen pd néringslivet ér inte tillgdngliga fran
publicerade killor. I en bilaga till finansdepartementets utvéirdering av Skatte-
vaxlingskommitténs rapport (Ds 2000:73) presenteras emellertid en berdkning av
storleken pa energiskatternas belastning pé produktionssektorn. I kalkylen ansat-
tes 1998 ars skatteregler pd data for brénsleférbrukningen ar 1995. P4 detta sétt
berdknades betalningarna av energiskatt till 3 943 Mkr, vilket reducerades till 3
132 Mkr efter avdrag for de justeringar som nedséttningar som kommer industrin
och virmeverken till del. Av detta belopp hinforde sig 31 procent till virmeverk,
33 procent till kraftvirmeverk, 34 procent till industri och 2 procent till vixthus.

Fordelningen av dessa skattebetalningar, som ocksd omfattar CO2-skatter, mellan
industrisektorer framgér av Tabell 7. Statens Energimyndighet har f6r denna ut-
redning gjort en uppdatering av dessa berdkningar vilka framgar av tabellen.

Tabell 7 Uppskattade intékter fran skatt pa brinslen inom industrin inklusive svavelskatt
2002 ars skattsatser pa 2000 ars forbrukning

Bransch, SNI-kod Beriknad Nedsittning Nettoskatt %-andel

skatt MKkr MKkr

MKkr
Mineral 10-14 47 2 45 4
Livsmedel 15-16 160 12 148 12
Textil 17-19 12 2,3 10 1
Travaror 20 29 0,1 28 2
Massa och papper 21-22 317 9 308 24
Kemi 23-25 133 7,5 125 10
Jord och sten 26 256 154 102 20
Jérn och stél 27 209 1 208 16
Verkstad 28-35 106 1 105 8
Ovrig tillverkning 36-37 14 0 14 1
Ovriga ej branschfdrdelade 17 - 17 1
Summa SNI 10-37 1300 189 1112 100

Av tabellen framgar att betydande delar av brénsleskatterna betalas av rdvarubase-
rade ndringar. Detta kan ha varit av betydelse for expansionskraften i de regioner
dar dessa néringar dr baserade, ofta i glesbygder.

Kalkylerna ovan beaktar inte skatter pd drivmedel och elskatter i konsumtions-
ledet, ej heller effektskatten pé kdrnkraft. De totala statsintékterna fran punkt-
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skatterna pa energi uppgick 2000 till drygt 50 miljarder kr (se Tabell 2 pa sidan
20).

Fordandringar som senare skett i energibeskattningen har okat inslaget av energi-
beskattning pa produktionen. CO2-skatten ar 2001 50 6re per kg CO2 och foreslés
av regeringen 0ka med 15 procent d v s till 58 6re for 2002. Industriproduktion
belastas med 30 procent av denna skattesats. Klimatkommittén diskuterade hoj-
ningar av skattesatsen ytterligare, upp mot 110-125 6re per kg CO2.

Stora delar av drivmedelsskatterna &r ocksa att betrakta som energiskatt pa pro-
duktionen. Energiskatt och CO2 skatt pa diesel uppgar till 7 mdr kr och betalas i
huvudsak i produktionssektorn. Punktskatterna pd bensin, totalt ca 25 miljarder
kronor, torde ddaremot 1 huvudsak belasta konsumtionsledet.

Energiskattebelastningen pa produktionen ér alltsa betydande och uppgar enligt
ovan till ca 10 mdkr. En stor del av dessa skatter torde frdmst vara motiverade av
statsfinansiella behov. Aven offentlig sektor betalar energiskatt, vilket fordyrar
dess varor och tjanster och ddrmed hojer det allménna skattetrycket (brutto).

En slutsats fran tidigare resonemang &r att starka argument talar for att denna be-
lastning bor reduceras. I foljande tva avsnitt overgar vi till att diskutera den fiskala
energibeskattningens bas.

Skatt i proportion till energiinnehall?

Ett ofta framfort krav pa en fiskalt inriktad energiskatt dr att den skall belasta
olika energiformer pa ett i nagon mening likartat sitt. Den borde ocksa, som pa-
pekats ovan, tas ut enbart pd energikonsumtion i slutledet. Detta foljer av att en
“fiskal” skatt borde dra in statsintékter till sa 1ga samhéllsekonomiska kostnader
som mojligt.

Den stora frdgan blir da vad som skall menas med ”pd likartat sdtt”. Detta har dis-
kuterats 1 flera svenska utredningar som dragit slutsatsen att den fiskala energi-
skatten skall tas ut i proportion till energiinnehallet i olika energibérare/ energi-
slag'?. Detta innebir ett stod for en fortsatt “ad quantum” beskattning av energi, d
v s att skattesatserna relateras till omsatta kvantiteter av energi. For ndrvarande ar
ju detta den rddande principen; el beskattas per kWh, olja per m3, kol per ton och
fordonsbrénslen per liter. Detta dr emellertid inte den sjdlvklara 16sningen, efter-
som man ocksa skulle kunna relatera skattesatsen till det ekonomiska virdet av
forbrukad energi, d v s 1ata energins pris spela in. Man talar d& om en ad valorem
skatt.

Skatt per kWh kan egentligen tolkas som ett slags brukaravgift pa energi. En
sadan avgift torde endast vara motiverad om energikonsumtion i sig vore nagot
skadligt for samhéllet som borde hillas tillbaka. Men detta dr knappast fallet.

12 Skattevixlingskommittén SOU 1997:11, Utvirdering av Skattevixlingskommitténs
energiskattemodell Ds 2000:73. Klimatkommittén!
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Eftersom det inte kan anses rada brist pd energi foreligger inget behov av ranso-
nering utover vad marknadspriserna ger anledning till. Dessa priser ger signaler
om tekniska och kommersiella utbuds- och efterfrdgeférhallanden som baseras pa
information fran ett mycket stort antal aktorer. Det &r inte troligt att politiker
skulle ha ett battre beslutsunderlag som grund for sitt beslutsfattande betridffande
energimarknaden &n det som finns bland alla producenter och konsumenter.

Dessutom ér energi omdjlig att forstora. Problemet dr att den mesta energin endast
ar tillgénglig 1 "utspddd” eller alltfor koncentrerad form. Den behdver bearbetas
for att nyttiggoras.

Energi som kan nyttiggoras for produktion eller konsumtion dr ddrmed resultat av
produktionsprocesser baserade pé olika typer av energibérare (olja, kol, torv, av-
fall, uran, sol, vind e t ¢). Dessa produktionsprocesser, inklusive transporter, har
olika egenskaper som i princip reflekteras i priset pd energibdraren och/eller pa
slutprodukten. Darfor ter det sig rimligt att lata priset paverka skattebasen for en
fiskal energiskatt. Detta betyder att basen bor formuleras i viardetermer snarare &dn
knytas till kWh-innehall.

En jimforelse kan goras med beskattning av arbetskraft. Skattebasen dr 16nen
under en tidsperiod, inte antalet arbetade timmar under perioden. En arslon re-
flekterar bade antalet arbetade timmar och 16nen per timme. Timlonen reflekterar 1
sin tur arbetsinsatsens kvalitet, arbetstagarens utbildning, arbetstidens forldggning
under dygnet, e t c. Det dr skillnad pa vardet pa olika timmar. Pa likartat sétt for-
haller det sig med energi. En viss kWh kan hérrora fran ett smutsigt eller svér-
hanterligt bransle kanske med risk for transportolyckor, en annan kWh kan ha sitt
ursprung i ett brénsle utan dessa egenskaper. Det ér skillnad pé olika kWh bero-
ende pa hur de producerats. Dessa skillnader aterspeglas, naturligt nog, ocksa i
priset pd energibédraren av kWh, d v s 1 brénslepriset. Skillnaderna i virde bor dér-
for ocksé aterspeglas i skattebelastningen. Detta &r, i ett ndtskal, argumentet for en
ad valorem, viardebestdmd skatt istéllet for en kWh-bestamd skatt.

En mer praktisk svarighet med kWh-baserade styckskatter &r att de inte automa-
tiskt foljer med i den allménna prisutvecklingen. De behover darfor dndras med
vissa tidsintervall i en anpassningsprocess om de skall behalla sitt reala vérde. I
praktiken ar detta forenat med administrativa och politiska problem.

Det politiska problemet bestar i svarigheter att fi den allmdnna opinionen att
acceptera att hojningar sker. Resultatet kan 14tt bli att en regering dd avstar fran
smarre justeringar for att sedan sprangvis genomfora storre fordndringar (JAmfor
Diagram 2 pa sidan 12). Denna typ av instabilitet dr negativ for marknaden.

Alternativt skulle dndringen kunna ske med indexering. Indexreglering har pro-
vats 1 olika linder men visat sig leda till tekniska problem. Canada och Danmark
som har provat sddana system overgav dem snabbt. Hir hemma 4r emellertid
energi- och CO2-skatterna sedan nédgra ar indexreglerade. Analys av valet av
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prisindex for denna automatik liksom effektiviteten i detta regleringssystem ligger
utom ramen for detta projekt.

Ett skdl som anforts till forméan for kWh-baserad beskattning av energi ar att den
skulle ge stabilitet i skatteintdkterna for staten. Detta kan naturligtvis vara en god
sak. Denna for politikerna positiva effekt maste dock vdgas mot de negativa ef-
fekter som uppstér pa energimarknaderna och dirmed i samhéllsekonomin via
storningar 1 marknadspris- relationerna.

Det gar alltsé att identifiera flera problem med ett energiskattesystem baserat pa
styckskatter. Sammanfattningsvis kan vi peka pa ekonomiska neutralitetsproblem
1 beskattningen av olika energivaror, praktiska problem med ryckighet dver tiden
samt att upplidgget med kWh-koppling implicerar ett mal om allmént
energisparande vilket vi inte anser vara relevant.

Ad valorem skatt pa energi

Fragan blir d4 om ett system baserat pd virdeskatter skulle ha béttre effekter? For
det forsta kan da konstateras att ad valorem skatter battre speglar en total vérde-
ring av de olika energislagen och energianvindningarna, diar hdnsyn tas till ener-
giinnehall men ocksa till energins tillgénglighet, hanteringskostnader och milj6-
effekter. For det andra fordndrar en vérdeskatt inte relativpriserna mellan olika
energislag. Detta dr egenskaper som talar for ad valorem skatter jaimfort med
styckskatter. "

En fordel med en ad valorem skatt ur miljosynpunkt dr att basen reflekterar olika
typer av miljoeffekter som méste hanteras av ett foretag, och som darfor ar inter-
naliserade. Det kan t ex vara fraga om olika typer av miljoskyddsatgiarder som
enligt rddande normer ar sjdlvklara vid en viss tidpunkt. Vissa typer av energi-
bérare kan vara kostsammare &n andra i detta avseende. En ad valorem skatt
avspeglar sadana skillnader i den mén de har paverkat priset pa energivaror.

Denna typ av argument restes i sjdlva verket till formén for ett inférande av ener-
givaror i momsen. Nu dr detta redan genomfort, energivaror ingar i den svenska
momsen till den normala skattesatsen. Energiskatteomldggningen 1990/91, en del
1 den stora skattereform som dé vidtogs, innebar emellertid att systemet med
styckskatter pd energi bibehdlls om dn 1 nagot modifierad form. Ett motiv for
detta var att 0kade intékter fran energibeskattningen ansags nodvindiga for att
finansiera sdankningar av de personliga inkomstskatterna.

En mojlighet som framf6rs i1 foreliggande rapport dr emellertid att integrera all
den energibeskattning som betraktas som motiverad av fiskala skél i momsen.

" Den svenska elskatten var under slutet av 1950-talet fram till mitten av 1975 baserad pa virdet
av forbrukad el. Skattesatsen var for industrin 10 procent, for 6vriga ndgot lagre fram till 1970 nér
skattesatsen for dessa ocksa sattes till 10 procent.
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Den alternativa mojligheten att infora en separat enhetlig, virdebaserad konsum-
tionsskatt pa energi for fiskala syften kommer ocksi att diskuteras.

Nar den allménna prisutvecklingen nu &r lugnare 1 Sverige liksom i andra ldnder
viger argumentet att en ad valorem skatt 1 jimforelse med en styckskatt kunde
vara inflationsdrivande inte langre sa tungt. Visserligen forstarks 6kningen av
slutpriset pa energivarorna som ett resultat av viardeskatten, men detta innebér
samtidigt att mer kopkraft dras in vilket verkar dimpande pa inflationstrycket i
ekonomin. Ett liknande resonemang brukar foras betriffande momsens effekter péa
inflationstakten. Som visas i den foljande boxen leder indexreglering av styck-
skatter i princip till samma effekt.

Det ar dessutom mojligt att virdebaserade skatter skulle gora energileverantorer
mindre benédgna att hoja priserna i samband med utbudsvariationer pa marknaden
som uppfattas som tillfdlliga. Detta skulle kunna ge en lugnare prisutveckling pa
energimarknaden.
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Mot ad valorem skatt pa energi anfors ofta synpunkten att denna leder till hogre priser jamfort med en ad kvantum skatt. Om skatterna skall
ge samma intakt ar detta emellertid inte fallet. Da kommer ndmligen, under villkor av fri konkurrens, de tva skatterna att leda till samma pris
och kvantitet i jamvikt (Musgrave, 1959). Detta framgér av figuren nedan dér linjen GH visar hur kurvan for genomsnittlig intékt forskjuts
indt vid en styckskatt (BH per enhet). Linjen AC visar motsvarande forskjutning vid en véardeskatt. Om skatterna skall ge lika stora intdkter
framgér av figuren att jamvikt uppnas vid samma pris och kvantitet i de tva fallen. Skatten kommer da motsvara ytan P1FED

Pris

o sccnmoooned Yooadicoooocos

=3
e}

Q2 G A

Kvantitet

En annan synpunkt, som ér riktig, &r att en ad valorem skatt tenderar att forstdrka, ’blasa upp”, effekterna pa konsumentpriserna av
svangningar i varldsmarknadspriset. Om véarldsmarknadspriset stiger med 10 procent tenderar konsumentpriset ocksa att 6ka med 10 procent
om skattesatsen ar konstant. Detsamma géller for ad quantum skatten. I absoluta termer kommer emellertid priset med ad valorem att 6ka
mer. Om vérldsmarknadspriset i absoluta termer 6kar med dp 6kar ndmligen konsumentpriset dp plus tdp. Med ad quantum skatt inskréanker
sig okningen till dp.

Om i stér for internationell prisokning i procent, dvs p okar till p(1+i) giller foljande :

Ad valorem: T=t,pq ; p.=p(1+t,); dp.~ip+ipt,=ip(1+t,)
Ad quantum: Ty=tyq; px=p+ti; dp=ip

Genom subtraktion ser man latt att priseffekten ar storre for ad valorem skatten
ip(1+t,)-ip=1+t,.

Om emellertid ad quantum skatten indexregleras dndras situationen

Ti= tu(1+1)q; pi=ptte(1+1); dpi=ipt+iti=i(p+ty)

Om konkurrensmarknaden befann sig i jimvikt i utgéngsldget gillde foljande relation mellan skattesatserna, nimligen ti=t,p. Om nu t,
indexregleras och dédrmed skrivs upp med faktorn (1+i) kommer denna relation mellan skattesatserna att bevaras nér varldsmarknadspriserna
(p) stiger med samma inflationsfaktor (1+1). Detta betyder att det inhemska priset och omsatta kvantiteter utvecklas exakt lika i de tva fallen.
Om indexregleringen sker mot nigot annat index #n det som giller for energivaran upphivs denna exakta foljsamhet. Aven om energivarans
index anvands kommer i praktiken ocksa foljsamheten att brytas om indexuppréikningen av skatten sker med en tidsméssig fordrojning.

Indexregleringen av svenska energiskatter avviker nagot fran ovanstaende forutsattningar, vilket innebar att resultatet modifieras nagot. Men
huvudslutsatsen star sig.
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Hur fungerar statsfinansiell energibeskattning via momsen?

Starka skal talar for att energibeskattningens fiskala del skall laggas pa slutlig
konsumtion av energi samt baseras pa virde. Detta kan uppnas genom att inte-
grera den fiskala energibeskattningen i momsen.

Mervirdebeskattning av energi innebar att skatten tas ut utan styrande effekter pa
energianviandning i foretagen eller pd hushallens energikonsumtion. Man kan
ocksa peka pé andra fordelar med att anvinda moms for att beskatta energi jam-
fort med att anvanda punktskatter. Momsen 1 sin ideala form innebér att insats-
varor 1 produktionen undantas fran beskattning genom avdragsrétten for ingadende
moms. Momsen har dirmed egenskapen att endast slutlig konsumtion beskattas,
all produktion liksom investeringsverksamhet i niringslivet gar fri. '*
Overviltringsprocessen #r transparent genom att priserna hdjs med momsens be-
lopp och avdrag medges for ingdende moms. Detta betyder att det blir tydligt att
bordan av skatten ligger pa konsumenterna. Denna skattemetod innebér ocksa att
neutralitet skapas gentemot andra ldnder, importerade varor pafors svensk moms
medan \{?ror som gér pa export far ett avlyft av svensk moms men pafors import-
landets.

Praktiska erfarenheter talar for att en mervardeskatt fungerar bast nér skattesatsen
ar sa homogen som mgjligt. Man undviker gransdragningsproblem och administ-
rationskostnader kan ddrmed begrinsas.

Eftersom energi inte &r en bristvara finns det ingen anledning att med skatte-
systemet forsoka spara pé energi som sddan. Diremot &r olika typer av forddlad
energi med hog produktivitet en knapp resurs. Sammanhangen kan belysas med
hjélp av en energibalans (Sankey-diagram).

Eysisk energibalans dver en process

Elektricitet
Oljeimport — Kraftverk —> | xykWh
x kWh \

Spillvarme
y kWh

Tiliférd energi = x Bortférd energi = (x-y)+y=x

'* Se argument i t ex Statens Energiverk: Moms pa energi, 1988
"> Normann, Goran, Sverigekapitel i The Value Added Tax — Lessons from Europe, Brookings
1981
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Enligt termodynamikens forsta huvudsats dr energin oforstorbar. Den kan bara
omvandlas frén en energiform till en annan. Alltsa &r tillford méngd energi dver
en process alltid lika med bortford méngd energi, oavsett om processen avser en
liten verksamhet sdsom att driva en klocka eller en stor process sdsom all aktivitet
1 ett land.

Virdet av energiflodena i olika stadier av en process dndras dock genom att ener-
gins tillgénglighet och anvédndbarhet for ekonomisk verksamhet @ndras. Detta sker
genom prisbildning pa olika delmarknader for energi. Ddrmed kan man formulera
en energibalans 1 vardetermer.

Energibalans i vardetermer dver en process

Elektricitet
— 3 Kraftverk - 5

Oljeimport varde 100
50 \

Spillvarme
varde 0

Tillfort varde: 50 Bortfért varde: 100

I det fall det ekonomiska virdet av den bortférda energin, sdsom i exemplet ovan
ar hogre an det tillforda vérdet av energin talar vi om ett energiomvandlingsfall.
Motsatsen innebdr energikonsumtion. Det kan alltsd vara s att man frén réolja
(eller vind, sol e t ¢) har genererat elektricitet. Elektriciteten har ett hdgre varde
per kWh — en hogre produktivitet - 4n oljan. Ddrmed kommer medelpriset pé den
avgivna energin att vara hogre dn pa den tillférda. Vad som skapat det hogre vér-
det &r insatser av arbetskraft och kapital (A+K) 1 kraftverket. Virdedkningen
framgar av processens foradlingsvirde.

Lat oss anta att den forbrukade oljekvantiteten har kostat 50 och att den levererade
energin kan sdljas for 100. Foradlingsvérdet i processen dr da 50 vilket bestar av
ersittningar till inblandat arbete och kapital. Vi antar att elen kdps av ett antal
hushall for belysning och uppvarmning. Energispill uppstér i produktionen och
vid overforingar via nétet.

I ett punktskattesystem med skattesatsen 20 procent skulle forst den importerade

oljan beskattas med 10 och den levererade elen med 20, totalt 30. Observera ocksé
att oljan beskattas tva génger, en andra gang eftersom virdet av den salda elen,
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vilken innehaller vérdet av oljan, beskattas fullt ut. I Sverige beskattas inte ener-
giinputs i elframstillning, exemplet dr principiellt.

Med ett momssystem blir situationen annorlunda. Oljeimporten beskattas med 10
som tidigare. Kraftverket beskattas direfter med 20 procent pa den el som levere-
ras, utgdende moms. Frén detta far foretaget emellertid dra den moms som betala-
des pa oljan, ingdende moms. Den totala skatten pa den energi som hushéllet ko-
per blir i detta fall 20, varav 10 alltsa hanfors till inkdpet av den importerade
oljan. Skatten pa kraftverket, netto lika med 10, utgdrs av en skatt pd foretagets
foradlingsvarde vilket uppgér till 50. Energin som sadan beskattas ej 1 kraftverks-
ledet.

Detta, att endast beskatta forddlingsvirden, dr mervéirdebeskattningens centrala
egenskap. Om den priméra energin 1 stdllet varit vind eller vdgor som 1 princip &r
fria gratisresurser i sin naturliga form, men processen dnda levererat el for 100,
hade momsen givit en skatteintdkt om 20, lika med punktskatten 1 detta fall.

L4t oss addera ett produktionsled till energibalansen (energi/varubalansen). Vi
antar att den producerade elen anvinds 1 ett stalverk och att stalet vid forsiljning
inbringar 300. All inkopt el forbrukas ddrmed och forsvinner som spillvérme, utan
ekonomiskt virde. T star i det foljande for skattebelopp. TE anger punktskatt pa
energi, TS varuskatt i slutledet och TM moms.
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Jamférelse mellan punktskatter och moms (skattesats 20 procent)

Punktskatt TE=10 TE=20 TS=60

l l \ Hushall
. Spik,30
El, 100 Stalverk —] -
v EL100 [ Staverk

Stal

Olieimport » [ Kraftverk
50 A+K=50 \ 300
\ Spill-

varme
0 Spill-

varme
0

Moms: TM=10 TM=20-10=10 TM= 60-20= 40 [TM= 60-0=60
i form av okat pris]

Summa punktskatter: TE = 30, TS = 60, TOT = 90
Summa mervardeskatt: TMTOT = 60

Punktbeskattning pa energi skulle inbringa 30 till staten som forut. Om punkt-
skatten pa energi kompletteras med ndgon varuskatt pa stalet, kanske ocksd med
20 procent skulle samlad skattebelastning bli 90. Observera att insatsen av olja da
beskattas en tredje gdng. Skatteexperter talar om att kumulativa skatteeffekter
eller kaskadeffekter uppstar, vilket skapar snedvridningseftekter pa priserna och
oonskade allokeringsforluster.

Om energi- och varubeskattning istillet inordnades i momsen blir den totala skat-
ten 60. I stalverket blir utgdende moms 60 frén vilket dras ingdende moms 20. Av
den totala momsen ar det emellertid endast 10 som &r skatt pa energi namligen pa
oljan, resten dr skatt pa forddlingsvdrden d v s arbete och kapital. Energin far en
neutral behandling i produktionsledet, genom att inte beskattas.

I varje produktionsled hdjs avsalupriset med momsens fulla belopp. Pa grund av
konstruktionen belastas emellertid endast forddlingsvirdet, inte insatserna av
energi och andra rdvaror och material. Detta betyder att skatten dverviltras pé
efterfoljande led. I produktionskedjans sista led mot slutlig konsumtion medges
emellertid inget avdrag for ingdende moms. Detta betyder att den slutlige anvin-
daren betalar mervardeskatt pd summan av alla forddlingsvérden i allaled, d v s
totalt 60. Dérav foljer att momsen dr en konsumtionsskatt trots att &ven produ-
center medverkar 1 uppbdrden.

En separat vardebaserad konsumtionsskatt pa energi

En mgjlighet, som alternativ till momsintegration, vore att dverviga en separat ad
valorem skatt pa energikonsumtion. Tidigare utredningar har diskuterat mojlig-
heten men frén delvis andra utgadngspunkter och fran andra tolkningar av de ener-
gipolitiska problemen.
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Ds 2000:73 (Utvérdering av Skattevéixlingskommitténs energiskattemodell) dis-
kuterade en generell virdeskatt pé energikonsumtion som skulle upptrada paral-
lellt med momsen. Slutsatsen blev att den 1 princip vore att foredra framfor styck-
skatter. Det hdvdades ocksé att inget i EU-direktiven hindrar Sverige frén att in-
fora vardeskatter eller en generell virdeskatt pa energi.

Samma utredning anforde emellertid vissa invdndningar av praktisk natur. Sérskilt
anfordes den s k ”suspensionsordningen” som ett sé allvarligt problem att idén
med vardeskatt avvisades (sid. 227-228). Suspensionsordningen &r ett system
varigenom det dr mojligt att sidlja energiprodukter mellan EU-lénder utan att
punktskatter pafors tvd gdnger. Systemet beskrivs i Mineraloljedirektivet 92/12
med kompletteringar i direktiven 92/81 och 92/82.

Denna invéndning torde dock sakna relevans i samband med en fiskal energiskatt
som har karaktdren av konsumtionsskatt. En moms belastas exempelvis inte med

detta problem eftersom den lyfts av pa exportvaror. En nykonstruerad, fristdende,
virdebaserad punktskatt pa energi skulle inte heller vara behéftad med detta pro-

blem om den konstruerades sé att den 1 slutindan enbart belastade slutlig energi-

konsumtion. En sddan fiskal energiskatt anvinds i Danmark.

Energibeskattning i Danmark

Det danska systemet bestér av tre vil separerade komponenter: (fiskal) energi-
skatt, CO2 skatt och SO2 skatt. Foljande oversikt bygger pd Energy Taxation in
Denmark, en rapport fran Danmarks skattedepartement fran 1999."°

Den fiskala energiskatten tas ut pa anviandning av olja, kol och el. Den har en
kvantitetsbaserad struktur, men befriar genom ett avdragsforfarande produktions-
leden fran skatt. Malet &r att hdlla samma skattebelastning per kWh oavsett ener-
gislag, vilket m a o. innebér att skatten ar av ad quantum typ. 1998 sattes som mal
om att nd nivdn DKK 51 per GJ (gigajoule) ar 2002, vilket svarar mot 0,18
DKK/kWh. Naturgas ges for ndrvarande en formansbehandling. 1998 var skatte-
satsen DKK 1,47 per m3, medan likhet med oljebeskattning skulle ha inneburit
den hogre skatten DKK 1,88 per m3. Avsikten ir att skattesatsen pa naturgas skall
hgjas till oljeskattens niva per kWh senast 2009.

I princip ér all forsdljning av olja, kol, gas och el skattepliktig, liksom leveranto-
rernas egen konsumtion. Undantag gors dock for:

* brénslen vid elproduktion

» energi for luft och fartygstransporter

» energi for kollektivtrafik (tdg och bussar)

* energianviandning utanfor Danmark, inklusive for oljeutvinning i Nordsjon.

16 Hans Larsen, Ministry of Taxation, i Environmental Taxes — recent developments in China and
OECD countries, OECD, 1999
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Energikonsumenter betalar for energi plus skatt. Leverantdren betalar skatten ma-
nadsvis till staten. Grundregeln &r att energianvéndare i ndringslivet har rétt till
aterbetalning av skatten fran staten. Detta géller momsregistrerade foretag vilka
har ritt till avdrag for ingdende moms, vilket géller i verksamheter som har
momspliktig produktion. Dock gors dterbetalningar aldrig av energiskatt pa ben-
sin, oavsett hur den anvénds.

Bordan av energiskatterna kommer darfor att falla pa hushéllen, den finansiella
sektorn, privat hilsovard samt den offentliga sektorn. Sannolikt blir emellertid
hushéllen till sist sittande med “’svartepetter” eftersom 6vriga kommer att an-
strdnga sig att véltra 6ver bordan via hogre priser.

Forsdljning av virme medger inte avdrag for ingdende skatt. Motivet uppges vara
att fjarrvirmeoperatorerna dr monopolister som kan viltra 6ver hela skatten
framét pa konsumenterna.

Aterbetalningssystemet fungerar som for momsen och samordning sker. Det krivs
att energiskatten anges pa fakturan och fakturadatum anger nar aterbetalning kan
ske. Betriffande distinktionen mellan kommersiell respektive privat verksamhet
géller samma regler som for momsen. Energiskatten deklareras pa samma blankett
som momsen. Avdrag for energiskatten sker mot utgdende moms.'”

Den danska elskatten belastar inte export av el. Upplagget med skattefrihet for
branslen (mest kol) i elproduktion innebér att vad som skall lyftas av blir létt att
entydigt berdkna (= konsumtionsskatten). Ddrmed undviks risken att konkurrent-
lander misstdnker dolda exportsubventioner. Importerad el pafors konsumtions-
skatten.

Slutsatsen &r att Danmarks fiskala energiskatt &r en ren konsumtionsskatt, separe-
rad fran, men néra kopplad till momsen. Detta betyder att problem med en sus-
pensionsordning inte foreligger. Daremot dr det klart att dansk energi och danska
varor far en konkurrensfordel vid handel med ldnder som anvénder sig av produk-
tionsskatter pa energi.

Hur skulle alternativen kunna se ut?

En mojlighet att lagga 6ver produktionsskatterna pa konsumtionsledet vore alltsa
att infora en ny allmin konsumtionsskatt pa energi. Det danska exemplet visar att
en sidan skatt kan tas ut som en styckskatt (ad quantum) och administreras genom
en nédra administrativ koppling till den allmdnna momsen.

' Den fiskala skatten skiljer sig fran den danska momsen pa flera sitt, exempelvis genom nekad
avdragsritt for ingdende moms p& motorbrinslen och en vidare krets av skattskyldiga dar bland
annat finanssektorn ingér i energiskatten men inte i den momsen.
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Eftersom vi forordar att en fiskal energiskatt istillet tas ut pa en viardebas (ad va-
lorem) faller det sig naturligt att utreda mojligheten att inordna energiskatten helt i
momsen. Om alla dagens energiskatter skulle tas ut inom ramen for mervérde-
skatten, med energi som sdrskild varukategori, skulle skattesatsen behova séttas
till nivin 189 procent for denna kategori. Detta dr en statisk kalkyl baserad pa den
slutliga energikonsumtionens storlek ar 2000.

I en separat virdebaserad konsumtionsskatt, en modifierad dansk modell, skulle
skattesatsen ocksd uppga till denna niva om den skulle ersétta all nuvarande ener-
gibeskattning inklusive den som ges av momsen. Om emellertid 1 detta fall energi
fortfor att beskattas med 25 procent i momsen skulle den separata energiskattens
skattesats kunna sénkas till 164 procent.

Hushallens energikonsumtion uppgick ar 2000 till 92,2 mdkr, fordelat pa 51,5 mdkr for el, gas och
olja samt 40,7 mdkr for motorbranslen. Offentliga myndigheter, vilka ocksé saknar avdragsrétt for
ingdende moms, hade en energiférbrukning om 10 mdkr. Bank, forsakring och
fastighetsforvaltning hade tillsamman en energikonsumtion om 7,4 mdkr. Totalt uppgick alltsa
den momspliktiga slutliga energikonsumtionen till ca 110 mdkr, réknat inklusive punktskatter och
moms. Om nuvarande punktskatteintdkter pa ca 50 mdkr till staten skulle ersattas med hojd moms
pa energivaror skulle skattesatsen for denna kategori behdva 6kas med 164 procentenheter till
totalt 189 procent (rdknat pa bas exklusive moms), om fordndringen skall vara intdktsneutral i
statisk mening.

Ar det troligt att medborgarna/viljarna skulle acceptera en s hog energiskattesats
inom mervérdeskattens ram eller i1 en separat energiskatt? Det skulle innebéra
energiskatterna vore helt transparenta och synliga. Om man tvekar om svaret an-
tyder detta ett demokratiskt problem med s k. dolda skatter.

Inte alla energiskatter bor dock tas ut i konsumtionsledet. Som redan papekats
motiveras ndmligen en del av energiskatterna med hansyn till externa effekter i
energianviandningen. Dessa skatter, eller snarare avgifter, bor naturligen vara
kopplade till de punkter dér de externa effekterna (emissionerna) uppstér, d v s. i
produktionsledet.

Av detta och andra skél skulle i realiteten en momsskattesats pd energi bli lidgre dn
den ovan nimnda. Nista avsnitt diskuterar hur mycket lagre.

Bryt ut miljokomponenter

En del av skatterna/avgifterna péa energi dr motiverade av miljoskél och dessa bor
uppenbarligen ligga utanfér en moms pé energi. Detta géller svavel- och kvave-
avgifter liksom delar av CO2-skatten vilken goérs om till en CO2-avgift. Eventuellt
kan man betrdffande koldioxiden i stéllet arbeta med utsldappsrittshandel. Genom
att bryta ut dessa miljdmotiverade komponenter kan den fiskala skattesatsen pa
energivaror avsevart sdnkas. Lt oss analysera detta och borja med skatterna pa
drivmedel, bensin och diesel.

50




Drivmedelskatterna utgdr idag en tung komponent i energibeskattningen, nira 25
mdkr enbart for bensin varav 19,5 mdkr i1 energiskatt och 5 mdkr 1 CO2-skatt.
Skatterna pa diesel uppgér totalt till ca 7 mdkr (ar 2000, enligt Bilbranschen).
Fordelning pé energiskatt och CO2skatt for diesel dr for narvarande inte bekant.
Detta innebir totalt 32 mdkr, vilket utgér 60 procent av de samlade energiskatte-
intdkterna. Detta &r ett resultat av skattesatser som for bensin (&r 2000) uppgar till
4,50 kr per liter och for diesel till 3 kr per liter.

Pé basis av befintliga utredningar av Ian Parry och Per Kégeson, vilka ndrmare
presenteras 1 ett senare avsnitt (sid. 62 ff), kan man grovt uppskatta den miljopoli-
tiskt motiverade andelen av skatten pa bensin och diesel. Sdlunda kan skadorna av
CO2-utslappen fran bensin virderas till maximalt 1 krona per liter. Skadorna av
ovriga emissioner, kviveoxid, kolmonoxid och partiklar kan uppskattas till
samma niva pd bensin. Till detta kommer en bullerkostnad beréknad till ca 50 6re
per liter bensin.

P& miljopolitiska grunder skulle det dérfor vara svéart att motivera en skattesats
hogre dn 2-3 kronor per liter bensin. Om vi ansétter 2,50 kr per liter bensin som
miljéavgift skulle 2 kr per liter vara att anse som fiskal skatt. Miljokomponenten
motsvarar dirmed ca 14 mdkr [(25/4,5) x 2,5] 1 intdkter fOr staten.

For diesel hidvdar Parry (2001) att det hogre virdet 1 intervallet kan vara motiverat
om man tar hinsyn till att den tunga dieseldrivna trafiken star for huvuddelen av
slitaget pd véra vigar. Diesel skulle enligt detta synsétt ddrmed inte vara “6ver-
beskattad” 1 Sverige, d v s inte innehélla nagon fiskal komponent. I stillet skulle
hela dieselskatten 7 mdkr kunna ses som en miljoavgift med ett inslag av vig-
avgift.

Som utvecklas ndrmare i ett foljande avsnitt bor en miljéavgift 1 princip knytas
direkt till emissioner och inte till energibédraren/brénslet. P4 detta satt blir incita-
menten till milj6frdmjande anpassningar och innovationer skarpa. Eftersom ben-
sin avger flera olika typer av emissioner skulle man idealt sett behdva arbeta med
flera olika avgifter (CO2, kvdve, CO, partiklar m fI). Ovan diskuterade miljoav-
gifter pa bensin och diesel far tills vidare tolkas som baserade pa aggregerade
emissionskomponenter, en sammanvigning av kostnaden for flera olika emissio-
ner, snarare dn som en miljoskatt per liter bensin eller diesel.

CO2-skatten for 6vriga brianslen (inkl diesel) uppgick 2000 till knappt 8 mdkr. For
att undvika dubbelrdkning rensas detta frin dieselinslaget, kvar blir uppskatt-
ningsvis ca 5 mdkr.

Att betalningar av CO2-skatt pa dagens nivéer bryts ut for dvriga brénslen betyder
inte nddvindigtvis denna niva anses vara vél avvigd. I stéllet foreslas att branslen
som anvinds for elframstéllning och uppvarmning befrias frdn CO2-skatt genom
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att pa detta omrade ett system med utsléppsritter etableras. Detta betyder att ndgot
stillningstagande inte behover tas till CO2-skattens niva.'®

Skattesatsens niva i ett enhetligt fiskalt system

Efter ovanstaende dverviganden kvarstar 24 mdkr (50-26 mdkr) att finansiera.
Detta betyder att skattesatsen i en fiskal energiskatt kan sénkas under de brutto-
nivder som berdknades ovan. Men den reformerade skatten méste ocksa ticka den
intdkt som nuvarande moms pa energi ger, ndmligen 22 mdkr. Denna kan berik-
nas som slutlig energikonsumtion inklusive punktskatter och moms 110 mdkr
multiplicerat med momsskattesatsen 0,20, eller som slutlig energikonsumtion
exklusive moms men inklusive punktskatter 88 (110/0,8) multiplicerat med
paslagsprocenten 0,25. Om energi inférdes i momsen som en sirskild varukate-
gori kan skattesatsen, givet ovan ndmnda forutséttningar, berdknas till 74 procent
[(22+24)/62]. Momsbasen har minskat med de utlyfta ’miljéavgifterna” och upp-
gar nu till 62 mdkr (88-26)."

Om man 1 stéllet valde en modifierad dansk 16sning med en separat viardebaserad
konsumtionsskatt pa energi, och om energi fortfor att beskattas med 25 procent i
momsen, skulle dess skattesats bli 48 procent [(22-0,25 x 62+24)/62].

Betriffande energimomsen kan det dels anmairkas att skattesatsen dr mycket hog,
dels att Sverige enligt vart atagande i EU endast far ha 3 skattesatser i momsen,
forutom nollskattesatsen pé export. For ndrvarande har den svenska momsen en
standardskattesats om 25 procent samt tvé lagre skattesatser, pa 12 respektive

6 procent.

Enligt resonemangen ovan foreligger egentligen, ur ekonomisk synpunkt nagra
starka skl att behandla energi pd annat sitt an andra varor och tjanster for kon-
sumtion. Detta kan tala for att man sénker energimomsen ned till standardskatte-
satsen, nu 25 procent, och finansierar skattebortfallet med hojning i denna stan-
dardskattesats eller nagon annan bredbasig skatt, t ex arbetsgivaravgifter och mot-
svarande egenavgifter. Genom att anvénda en bredbasig skatt kan hdjningen hél-
las begriansad. For att ta in de 30 mdkr som krivs [46-25x0,62] behover skattesat-
sen for arbetsgivaravgifterna hdjas med ca drygt 3 procentenheter eller momsen
med 5 procentenheter till ca 30 procent, om de lagre skattebanden bibehdlls.

'8 ‘Under vissa forutsittningar (fri konkurrens, mm.) kommer emellertid en implicit avgiftsniva pa
CO2 att faststéllas genom likheten med det pris pa utslédppsrétter som genereras av handel med
dessa rétter under en given faststdlld tilldten utsldppsméngd. En CO2-avgift lika med detta pris
skulle begrinsa utslippsméngden till samma niva

' En fiskal skatt skall ocksé belasta biobrénslen och andra fornybara energikillor, vilket kan
paverka kalkylen i den mén dessa kéllor véxer i betydelse for energiférsorjningen.
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Om vi antar att den offentliga sektorns momsbelagda inkdp i huvudsak hénfor sig till varor i
standardskatteskiktet kan momsintdkterna fran detta skikt berdknas till 99 + 60 = 159 mdkr, enligt
information fran ESV. Detta betyder att for varje extra miljard man vill ta in méste skattesatsen
hdjas med 0,16 (= 25/159) procentenheter. For att dra in 30 mdkr skulle alltsa momsens skattesats
behdva hojas med ca 5 procentenheter jamfort med idag.

Arbetsgivaravgifterna berdknas 2001 uppga till 313 mdkr. Detta betyder att varje procent- enhet
ger nira 10 mdkr.

Om man finansierar sdnkt energibeskattning med hdjda arbetsgivaravgifterna
skulle en invéindning kunna vara att man agerar tvirt emot den idé om gron skat-
teviaxling som omfattas i vissa kretsar. Detta dr emellertid endast skenbart efter-
som det med de diskuterade fordndringarna nu giller en véxling mellan tva rent
fiskala skatter. Hojda arbetsgivaravgifter har emellertid nackdelen att de hojer
den redan hoga skattebelastningen pa arbete, varfor det inte forefaller som en klok
atgird att anvinda denna finansiering.

Resonemangen leder till foljande preliminéra struktur pa ett stabilt och rationellt
energiskattesystem:

Fiskal komponent:

Alt 1: Dansk 16sning med separat virdebaserad skatt pa energikonsumtion
med skattesatsen 48 procent. Energi antas ligga kvar i momsen med skatte-
satsen 25 procent. I bdda fallen berdknas skatten pd energikonsumtionen
fore skatt, dirmed uppstér ej en “’skatt-pa-skatten” effekt.

Alt 2: Mervirdeskattens standardskattesats hojs till 30 procent med beva-
rande av skikten med reducerade skattesatser (6 respektive 12 procent).

Miljokomponenter:

Miljoavgift pa bensin 2,50 kr per liter
Miljoavgift pa diesel 3 kr per liter
Utsléappsrittshandel for andra fossila brénslen dn bensin och diesel

Den ”danska modellen” har kravt forklaringar i Bryssel. For att understryka att det
inte dr frdga om en otilliten momskategori har man fran dansk sida papekat att
exempelvis banker belastas med energiskatten men inte av moms. Detta har
ansetts tillrackligt visa att det dr frdga om tva olika skatter. Man har fatt ocksé fatt
acceptans fran kommissionen. Skattemodellen kommer enligt dansk uppfattning
att vara forenlig med det nya EU-direktiv som utarbetats pa skatteomréadet.
Déarmed skulle det vara mojligt for Sverige med en sirskild konsumtionsskatt pa
energi.
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EUs regelverk stipulerar vissa minimiskattesatser for olika mineraloljor. For de
energislag vi diskuterar hiar sammanfattas dessa skattesatser i nedanstdende tabell.

Tabell 8 Jimforelse mellan EUs minimiskattesatser och aktuella svenska skattesatser

Typ av mineralolja

Blyad bensin
Oblyad bensin
Dieselbrdnnolja som
anvinds som
drivmedel
Dieselbrannolja som

EUs
minimiskattesats,
ecu

337ecu/1000 liter
287 ecu/1000 liter
245 ecu/1000 liter

18 ecu/1000 liter

EUs
minimiskattesats,
SEK

3106 SEK/1000 liter
2645 SEK/1000 liter
2258 SEK/1000 liter

166 SEK/1000 liter

Energiskattesats
Sverige 2002

uppgift saknas
4620 SEK/1000 liter

3121 SEK/1000 liter

3121 SEK/1000 liter

anvands for
uppvarmningsindamal
Tjock eldningsolja

13 ecu/1000 liter 120 SEK/1000 liter

Minimiskattesatser enligt EUs mineraloljedirektiv, 19 oktober 1992
Valutakurser 21 februari 2002: 1 ecu=1 euro, 1 euro= 9,40565

Som framgar ligger EUs minimiskattesatser i nivd med vad som ovan berdknats
vara motiverat av miljoskil. Vidare framgar att de svenska skattesatserna pa diesel
for uppvarmning och pé tjock eldningsolja ligger skyhogt dver minimiskatt-
satserna.

Den diskuterade modellen med en generell, virdebaserad skatt pa energikonsum-
tion leder till omfordelningar av skatteuttaget mellan olika energikéllor. Med han-
syn till att berdkningarna av de 6vergripande skattesatserna i den diskuterade
modellen &dr dverslagsméssiga och indikativa kommer foreliggande rapport inte att
g4 in pa hur skattebordan omfordelas mellan olika energislag och konsumtionen
av dessa. Det kan emellertid vara pa sin plats med en upprepning av den funda-
mentala egenskapen i den foreslagna modellen att den svenska ekonomins olika
produktionsled skulle vara helt befriade fran fiskal energibeskattning.

Kvalifikationer avseende varme

En ad valorem skatt av den flerledstyp som hér diskuteras skulle kunna frimja
hemkonvertering av energi, dvs. stimulera exempelvis individuell oljeeldning pa
hushéllsniva. Denna form for uppvarmning drabbas enbart av skatt pa oljan me-
dan en fjarrvarmekonsument paverkas av denna skatt men ocksa av skatt pa for-
adlingsvirdet i fjarrvirmeverket, inklusive transporter (jfr illustrationen pa sid.
42). Detta kan 10sas pa flera sitt. En rattfram mojlighet vore att skapa neutralitet
genom inforande en kompletterande skatt pa bransleinkdp av hushall med egna
pannor baserade pd fossila brénslen.
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Del lll. Korrigering for externa effekter

Miljopolitiska mal och medel

Energianvindning och energiproduktion leder till omfattande externa effekter.
Forbranning av fossila branslen leder till utslapp av svavel, koldioxid, kvdve, mm.
Brénslen for motordrift ger dessutom upphov till utslapp av bl.a. partiklar och sot.

Négra av dessa externaliteter skapar lokala eller regionala miljoeffekter, andra
verkningar dr av global karaktir. Miljopolitiken har sokt dimpa dessa effekter
med olika medel, dir regleringar traditionellt varit betydelsefulla. Insikten om den
begransade effektiviteten hos regleringar har dock stimulerat intresset for ekono-
miska incitament och ekonomiska styrmedel.

En central slutsats tidigare i rapporten &r att man bor avsté fran miljopolitiska
Ooverviaganden inom vad som definierats som fiskala delar av energibeskattningen.
Det dr dé en berittigad friga om detta innebér att den ekonomiska politikens mil-
jomaéssiga ambitioner tonas ner. Men sa behdver det inte bli, snarare tvartom!

Med effektivare miljoavgifter och genom utnyttjande ocksa av andra ekonomiska
styrmedel hdvdar vi att en effektivare miljopolitik kan bedrivas till lagre kostnader
for foretag och samhélle.

Ekonomiska styrmedel har fordelen att inte kréva central detaljkunskap om
potentialen for reningsatgirder hos olika aktorer. Dessa medel bygger i stéllet pa
decentraliserad kunskap hos producenter och konsumenter vilket ger mojligheter
till kostnadseffektiva l16sningar. Dessutom ger ekonomiska styrmedel, jaimfort
med regleringar, incitament till stindigt allt battre atgérder for att undvika
”nedsmutsning”.

I den miljopolitiska arsenalen héller nya instrument pa att utvecklas. Dit hor vad
som med ett gemensamt namn brukar kallas flexibla mekanismer”, till vilka rak-
nas handel med utsléppsritter samt mekanismen for ren utveckling (clean deve-
lopment mechanism, CDM) och gemensamt genomforande (joint implementation,
J1), som utvecklats 1 anslutning till Kyoto-protokollet. Andra, dnnu i1 Sverige
oprovade instrument &r s k. elcertifikat och ldngsiktiga frivilliga energiavtal.

Jamforande analyser av miljopolitiska instrument fokuserar naturligen i forsta
hand pé deras kostnadseffektivitet och grad av miljopolitisk méluppfyllelse. Mal-
uppfyllelsen har att géra med i vilken grad 6nskade minskningar av emissioner
och imissioner uppnas av en atgird. Kostnadseffektiviteten dr en frdga om att
vélja ett medel som ndr malet till 14ga kostnader.
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Emellertid ar det angelédget att 1 en 6vergripande analys dven beakta andra effekter
an de rent miljopolitiska, ndmligen effekter pa naringslivsstruktur, samhillseko-
nomi och vélfard.

Denna andra del av rapporten disponeras sa att ett forsta avsnitt diskuterar miljo-
avgifter ur olika synvinklar. Dérefter foljer ett avsnitt om miljéavgifter pa motor-
brianslen, med avsikt att ndgot bygga under det tidigare resonemanget om miljo-
beskattningens storlek. Pafoljande avsnitt ger en allmén beskrivning av handel
med utldppsritter, varefter en tillimpning av denna metod pd utslidpp av koldioxid
presenteras.

En central friga i nationell och internationell politik for nérvarande &r oron for
den s.k. vixthuseffekten. Utsldpp av vaxthusgaser i atmosfaren har en paverkan pa
det globala klimatet, vilket enligt minga forskare fér allvarliga 1dngsiktiga konse-
kvenser.

Aven om det #nnu rader vissa oklarheter om hur allvarligt detta hot ir har en om-
fattande internationell process inletts med syfte att ddmpa utsldppen av véxthus-
gaser. Den enskilt viktigaste vaxthusgasen, koldioxid, har en direkt koppling till
energisektorn. I Kyoto-protokollet &r dirfor mycket av uppmirksamheten inriktad
pé atgédrder kopplade till denna sektor. Ett avsnitt med diskussion av vissa policy-
overviaganden avslutar diskussionen kring svensk klimatpolitik.

Regleringar eller miljoavgifter?

”Sétt pris pad miljon” dr den ndrmast klassiska titeln pa en ca 30 ar gammal bok av
nationalekonomen Erik Dahmén. Tanken var att papeka att det utgdr en kostnad —
ett ’pris” — for samhéllet nér nagon skadar miljon och att staten borde utnyttja
prisséttning som ett miljopolitiskt medel.

Om inte myndigheterna korrigerar prisbildningen betalar vare sig hushall eller
foretag nagot privatekonomiskt eller foretagsekonomiskt pris for att utnyttja den
knappa resursen “miljo”.

Det finns 1 princip tva sitt att sétta ett monetirt virde pd kostnaden for utslépp av
vixthusgaser. Enligt det ena ldgger man en miljoavgift pa utsldppskallan. Det
andra alternativet inleds med att en gréins (ett tak) for totala utslédpp infors. Denna
mangd utsldpp oversitts ddrefter till ett antal utslédppsritter och en marknad for
handel skapas, dér priset pa utsldppsritten anger marginalkostnaden for ytterligare
utslapp.

Bada dessa tillvigagingssitt tvingar utsldppskéllorna att ta hinsyn till den sam-
héllsekonomiska kostnaden av utsldppen i operativa beslutssituationer. Bada ger
utsldppskallorna ett incitament att reducera utslédppen till en punkt dér marginal-
kostnaden av reduktionen &r lika stor som marginalnyttan av reduktionen. Kost-
naden att reducera utslippen med en given kvantitet jamfors med nyttan av en
sadan reduktion. Det dr ingen mening med att reducera utslappen till en punkt dir
samhiillets kostnader dverskrider nyttan. A andra sidan; om kostnaden ir ligre #n
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nyttan, finns det spelrum for att reducera utslappen ytterligare. Den optimala re-
duktionen uppnés darfor dar kostnaden é&r lika stor som nyttan.

I ett 1age dér ett optimalt antal utsldppsritter har delats ut spelar det ingen roll for
utslédpparna om de betalar x kronor per utslédppt enhet direkt till myndigheterna
eller om de betalar samma belopp for utslédppsritterna pa en fri utsléppsmarknad. I
bada fallen kan reningséatgéarder genomforas kostnadseffektivt upp till den niva dar
marginalkostnaden &r lika stor som marginalintékten pa kort sikt. Initialt brukar
stora emissionsminskningar erhallas till en relativt sett lag kostnad, medan en
okning av reningsgraden kréver allt stérre resurser.

Om man i stéllet anvinder sig av en miljoavgift, ska denna séttas sé att den re-
flekterar energianvindningens externa effekter. Foretagen kommer att agera sa att
den marginella kostnaden och nyttan av reningsétgirder blir lika stora. P4 en per-
fekt marknad kommer priset pa utsléppsritter att sammanfalla med den optimala
skattesatsen.

En central skillnad mellan en miljéavgift och ett system med handel med utslapps-
ritter dr att avgiften sdtter ett pris pd utslappet och utslédppskvantiteten blir vad
den blir medan det andra systemet fixerar en utsldppskvantitet och marknaden
sdtter priset per enhet utsliapp.

En annan skillnad har att gora med effekten pd inkomstfordelningen i samhallet.
En skatt dr per definition en omfordelning frdn dem som betalar skatten, de som
fororenar, till dem som far nytta av de 6kade skatteintékterna. Hur omfordel-
ningen blir med ett system med utsldppsritter beror pé hur réttigheterna fordelas 1
utgangsldget.

Ar det da inte enklare och mer direkt att minska utsldpp genom regleringar och
administrativa beslut? Svaret &r att detta kan vara fallet men endast under speci-
ella omstdndigheter. (i) Om ett visst &mne ar sa pass skadligt att myndigheterna
bedomer att det inte alls bor fa komma ut i miljon (sdg, radioaktivt material) dr ett
forbud i lag, 1 ekonomisk mening detsamma som att myndigheterna skulle sétta
avgiften for utslédppet odndligt hogt. I detta fall blir en reglering, 1 form av ett for-
bud mot alla utsldpp, enklare och ger samma resultat for miljon som att laborera
med en odndligt hog miljdavgift. (i) Om man bara har ndgon eller ndgra domine-
rande, fasta, anldggningar som slépper ut ett skadligt imne kan en lag implemen-
terings- och dvervakningskostnad bjuda att myndigheterna undersdker om de inte
bor reglera snarare én infora en administrativt krivande miljoavgift. (iii) Om det
ar svart att méta utslappen.

Fordelar med avgifter

Avgifter har ndgra viktiga fordelar. Det dr olika kostsamt for olika foretag och
hushéll att minska sina utslédpp. En reglering som t ex sdger att alla skall minska
sina utsldpp med tio procent blir darfor olika kostsam att genomfora for olika fo-
retag och hushéll. En avgift, ddremot, driver alla foretag att minska sina utsléapp
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men framst dem som har mest att tjdna pé detta. Det dr de foretag som till lagst
kostnad for dem sjdlva kan begrénsa avgiften, t ex genom att dndra produktions-
teknik eller produktsortiment. Féretagen kommer att minska sina utsldpp sa linge
som avgiften dverstiger kostnaden for att minska utsldppen med ytterligare en
enhet (t ex ett ton SO2). En avgift medfor en effektivare resursanvindning; de
foretag (och hushéll) som till ldgsta kostnad kan begrinsa sina utslapp blir ocksé
de som gor detta.

En reglering som sdger att foretagets utsldpp skall minska med en viss volym (ton
eller procent), eller till en specifik volym, innebér att nar vél foretaget natt den
forutbestimda maximinivén upphdr incitamentet att minska utslédppen ytterligare.
Med en avgift, diremot, finns hela tiden en stimulans att minska utsldppen genom
béttre hushéllning, utveckla ny teknik, etc. P4 sé sdtt har en avgift en dynamisk”
funktion som en reglering saknar. En avgift stimulerar normalt till en kontinuerlig
teknisk utveckling av miljoforbéttrande arbetsmetoder i foretagen.

En aspekt av regleringar dr risken for att de som reglerar — statens administratorer
— tenderar att bli uppslukade av samma syn pa tillvaron som sdrintressena har 1
den sektor administratoren dr satt att reglera. Det géller sirskilt om regleringen
skall forhandlas fram med enskilda foretag. (Detta géller forvisso inte bara energi-
sektorn utan dven t ex jordbruks- och kommunikationssektorns regleringar och
reglerare).

Det ar viktigt att notera att syftet med miljoavgifter inte ar fiskalt. En framgéngs-
rikt anvind miljoavgift kan medfora att avgiftsintdkterna s sméningom blir
mycket laga om avgiften skulle driva ned utslédppen kraftigt. Det dr darfor viktigt
att en regering beaktar att det kan finnas en mélkonflikt mellan det fiskala malet
och miljomalet: om miljéavgiften uppfyller sitt miljopolitiska syfte bor intékterna
minska over tiden allt eftersom foretag och hushéll utnyttjar de mojligheter till
substitution och anpassning som finns. For tydlighets skull kan tilldggas att syftet
med en miljoavgift inte dr att eliminera ett utsldpp utan i stillet sdkerstilla att f6-
retag och hushall pa ett rationellt sétt beaktar miljokostnader i sina ekonomiska
beslut.

Om myndigheterna i skattepolitiska sammanhang anvinder en miljopolitiskt
grundad argumentation for inférande, eller hojning, av miljoavgifter nir det
egentliga syftet ar fiskalt kommer sannolikt effekten forr eller senare att bli att
myndigheterna diskrediterar miljoavgifter som instrument i miljopolitiken.
Trovérdigheten gér forlorad.

Avgiftsbasen

Milj6forstoringen skall begransas genom avgiften. Avgiften skall darfor si nara
som mojligt vara relaterad till den potentiella skadans omfattning och karaktér.
Detta innebir att man skall ta hdnsyn till att t ex samma volym utslépp kan ge
upphov till olika skador beroende pa i vilken milj6 utsldppen gors. T ex édr skadan
av svavelnedfall beroende pa markens karaktir; skadan av bensindrivna bilar &r
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beroende pad om de gér 1 en storstad, trdng alpdal eller 1 obebyggda trakter, o s v.
Det kan innebéra olika hdga avgifter i olika regioner, t ex sérskilda bilavgifter i
storstider och alpdalar.

Nér man skall bestimma vad som skall utgdra avgiftsbasen blir det viktigt att
identifiera det skadliga &mnets egenskaper: hur det produceras, anvinds och han-
teras som avfall. Detta far bl.a. avgora om avgiften bor ldggas pa utsldpp av skad-
liga @mnen, eller som en avgift pa en varas pris.

Valet mellan att avgiftsbeldgga en emission eller en vara (output eller input) beror
pa kostnaden for att administrera och dvervaka efterlevnaden. En avgift pa utsldpp
ar billigare och mer praktiskt hanterbar om det ror sig om férre, storre och perma-
nenta utslappskéllor, 4n om det ror sig om ménga sma och svaridentifierbara kél-
lor. I det senare fallet kan det vara mera kostnadseffektivt att avgiftsbeldgga in-
puts eller outputs i produktionsprocessen, forutsatt att det finns ett ndgorlunda
direkt samband mellan nivan pa output eller input, och skadan pd miljon.

I allménhet dr det enklare att ligga en avgift pa en vara in pa alternativa avgifts-
baser (OECD, 1996, s. 74).% I praktiken ér det ofta svart och kostsamt att méta
imissionen (skadans omfattning). Det &r istéllet l4ttare att méta emissionen (t ex
utsléppets volym). Ytterligare ett steg bort frin den bas som man helst skulle vilja
avgiftsbeldgga dr att 1dgga avgiften pa en insatsvara. Exempel: Antag att vi vill
minska biltrafikens skadeverkningar pa miljon. Det kan ske indirekt genom att
avgiftsbeldgga en insatsvara — bensin — som i sin tur antas minska antalet mil och
fordon, vilket — 1 tredje led — antas minska skadorna pa miljon. Ett sddant instru-
ment 1 miljopolitiken blir emellertid av uppenbara skil trubbigt.

Avgiftens storlek

Den teoretiska principen for att bestimma avgiftens nivé dr att kostnaden per ut-
slappt enhet for exempelvis ett foretag skall motsvara den marginella skadekost-
naden per enhet pd miljon varderad vid en niva pa utsldppen som anses acceptabel
1 samhéllet. Detta innebér att foretag med laga marginella reduktionskostnader
kommer att minska sina utslapp mer én foretag med hoga kostnader. Resultatet
blir att den totala reduktionskostnaden kommer att minimeras.

I praktiken &r det ofta svart att veta hur hogt man skall sétta en viss avgift for att
na det 6nskade malet. Man kan darfor i en trial-and-error process successivt soka
sig fram till en niva med social acceptans. Avgiften kan behdva dndras av hinsyn
till ny kunskap och information som kan komma fram, t ex att utsléppen inte &r sa
farliga for miljon som man forst trodde, eller motsatsen.

Externa miljoeffekter av energiproduktion och energianvéindning har undersokts i
ett flertal studier. Befintliga genomgangar av studierna visar pa betydande meto-
dologiska och empiriska svérigheter ( ExternE, 1995, Sundqvist, 2000).

Y OECD (1996), Implementation Strategies For Environmental Taxes, Paris.
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Analyserna omfattar sdlunda en rad effekter, allt fran antal forviantade ménskliga
ddds- och sjukfall till positiva och negativa verkningar pé jord- och skogsbruk
samt effekter pa byggnaders livslédngd.

Forutom bedomningen av dessa effekters kvantitativa omfattning krévs uppskatt-
ningar av det ekonomiska virdet, vilket bl.a. innebér en statistisk vardering av
manniskoliv. Virderingen av kostnadernas storleksordning dr, och i speciellt stor
utstrackning betrdffande vixthusgasernas effekter, beroende av vilka antaganden
som gdrs om global ekonomisk och social utveckling 6ver tiden. Ju hogre anpass-
ningskraft och ekonomisk tillvaxt dr desto lagre blir kostnaderna.

Erfarenheter av miljoavgifter med anknytning till energiomradet

For att stimulera anviandningen av miljovanlig diesel 1 Sverige infordes 1990 en
differentierad dieselavgift. Vid tidpunkten nir avgiften infordes utgjorde miljo-
vinlig diesel mindre 4n en procent av all sild diesel i landet. Ar 1996, didremot,
var néstan all séld diesel av det miljovanliga slaget. For ett dieselfordon bedoms
detta ha minskat utsldppet av svavel med ca 75 procent (OECD 1997, s 26).%' Det
innebdr att avgiftsintdkten fran icke-miljovénlig diesel har minskat till en brakdel
av den initiala intdkten. Detta ger en tydlig indikation om att ekonomiska incita-
ment har kraftfulla effekter pa miljdomradet. Denna slutsats forstérks av liknande
erfarenheter fran tilldmpning av andra typer av miljoavgifter.

Den avgiftsdifferentiering som inforts mellan blyad och blyfri bensin har medfort
en stark minskning av anviindning av blyad bensin. I Sverige, Kanada, Osterrike
och Danmark har forsdljningen helt upphdrt (OECD 1997, s 26). Det senare inne-
bér att statens intékt fran avgiften pa blyad bensin numera ir noll.

1991 infordes avgift pd svavel i olja. Svavelinnehéllet i olja berdknas ha minskat
till en niva som ligger 40 procent under den av lagstiftaren avsedda nivan. Det
uppskattas att de arliga svavelutsldppen har minskat med 6 000 ton. Nér avgiften
infordes berdknades den komma att ge ca 500 milj kr per ar 1 intdkter. De faktiska
intékterna har varit ca hélften ddrav och har varierat mellan 200 och 250 milj kr
per ar.

1991 infordes en CO2 avgift i Norge vilken uppskattas ha minskat utslappen fran
fasta forbranningsanlédggningar med upp till 21 procent per ar. I andra sektorer har
dock avgiften haft betydligt mindre inverkan (OECD 1997, s 26): privatdgda per-
sonbilar berdknas ha minskat sina utsldpp med 2-3 procent per ar och i den norska
oljeindustrin har utsldppen pé grund av avgiften minskat med blygsamma 1,5 pro-
cent. Statsintékter fran CO2-avgifter har visat sig vara timligen permanenta vilket
dels beror pa att det pagar en tillvaxt i efterfragan, dels dr en konsekvens av l1ag
priselasticitet i efterfragan pa fossila brinslen. Det finns for ndrvarande inga me-
toder att eliminera dessa utsldpp 1 samband med forbranning av sddana brénslen.

2l OECD (1997), Environmental Taxes and Green Tax Reform, Paris.
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Fordelningsaspekter

I ett land som Sverige, med sitt vélutvecklade skatte- och bidragssystem, finns
andra, sannolikt 1&ngt effektivare och traffsékrare instrument for att né fordel-
ningspolitiska mél &n utformningen av miljéavgifter. Om man accepterar denna
syn bor salunda miljoavgifter reserveras for uppgiften att nd god effektivitet 1
frdga om miljomal, och andra instrument reserveras fOr att na resultat i fordel-
ningspolitiken.

Om miljéavgiften dr framgangsrik 1 att reducera t ex utslapp innebar det att det gar
relativt l4tt att minska avgiftsbelastningen genom olika anpassnings- och substitu-
tionsétgirder. Detta talar dven for att verkningarna pa inkomstférdelningen &r
relativt sma 1 dessa fall. Igen, om det egentliga malet pé lang sikt dr fiskalt (d v s
miljéargumentet anvénds som ett skalkeskjul) kommer ocksé fordelningsverk-
ningarna att vara storre.

Mahénda ér detta ett skl till att fordelningseffekterna av miljoavgifter ar relativt
lite undersokta, och att den avgift som ar undersokts ar C02-avgiften, vilken &r
svar att undgé. Icke desto mindre verkar incidensen vara oberoende av hushalls-
inkomst.

Om en miljoavgift ldggs pd en vara ér det sjdlvklart att de hushéll som har en
relativt hog andel av sin konsumtion lagd pd den avgiftsbelagda varan drabbas
héardare. T ex forefaller hdginkomsthushall i stdder spendera storre andel av
inkomsten pa utgifter for bil an hushéll med lagre inkomster (fler, storre bilar,
reparationer och brénsle). I det fallet blir en miljoavgift som ldggs pé bilar pro-
gressiv. A andra sidan kan det i glesbygd vara sa att hushall med l4ga inkomster
har en hog andel bilutgifter i sin konsumtion och att en miljoavgift dir blir regres-
siv (Virldsbanken 1996, s. 30).* Fordelningseffekten av en sadan avgift dr darfor
inte entydig.

Utrikeshandel och konkurrenskraft.

Ett foretags eller en branschs konkurrenskraft kan enkelt definieras som att klara
att hdlla normal 16nsambhet 1 internationell konkurrens. Dérmed 4r det ocksa tdmli-
gen klart att en avgift som sidrskilt drabbar ett foretag eller en viss bransch kan
medfora att foretaget eller branschen forlorar i internationell konkurrenskraft.

Miljoavgifter kan paverka den internationella lokaliseringen av produktion och
konsumtion. Om miljéavgiften dr hog i ett land och lag i ett annat finns sjélvklart
ett incitament — allt annat lika — att flytta produktion av miljostorande verksamhet
till landet med den ldgre avgiften. Observera att detta inte behdver uppfattas som
”osund” avgiftskonkurrens. Om skadorna (imissionen) i ett land av en viss volym
utslapp ar lagre dn 1 ett annat land &r det rationellt i en vérld med internationell
arbetsfordelning att produktionen blir lokaliserad till lander dér ett utsldpp av en
given volym gor minst skada.

2 Virldsbanken (1996), Taxing Bads by Taxing Goods. Pollution Controls with Presumptive
Charges, Washington DC.
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Man kan ocksa tinka sig att olika ldnder har olika preferenser vad betriffar vardet
av miljon som resurs. Ett fattigt land gor sannolikt en annan (medelfristig) avvig-
ning mellan ekonomisk tillviixt och utsldpp 4n ett rikt land.”

Drivkraften for omlokalisering av produktion beror dock pa den internationella
omfattningen av en viss atgérd, d v s om alla ldnder ldgger pad samma miljoavgift,
eller om det bara ér ett land. Ju fler linder som deltar desto mindre inverkan blir
det pa foretagens relativa konkurrenskraft.

Det faktum att miljoskadlig produktion omlokaliseras pa grund av skillnader i
nationella miljéavgifter innebér att den globala inverkan av en nationell milj6-
avgift &r mindre &n den nationella. Denna substitutionsmdjlighet 6kar naturligtvis
over tiden och genom en allt friare varldshandel med varor och tjanster. Dessvirre
kan de globala effekterna av ett lands miljoavgifter gé i fel riktning och bli nega-
tiva for miljon om de leder till att produktion med ren teknik i ett land flyttar till
ett annat med smutsig teknik.

Miljoavgifter pa transportsektorn

I detta avsnitt utvecklas i korthet vad som baserat pa skadeviarderingslitteraturen
och annan information kan anses vara en vidlmotiverad niva pa en miljoavgift pa
bensin. Detta gors for att ndrmare underbygga den kvantitativa fordelning av nu-
varande energibeskattning mellan ett finansiellt inslag och ett inslag for korrektion
av externa miljoeffekter som gjordes i ett tidigare kapitel.

Denna rapport behandlar inte den vidare frdgan om hur hoga drivmedelsskatterna
skulle vara om de tillsammans med andra skatter pa bilism &ven skulle motsvara
kostnader for vdghallning eller trafikolyckor. Darmed diskuteras huruvida motor-
brénslen, och speciellt bilismen, 4r “6verbeskattad” eller ej.**

Pé basis av tillgdngliga resultat har bl. a Parry (2001) och Kéageson (2001) pre-
senterat ssmmanfattande berékningar av externa miljoeffekter av motorbrinslen.
Parry (2001) beaktar i sin analys dels effekter av olika utslapp och dels effekter av
tringsel vilka kan vara relevanta i Storbritannien som &r foremalet for hans under-
sOkning. Han kommer fram till att en miljoavgift pa blyfri bensin pa nivan 15-20
pence per liter vore motiverad i Storbritannien vilket motsvarar 2,25 -3 svenska
kronor. Att lata tringseleffekten ingd med 75 6re kan emellertid vara diskutabelt
for svensk del.

Utslappseftekten betrdffande CO2 baserades pa berdkningar av skadekostnader
utforda av Nordhaus (1991), Cline (1992) och Fankhauser (1993) vilka dr de
vanligaste referenserna pad omradet. Parry drog slutsatsen att kostnaden i ett

2 Detta resonemang bygger dock pa nagra starka forutsittningar, t ex att bada landerna kan
forbattra miljon till samma implementerings- och dvervakningskostnad, och att i bada &r politiska
beslut fotade i befolkningens individuella preferenser.

* Denna fraga har nyligen diskuterats i en rapport frin Skattebetalarnas Forening (Olsson, 2002).
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hogriskalternativ knappast kunde 6verstiga 28 ore per kg CO2 (vilket motsvarar
100 USD per ton kol och 65 6re per liter bensin) *. Kostnaden for vriga
luftfororeningar baserades pa Krupnick m fl. (1997)*° och angavs till 1:50 kr per
liter. Parry rdknar ocksa med vissa motverkande effekter pa kostnaderna.

Kageson (2001) gor en ndgot annorlunda analys genom att beakta bullereffekter
men inte trangseleffekter. Han berdknar den externa miljoeffekten till lite drygt 2
kr per liter bensin. Av detta svarar bullereffekten for 46 ore.

Betriaffande kostnaden for utsldpp av CO2 riknar Kageson 1 sin kalkyl med ett
hogt kilopris pa CO2, ndmligen 60 6re/kg (139 ore per liter bensin) vilket dr dub-
belt sd hogt som Parrys hogriskalternativ. Kdgesons underlag ar en uppskattning
av det pris pa utslappsritter for CO2 som skulle uppsta i ett system for handel
med sadana réitter som omfattade hela EU och dar nuvarande skatter pa CO2 vore
slopade.

Kégeson riknar vad géller luftféroreningar pa nya bilar som uppfyller hoga krav
vad géller utsldppen. Med hénsyn till hela stocken av personbilar torde dock
fororeningsnivan ligga hogre dn hans virde som var 23 6re per liter.

Spannvidden i niva for de olika komponenterna illustrerar den betydande osdker-
heten om miljoeffekternas kvantitativa omfattning. Foljande sammanstéllning
redovisar den kalkylméssiga sammanvégning av dessa uppgifter (6re per liter bly-
fri bensin) som anvandes i1 avsnittet "Hur skulle alternativen kunna se ut”, (sid. 46
ff.):

Luftfororeningar (NOx, kolmonooxid, partiklar, mm) 100

Utslapp av CO2 100 dv s 43 ore’kg CO2
Buller 50
Summa 250

Med tanke pa att dagens koldioxidavgift dr 63 6re per kilo, vilket motsvarar 146
ore per liter blyfri bensin, innebér kalkylen att det fiskala innehéllet 1 koldioxid-
avgiften antas uppga till 46 Gre per liter.

Ett perspektiv pd kalkylantagandet och dess relation till dagens nivé ges i ett se-
nare avsnitt (sid 71 ff). Det kan dock redan hiar anmaérkas att medan kalkylanta-
gandet, matt som 6re per kilo CO2, ligger 20 6re under nuvarande avgiftsniva for
finans- och tjanstesektorer samt hushall, sa ligger det 23 6re dver skattesatsen for
industrin. I ett scenario dir problemet med vixthuseffekten blev féremél for bred

** En diskussion om beriknade kolpriser presenteras i ett senare avsnitt. Féljande konverteringstal
har anvénts vid berdkning av ovanstaende uppgifter. 1 kg kol motsvarar 3,6 kg CO2. Det gér 2,32
kg CO2 per liter bensin.

' Se ExternE, 1995 for en precisering av dessa referenser.
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internationell samverkan forefaller det sannolikt med en utjamnande effekt av
detta slag pd CO2-priset mellan sektorer.

Alternativ till miljoavgifter

Ett lovande alternativ till miljoavgifter dr olika system med s.k. flexibla mekanis-
mer, till vilka handel med utsléppsratter hor enligt Kyoto-relaterad terminologi..

System for handel med utsldppsritter inriktar sig pé att direkt begransa utslapps-
kvantiteter. Detta gor att ett kvantitativt miljomal stélls 1 fokus. En marknad med
utsléppsritter ger foretag och konsumenter incitament att agera pa ett sitt som
begréinsar den totala utsléppsnivén pa ett kostnadseffektivt satt. En skillnad jim-
fort med en traditionell utsldappsreglering ér att ett foretag vid behov har mojlighet
att overta rétten till storre utsldpp fran ndgon som funnit det I6nsamt att minska
sina. Kostnaden for att tvingas kopa utsléppsritter om foretaget skall gora “’stora”
utslapp skapar ett incitament att minska utslappet. P& detta sétt uppstér en likhet
med effekten av en miljoavgift.

Villkoren for att ett system med utsldppsrétter skall bli effektivt och ur konkur-
renssynpunkt acceptabelt diskuteras med bdrjan 1 nésta avsnitt. Hir behandlas
bland annat 6vervakning och kontroll, sanktionsmojligheter vid dverskridanden,
former f0r initial tilldelning av utsléppsritter och omfattningen av handels-
systemet.

Systemet har provats med framgang i USA betriffande svavelutslipp. Metoden
diskuteras for ndrvarande intensivt i relation till s.k. vixthusgaser sdsom CO?2,
metan och fluorkarboner. Men handel med utsldppsrétter kan ocksé etableras for
utslapp med mer lokalt begrdansade skadeverkningar.

Handel med grona certifikat samt langsiktiga energiavtal dr andra alternativ eller
komplement till miljdavgifter. Dessa behandlas inte i denna rapport.

Handel med utslappsratter- principer

Overlatbara utsléppsritter kan séigas vara en kombination mellan en kvantitativ
reglering och ett ekonomiskt styrmedel. Regleringen bestar i att myndigheterna
bestimmer ett hogsta tak for de totala utsldppen, medan styrmedelseffekten upp-
stdr genom mojligheten att verléta utslappsritter mellan olika utslappskallor un-
der det givna taket. Taket pa utsldppen kan bestimmas pa savil internationell som
nationell niva. Exempelvis kan man tinka sig att man sétter ett internationellt tak
pa koldioxidutsldpp, och att man tillater handel mellan ldnder och foretag i olika
lander. Man kan ocksa ténka sig att varje land tilldelas en icke internationellt
overlétbar kvot, och tilldter handel inom landet. Foljande diagram illustrerar
systemets logik.
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Diagram 4 Kopare av utsliippsritter

Kostnad/
pris per ton
kol 4
M
/ ;
P U
M

R Q Emissionsminskning

Ovanstaende foretag behdver minska sina utslapp upp till kvantiteten Q. Att
uppna detta med interna atgarder skulle kosta P enligt marginalkostnadskurvan
(MC). Marknadspriset pa utslappsritter 4r M, ldagre dn foretagets reningskostnad.
Foretaget vidtar rening upp till den ldgre nivan R, men kdper utsléppsritter mot-
svarande strackan RQ. ”Triangeln” UST anger den besparing som foretaget gor
jamfort med egen rening. Ytan RSTQ anger foretagets betalning for kopta
utsléppsritter.

Diagram 5 Siljare av utsliippsritter

Emissionsminskning
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Foretaget 1 har genomfort reningsatgarder motsvarande kvantiteten F , vilket
kostat foretaget K kronor per ton kol. Foretaget har emellertid erhéllit ut-
slappsrétter motsvarande L. K dr lagre 4n marknadspriset M pa utsléppsritter.
Foretaget minskar da sina utsldpp ytterligare upp till L och siljer 6verskottet av
utsldppsritter vilket inbringar summan FNOL. Ytan EFLO under kurvan anger
kostnad for 6kad rening. Foretagets vinst anges av “triangeln” NEO.

Handel med utslappsritter kan i princip bidra till att uppfylla vilket miljomal som
helst (dven ett suboptimalt sddant) till ldgsta kostnad. Det optimala taket for fram-
tida utslépp, liksom de optimala miljdavgifternas storlek, kan vara svara att fast-
stdlla p g a osékerhet om den skada som klimatfoérdndringarna leder till. Det rdder
dven osdkerhet kring fordelningen av effekterna 6ver olika regioner och genera-
tioner och det ligger svarigheter i att summera effekterna péa global niva vid olika
tidpunkter.

Det har anforts som ett problem med utsldppsréttshandel att systemet genom att
tillata utsléppskéllor att overskrida sin reduktionsnorm (forutsatt att en annan kélla
balanserar detta genom att underskrida sin norm), kan generera oacceptabelt hoga
utsldppsnivaer lokalt. Detta problem uppstér dock inte for véaxthusgaser, eftersom
de inte enbart paverkar den lokala utslippsméingden utan har lika stor paverkan pé
hela den globala miljon, oavsett var utslédppskillan 4r lokaliserad. Fran denna syn-
vinkel dr vixthusgaser mer ldmpliga for ett handelssystem med utslédppsritter dn
en del andra dmnen, vilka redan regleras genom detta system.

Initial fordelning

Det finns 1 princip tre olika sitt for fordelning av utslappsritter. Tva av dessa
innebér fordelning av en given mingd utsldppsritter antingen genom gratis utdel-
ning till existerande killor eller genom auktionering. I den tredje metoden gors en
anlidggnings utsléppsritter beroende av storleken pa dess produktion som andel av
den totala produktionen. I engelsk terminologi kallas den senare metoden output-
based allocation eller alternativt att man tilldmpar en Generation Performance
Standard (GPS). En variant av denna tredje metod tillimpas inom den svenska
avgiftsbeldggningen av kvaveoxider med tilldgget att intdkterna betalas tillbaka
till foretagen enligt en fordelningsnyckel.

Det forsta alternativet innebér att tillstdnd delas ut gratis till existerande kéllor
baserat pa historiska utsldpp (s.k. ”grandfathering”). En nackdel med denna prin-
cip dr att foretag som véntat med att begrinsa utsldppen gynnas, eftersom de via
tilldelningen jamfort med andra foretag far en extra tillgdng de sedan kan silja
vidare. En annan invdndning &r att det blir svéarare for nya aktorer att komma in pa
marknaden. De nya aktérerna maste kopa utslédppsritter frin de existerande och
dessa kan vara motvilliga till att sldppa in nya konkurrenter. En férdel med denna
princip &r dock att den &r relativt enkel att genomfora.

Det andra alternativet, att auktionera ut utslappsritterna, har fordelen att det kan
leda till en effektiv fordelning av utslédppsritterna. Foretagen far konkurrera om
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ratterna som tillfaller de foretag som &r villiga att betala det hogsta priset. En
ytterligare fordel med att auktionera ut utsldppsritterna ar att staten far in pengar,
vilket kan vara betydelsefullt om systemet kommer att omfatta sektorer som idag
betalar miljoavgift, exempelvis koldioxidskatt. *’

Auktioner leder ocksa till att aktorer pa marknaden fér snabb information om pri-
set pa utsldppsritter, vilket ar helt centralt nir de ska fatta beslut om egna atgarder
for att uppfylla dtaganden. Med ett auktionsforfarande blir metoden 1 princip lik-
tydig med en miljoavgift . Storleken pé den totala utsléppsmingden kommer att
vara avgorande for det pris som sétts pd utsldppsritterna. Detta pris motsvarar i
princip den skatt som skulle krdvas for att uppna samma reduktion”®
Auktionering leder till intdkter till staten. Hur dessa intdkter anvénds blir av stor
betydelse for det ekonomiska utfallet av politiken. I en utredning av Burtraw m.fl.
frdn 2001, ddr intdkterna betalades ut till hushéllen som klumpsummor, drogs
slutsatsen att auktion ledde till klart ldgre samhéllsekonomiska kostnader dn 6v-
riga alternativ. Om intdkterna fran en auktion istédllet anvints till att sinka andra
skatter hade metodens kostnadseffektivitet ytterligare okat.

Aven gratisutdelning via grandfathering leder till vissa intiikter for staten genom
att foretagsvinsterna okar. Metoden innebér ndmligen att betydande formogen-
hetsvirden fors over till foretagen. De gratisutdelade utslédppsritterna represente-
rar ett formogenhetsvirde eftersom de har en alternativkostnad. I stéllet for att
anvinda rétten sjdlv kan foretaget sdlja den till det pris som etableras pa andra-
handsmarknaden. Man kan tinka sig en mekanism vilken innebér att foretaget
placerar gratisritterna i en intern enhet som interndebiterar produktions/forsélj-
ningsenheten for anvénda utsldppsritter. Denna kostnad l4ggs pé forséljnings-
priset till kunderna. Effekten blir for foretaget en 6kad beskattningsbar vinst,
vilket leder till 6kade statsintikter.

Det har ifrdgasatts om grandfathering &r en 1 praktiken mojlig metod for att
begrinsa utsldppen av vixthusgaser med tanke pé de stora transfereringar till exi-
sterande foretag det dr frdga om (Jacoby och Ellerman, 2002).

Sparande (banking) och lan

En diskuterad friga 4r om utsléppsritterna ska f4 sparas och i sa fall hur linge?
Att spara utsldppsritter innebar att parterna kan ta med sig outnyttjade utslapps-
ratter frin en dtagandeperiod till en annan. Vissa ar kommer foretagen att sldppa
ut mindre 4n utsldppsbegrinsningen, andra ir mer. Att kunna spara utslappsritter
ger en storre flexibilitet for foretagen. Erfarenheter fran handeln med utslépps-
ratter 1 USA ger vid handen att tilliten till systemens langsiktighet dr mycket vik-
tig for god funktion av ett sddant s k banking-system. Systemets flexibilitet dver
tiden skulle kunna stirkas ytterligare om en mojlighet for aktdrerna att 1ana ut-
slappsritter av varandra inférdes.

*7'SOU 2000:45, Handla for att uppna klimatmal, 2000
¥ SOU 2000:23, Forslag till svensk klimatpolitik, 2000
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Sakerhetsventil

Om man anvénder auktionering eller grandfathering som initial fordelningsmetod
kommer den totala tilldelningen av utslédppsritter under en period att vara fixerad.
Man sitter ett tak for de tillatna utsldppen. Ofta tinker man sig att ett foretag, eller
eventuellt ett land 1 ett internationellt system, som dverskrider sin kvot skall be-
liggas med ett kiinnbart straff, boter. Overskridande skulle i extremfallet krimi-
naliseras.

Mot detta har invénts att kostnaden for politiken da kan bli mycket hog med hén-
syn till den genuina osdkerheten om framtida bakgrundsbetingelser och om han-
delssystemets effektivitet. Detta kan leda till att priset pa utslappsritterna blir
mycket hogt. En mekanism for att skapa icke kriminaliserad flexibilitet i systemet
har dérfor foresprékats.

Problemet har belysts i ett ofta citerat arbete av Martin Weitzman fran 1974, dar
det visas att en fix kvantitetsbegrénsning i ett fall med en ”’stock polluter” kan leda
till mycket hoga kostnader for politiken. Man talar om en stock polluter for ett fall
dér det arliga tillskottet av emissioner &r litet 1 forhallande till den redan existe-
rande mangden. Forekomsten av vixthusgaser 1 atmosféren torde vara ett sidant
fall.

I ett sddant ldge visar Weitzman’s analys att ett prisinstrument ger battre effekter.
Av detta har olika analytiker betrdffande handeln med utsléppsritter for CO2 dra-
git slutsatsen att systemet borde kompletteras med en sikerhetsventil
(Morgenstern 2002 samt Ellerman och Jacoby, 2002). Utan en sddan ventil skulle
priset pé utslappsritterna kunna bli mycket hogt exempelvis om den ekonomiska
tillvixten blir hdgre d4n man berdknat. Fragan om sdkerhetsventil i handel med
CO2 diskuteras mera nedan.

Kontroll

For att skapa tilltro till systemet med handel av utsléppsritter krdvs att utslippen
fran varje utslédppskalla kan métas eller administrativt faststéllas under en atagan-
deperiod. For koldioxid kan utsldppen berdknas genom att mita forbrukningen
eller importen av brinsle eftersom det utvecklas ett bestamt utslédpp av CO2 vid
forbranning av varje brinsleenhet . For andra gaser kan det bli tal om att direkt
mita utsldppen fran utsldppskéllan. Det kan vidare behovas nagon form av regi-
strering och kontroll av innehav av utslédppsritter.

Grundprincipen for kontroll bor vara att systemet ges en utformning som begrén-
sar behovet av byrakratisk dverbyggnad. Sa ldngt mdjligt bor systemet styras av
generella regler vilka anger ramarna for handeln. Detaljutformning bér kunna
Overlatas pa den privata sektorn.
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Erfarenheter i praktiken

Ekonomer har ldnge hdvdat fortjansterna med system for handel med utslapps-
ratter 1 jimforelse med mer traditionella regleringslosningar (se t.ex. Tietenberg,
1994). Programmet for svaveldioxid i USA bekriftar fordelarna. Programmet
uppnadde de utslappsmal som satts upp utan nagra storre legala problem och till
en lagre kostnad dn vad som forutspétts. Inget traditionellt kontrollsystem nagon-
sin har lyckats uppfylla kraven i alla dessa dimensioner.

Lardomar fran USA

En forsta lardom fran USA:s erfarenheter dr att stora program for handel med ut-
slappsritter kan fungera i stort sett som de beskrivs 1 lirobdckerna och astad-
komma bade utsldppsreduceringar och att enskilda aktorer kan sénka sina kostna-
der for utsldppsreducering. Man kan dock rikna med att ett system for handel med
utslappsrétter leder till en del 6verraskningar och att systemet pé ett relativt effek-
tivt sdtt anpassar sig till overraskningar och fordndringar pé andra héll i ekono-
min. Detta exemplifieras i USA-programmet av det fallande priset pa kol med g
svavelhalt och de Overinvesteringar i reningsutrustning som blev en f6ljd. Men
marknaden reagerade effektivt pd den information som priserna pa utsléppsritter
formedlade och en del bestillningar pa reningsutrustning drogs snabbt tillbaka.
Det ar svart att forestélla sig att ett traditionellt kontrollsystem skulle fungera lika
bra i denna situation. *’

En andra lardom é&r att marknader for handel med utsldppsrétter tar tid att utveck-
las och utvecklingstakten kan vara kénslig for strukturen i vissa delar av pro-
grammet. De auktioner som anordnades ger intryck av att ha underléttat processen
att informera om aktuella priser och utvecklingen pa marknaden for utsldppsrétter.
Storre auktioner, strukturerade pé ett annat sdtt skulle eventuellt fungera dnnu
bittre.

En tredje ldrdom ar att handel med utsldppsrétter knappast dr ett magiskt verktyg
som kan l9sa alla miljoproblem till forsumbar kostnad. Det visar sig att det maste
finnas ett underlag och ett tillrdckligt antal aktorer for att en marknad ska fungera.
Vikten av tilltro till systemets uthdllighet 6ver tiden understryks av aktorerna.

En fjarde lardom éar att ett system kréver noggrann kontroll och 6vervakning.
Denna kontroll och 6vervakning skulle vara svérare att genomfora i ett internatio-
nellt system for koldioxid och andra véxthusgaser p g a olika lagar i olika lander
m.m..

USAs handelsprogram med utsléppsritter for svaveldioxid har varit i bruk fullt ut
sedan 1995 och tillgingliga utvirderingar kom relativt snart dérefter. Det finns
dérfor anledning till viss forsiktighet ndr man drar slutsatser av programmet. Ett
antal viktiga fragor aterstar. T ex sd vet vi lite om vilken paverkan handeln haft pa

?” Schmalensee R, Joskow P L, Ellerman D A, Montera J P, Bailey E M, An interim evaluation of
sulfur dioxide emissions trading, Journal of Economic Perspectives, vol 12, nr 3 1998, p. 53-68
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utvecklingen av ny teknik. Likadant vet vi lite om vilken paverkan programmet

kommer att ha pa miljon. Trots sddana osdkerheter har handel med utslédppsratter

nu fatt ett erkdnnande som ett bra verktyg for att reducera utsldpp till en 14g kost-
30

nad.

Ett svenskt experiment

Nationalekonomerna Bergman, Méler och Stahl utforde i slutet av 1980-talet en
studie av kolviteutslipp och handel med utslappsritter for kolvite i Goteborg.”'
Vid tiden for studien uppgick kolviteutsldppen i omradet till ca 15 000 ton/ar.
Halften av dessa utsldpp fran petroleumanvéndning hérrérde fran industrin och
hilften frén fordonstrafiken. De data som forekommer i studien &r baserade pa
uppgifter fran foretag i Goteborg, Lansstyrelsen i Goteborg och Bohus 14n, samt
de foretag som séljer reningsutrustning. Kolvéateutslapp dr vél kint for att kunna
transporteras ldnga strickor, varfor de miljéproblem utsldppen ger upphov till ar
regionala snarare dn lokala.

De frégestéllningar man i experimentet ville {4 svar pa var framfor allt f6ljande:

* Kommer den sammanlagda reningen att fordelas mellan foretagen sé att den
lagsta sammanlagda reningskostnaden uppnas?

* Kommer ett enhetligt marknadspris att gélla for utsldppsritterna?

Ett spelexperiment (observera inget forsok i1 verkligheten) genomfordes 1 stu-
dien.*” Ett par slutsatser kan dras av experimentet. En 16sning mycket néra den
kostnadsminimala fordelningen av reningen uppnés i en hdg andel av spelom-
gangarna. | majoriteten av forsoken, spelen, ligger den totala vinsten hogst en
procent ifran den optimala vinsten. Man fann en tydlig tendens att handeln med
utslappsritter leder till en produktion (och dirmed utslépp) nédra den kostnads-
minimala.

Vidare fann man inget beldgg for att den initiala informationstillgdngen skulle
vara vasentlig for utfallet. I en del omgangar skedde viss dverforing av informa-
tion om kostnaderna. Det intressanta hér dr att kunskap om motpartens kostnad
inte visat sig nddvandig for att uppnd optimum.

En ytterligare slutsats som dras i studien &r att de tekniska och administrativa pro-
blemen med ett handelssystem for utslappsritter bor vara 6verkomliga. Det beto-
nas att handel med utsldppsritter alltid kan utformas sa att miljon forbéttras ge-
nom vidtagna transaktioner och att ingen behdver forlora pa denna typ av transak-
tioner.

**D. Ellerman, m.fl., 2000

3! Bergman L, K-G Miler, I Stahl, Overlatelsebara utslippsritter. En studie av kolviteutslépp i
Goteborg, 1987

32 Ett experiment med utsléppsrittshandel av CO2 som omfattade fyra nordiska linder finns
beskrivet i Bohm, 1997.

70



Nagra konklusioner

Erfarenheterna visar att handel med verlatelsebara utsléppsrétter ar praktiskt
mdjlig och att handeln kan goras effektiv. Mer specifikt kan man dra slutsatsen
att handel med utsldppsrétter har stora fortjanster och blir effektiv forutsatt att:

» fordelningen av ritten att gora utslapp kan goras rationell

* en utsldppsritt avser en viss kvantitet under en bestdimd tidsperiod

* omfattningen av det man handlar med ér tillrdckligt stor

» kontrollen dr god, vilket krdver enkla och standardiserade instrument for
matning

« aktorerna har tillit till systemets stabilitet Gver tiden

* handelsomrédet &r stort i regionalt hdnseende.

Handel med utslappsratter for koldioxid

Ett mycket aktuellt miljoproblem kopplat till produktion och konsumtion av
energi dr utsldppen av koldioxid. Problemet engagerar savél nationellt som inter-
nationellt. Aktiviteter pa FN-niva och Kyotoprotokollet avspeglar vixthuseffek-
tens globala karaktdr. Det foreligger en insikt om att en stabilisering av véxthus-
effekten bist uppnds genom brett internationell samarbete. I detta sammanhang
har stort intresse kommit att riktas mot mojligheterna av internationell handel med
utslappsritter avseende koldioxid. Ju fler linder som deltar 1 ett sddant program
desto ligre blir priset pa dessa utsléppsritter, dvs priserna pa kol och koldioxid.”
Omviént giller att ambitidsa nationella mal kan leda till s& hoga kolpriser att
strukturella problem uppstér i ekonomin om inte andra ldnder infor en motsva-
rande politik.

Ett skél till intresset for handel med utslidppsrétter for koldioxid &r en pessimism
betraffande mojligheterna till internationell samordning av miljéavgifter pa
koldioxid.

Viktiga beslut som maste fattas infor upprittandet av ett handelssystem med ut-

slappsratter med koldioxid och andra vixthusgaser ror foljande fragor:

» Vilka ldnder, foretag och sektorer ska delta?

* Behovs sikerhetsventiler som gardering mot oférutsedda handelser? Hur
borde de utformas?

*  Hur skall man hantera fordelningen av utslédppsratter for de sektorer och fore-
tag som ingar i handelssystemet jamfort med dem som inte deltar, och vem
ska ansvara for gransdragningen? P4 vilket sitt kan ett system for handel med
utslappsritter bygga vidare pa befintliga mal och medel?

* Hur kan man se till att ungefar lika stora kostnader bérs av dem som ingér i
handelssystemet som av dem som foljer andra mal och medel?

331 kg kol motsvarar 3,6 kg CO2.

71



IPCCs Second Assessment Report kraver, foga forvanande, att ett system for han-
del med utsléppsritter bor vara internationellt for att fungera. Rapporten hdavdar
ocksa att ett handelssystem bor styras och kontrolleras centralt pa mellanstatlig
nivé av ett mellanstatligt organ.™

EUs gronbok®

I EUs Gronbok om handel med utsldppsrétter for viaxthusgaser, publicerad ar
2000, beskrivs hur EU genom Kyotoprotokollet har atagit sig att fram till perioden
2008-2012 minska sina utslédpp av vaxthusgaser med 8 procent jamfort med 1990
ars niva. Detta betyder att det krdvs en minskning pa omkring 14 procent jamfort
med den prognostiserade forbrukningen om inga atgéirder vidtas.

Handel med utsléppsritter kommer tillsammans med 6vriga medel att vara en
viktig del av gemenskapens strategi for genomforande av Kyotoprotokollet. En
handel som béde bedrivs internt inom gemenskapen och externt med andra indu-
strilinder hdvdas medfora ldgre kostnader for alla att fullgéra EUs ataganden.
Medlet har inte anvénts tidigare inom EU. Dérfor framhélls vikten av att samla
erfarenheter om hur ett sddant system kan genomforas innan det internationella
systemet for handel med utsldppsrétter infors, vilket enligt Kyoto-protokollet pla-
neras bli ar 2008. I EUs Gronbok foreslas att EU-14nderna skall forbereda sig ge-
nom att infora ett gemensamt system till 2005. Utsldppsritterna skulle i en forsta
fas delas ut gratis medan regelbundet aterkommande auktioner anses bast nir sy-
stemet vil dr etablerat. Fragan om lagring (banking) foreslés bli foremél for fram-
tida forhandlingar.

Ett gemenskapssystem for handel med utslidppsritter skulle ge ett enhetligt pris
for de utslappsritter som kops och siljs inom systemet. Separata nationella system
utan koppling till varandra skulle ddaremot resultera 1 olika priser inom varje na-
tionellt system. Detta skulle kunna ge upphov till besvirliga frdgor rorande statligt
stod och nya aktorers tilltrédde till marknaden. En sadan situation skulle skapa osa-
kerhet for bade medlemsstater och foretag. Dessutom skulle dessa problem for-
modligen forvérras i samband med utvidgning av gemenskapen.

EU-kommissionens konkreta forslag, KOM(2001)581

Som en uppfoljning till EU:s Gronbok presenterade kommissionen i november
2001 ett forslag till handel med utslappsritter for vaxthusgaser. Utsldppen méits i
koldioxidekvivalenter. Inledningsvis begrinsas handeln till koldioxid, som utgoér
over 80 procent av EUs utslipp av vixthusgaser. Forslaget omfattar en forsta fas
under perioden 2005 till 2007. Dérefter foljer en period under vilken Kyoto-
atagandet skall uppfyllas. Da inleds ocksé internationell handel enligt Kyoto-
avtalet. Under den forsta fasen fordelas utsléppsrétterna gratis och botesbeloppen
satts laga for fall att kraven inte uppfylls.

* IPCC Second Assessment Report-climate change 1995, WG 111, 1996
3 EUs Grénbok om handel med utslappsritter for vixthusgaser inom Europeiska Unionen, 2000
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Energiskatter med syfte att bekdmpa koldioxidutslapp skall fa forekomma paral-
lellt med handel med utsldppsritter. De bor dock inte forekomma samtidigt inom
en och samma sektor eftersom de da kan snedvrida konkurrensvillkoren.

De sektorer som skulle omfattas av handel 4r energisektorn, produktion och bear-
betning av jirnmetaller, mineralindustrin och industriella anldggningar for pro-
duktion av pappersmassa av trd eller fiber samt papper och papp dir produktions-
kapacieteten 6verstiger 20 ton per dag. Transportsektorn ldmnas ddrmed utanfor.

Forslaget innehéller ett botesbelopp som skall uppga till 100 € (ca 90 6re/kg) per
overtaligt ton utslédpp, 50 € under inledningsfasen.*® Fran 2008 skall lagring (ban-
king) tillatas.

Dokumentet sdger inget om hur marknaden skall organiseras eftersom man, kan-
ske ndgot optimistiskt, menar att marknadsstrukturerna kommer att uppsta av sig
sjdlva nir utslappsritterna har fordelats.

Svenska positioner

[ april 2000 presenterade tva svenska offentliga utredningar, Klimatkommittén®’
och den s k Flexmexutredningen®®, betinkanden som diskuterade klimatfragan
och handel med utsléppsratter i detta sammanhang. Den senare utredningen hade
ett sndvare mandat och var mer tekniskt orienterad.

Klimatkommittén ansag att utslappen av vaxthusgaser fram till 2050 borde mins-
kas med 50 procent jaimfort med 1990. Vidare ansag man att en minskning av
utsldppen mellan 1990 och 2010 med 2 procent var ett genomforbart mil med
hénsyn till beriknade kostnader och tillgingliga medel.*

Klimatkommittén bedomde 1 sitt betdnkande att ett system for handel med ut-
slappsritter, ddr sd ménga utslappskallor och s& manga ldnder som mojligt ingér,
ar en ldngsiktigt bra strategi for att angripa klimatproblemet. Vidare ansags att
handelssystemet bor ersétta dagens koldioxidskatt. Kommittén férordade ocksa att
en sérskild teknisk utredning borde tillséttas for att ge forslag till utformning av
systemet for handel med utsldppsrétter. En sadan utredning fick sina direktiv un-
der hosten 2001 och forvéntas presentera sin rapport i december 2002.

Utredarna bakom Klimatkommittén och Flexmex-rapporten ansédg att utsléapps-
ritter skall auktioneras ut. Skélen till detta uppgavs vara att utsldppsritterna da
hamnar hos dem som vérderar dem hogst och att en auktion leder till en lika be-
handling av befintlig verksamhet och nya aktorer. En annan férdel som ndmns ar
att staten erhaller intdkter frdn auktionen.

36 Bedoms svara mot dubbla marknadspriset nir systemet ar i full géng respektive under
infasningsperiod.

37 Forslag till Svensk Klimatstrategi, SOU 2000:23

¥ Handla for att uppna klimatmal, SOU 2000:45

3% Malutslippet angavs mer precist som ett genomsnitt for aren 2008-2012.
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Enligt de nimnda statliga utredningarna kan auktionering av utsldppsrétter strida
mot svensk grundlag. Forfattarna till ESO-rapporten ”Nya bud” frdn 2001 anser
emellertid detta vara oklart.*” Man hivdar ocks3 att ett eventuellt problem kan
16sas genom att man delar ut vissa tidsbegransade kvoter gratis och sedan séljer en
efterhand véxande del kvoter genom ett auktionsforfarande.

Utvecklingen i var omvarid

Av de europeiska ldnderna dr det Danmark, Norge och Storbritannien som har
kommit ldngst ndr det giller forslag och inférande av handel med utslédppsritter
for att uppna landets miljomal. I oktober 1998 uttryckte det norska Stortinget 6ns-
kemal om att utveckla ett system for handel med utsldppsrétter, genom vilket
Norge skulle uppna sina utsldppsminskningar. Ett forslag togs fram i1 samarbete
mellan regeringen, akademiker och industrin. Forslaget presenterades i december
1999.

Det foreslagna norska systemet skiljer sig ur flera viktiga aspekter frdn det euro-
peiska system vilket presenteras i EUs Gronbok. Den viktigaste skillnaden ar att
systemet skulle bli betydligt mer omfattande och stricka sig langt utdver de stora
industrikéllorna och inte bara inkludera koldioxid utan dven andra védxthusgaser.
Sammantaget skulle 88 % av Norges utsldpp av vixthusgaser 1997 innefattas. Det
kommer med all sannolikhet att ta 1ang tid innan man agerar och systemet foreslés
tas 1 bruk &r 2008. En forsta dtagandeperiod kommer att ha sin start da. Utslépps-
ritterna kommer att borja distribueras tre till fem &r innan dess och de kommer att
vara giltiga under vilket ar som helst under den forsta dtagandeperioden eller sa
kan de sparas for framtida bruk (banking). Om det blir ett internationellt handels-
system forvintas Norge importera en stor del rattigheter for att ticka sina utslidpp.
Detta pga. att Norge forvéntas ha en relativt hog marginalkostnad for utslépps-
minskningar, vilket i sin tur beror pa strukturen pa landets vixthusgasutslépp.

Betridffande den initiala fordelningen av utsléappsritter radde det delade meningar
bland medlemmarna i det beslutande organet. En grupp rekommenderade att re-
geringen auktionerar ut utsldppsritterna och att intdkterna anvénds av regeringen
till att minska andra skatter. En annan grupp rekommenderade att man anviander
sig av grandfathering och ytterligare en annan grupp menade att det ligger pd po-
litikerna att besluta om detta och att beslutet ligger utanfor detta organs mandat.

Ett annat land 1 Europa som kommit langt 1 utvecklingen av ett handelssystem
med utsléppsritter &r Danmark. Systemet som trddde i kraft under r 2001 &r be-
grinsat till den danska energisektorn, vilken stér for en tredjedel av landets koldi-
oxidutslipp. Det utsléppstak som faststillts reglerar endast koldioxid och mélet &r
att man ar 2005 ska nd en minskning som innebar att utsldppen uppgar till 20 pro-
cent av 1998 ars utsldppsniva. De berdknade utsldppen for 2001-2003 ligger ca 30
procent under de genomsnittliga utsldppen for aren 1994-1998. Systemet vilkom-
nar dven internationell handel.

0 Hultkrantz och Nilsson, 2001, Nya bud — en ESO-rapport om auktioner och upphandling
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Tre aspekter pa det danska handelssystemet &r speciellt intressanta. Den forsta ar
frdgan om vilka aktorer som ska inkluderas i systemet. Det utslédppstak som defi-
nierats ska tdcka utsldpp frdn produktionen i den danska energisektorn, dven sddan
energi som exporteras. Denna produktion kan variera kraftigt fran ett ar till ett
annat. 90% av den danska energisektorn kommer att inkluderas.

For det andra kommer utsldppsritterna att tilldelas deltagarna gratis baserat pa
deras respektive utslipp 1994-1998. Regeringen sparar en del utsldppsritter ur
den totala banken av utsléppsratter, vilka kan tilldelas nya aktorer. Utslapps-
ratterna kommer att delas ut l6pande infor varje nytt ar.

Den tredje aspekten &r straffen for de aktdrer som inte uppfyller sina krav. Den
som Overskrider sina grénser for tillatna utslipp kommer att dlaggas boter med 40
DKK per ton koldioxid (ca 5 dre/kg CO2). Boterna dr sd pass laga pga. den stora
efterfrdgan som finns péd exporterad dansk energi. Den danska energiframstéll-
ningen dr starkt beroende av kol och 1 tider med lite regn ar efterfragan pa dansk
energiexport extra hog och detta leder till hoga utslédppsnivaer, vilket skulle driva
upp priset pa utslappsrétter i Danmark. Tanken dr att om efterfragan pd export
skulle minska skulle straffen justeras och bli hardare.

De milda straffen kan dock leda till problem for Danmark nér det géiller att upp-
fylla kraven enligt Kyotoprotokollet. Ar straffen milda kostar det inte s mycket
att overskrida sitt individuella utsldppstak, men om manga aktérer gor det sa
kommer landets totala utslépp att bli s& hoga att de dverskrider gransen enligt
Kyotoprotokollet.

Aven i Storbritannien har ett handelssystem for utsléppsritter av koldioxid etable-
rats. Systemet har en bredare branschtidckning dn det danska men deltagandet ar &
andra sida frivilligt.

Se vidare www.defra.gov.uk/environment/climatechange/trading/index.htm.

Experiment med internationella handelsprogram fér CO2

Handel med utslippsritter skulle kunna vara en viktig bestandsdel i processen att
minska utsldppen av koldioxid i virlden, men dnnu saknas erfarenheter av inter-
nationell sddan handel. Dock héller en del kunskap pa att genereras via olika pro-
gram pa projektbasis.. En skrift publicerad 2001 av IEA och OECD redovisar re-
sultaten av ett antal simulationer, nationella handelsprogram och internationella
forhandlingar som genomforts pa omradet.*' Samtliga dessa visar pa att ett
handelssystem som dr rétt utformat leder till utsldppsminskningar pa ett kostnads-
effektivt sitt.

Koparna i ett handelssystem kommer att bli ldnder och foretag i lander dér kost-
naden for utsldppsreducering dr hog. Sdljarna kommer att bli lander och foretag i
linder dir kostnaden #r ligre. Linderna i Osteuropa, Centraleuropa och fd Sov-

*! International Energy Agency, International Emission Trading-from concept to reality, 2001
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jetunionen t ex tillhor den senare kategorin. Dessa landers utslapp har minskat
dramatiskt sedan 1990.

Ekonomiska modeller visar att internationell handel med utsléppsritter kan leda
till kostnadsminskningar pa 30-90 procent jimfort med traditionella reglerings-
metoder. Men dn sé ldnge existerar internationell handel med utsléppsratter bara i
teorin, inte i verkligheten.*? En vil fungerande marknad kommer att sitta ett pris
pa utsldppen. Nar ett pris existerar tas detta med i1 berdkningarna nér foretag dver-
véger investeringar i ny teknik och reningsutrustning. Ett pris pa t ex koldioxid-
utslapp kommer att ge incitament fOr att utarbeta investeringsstrategier for re-
ningsutrustning och for att soka efter lamplig teknologi for att mota sina mal for
utslappsminskningar till lagsta mojliga kostnad.

Som ett supplement till den information som dessa ekonomiska modeller till-
handahéller har IEA i nira samarbete med industrin och ett antal regeringar ge-
nomfort tvd simuleringar av handel med utslappsritter.” Den forsta, som
organiserades av elbolagen i Europa tillsammans med IEA och Paris Bourse,
inkluderade handel med elektricitet och koldioxid. Simuleringen var en positiv
erfarenhet for deltagarna. Den indikerar att foretag pa ett enkelt sétt kan ta del i
internationell handel med utsléppsrétter. Man kan forvandla ett krav (att minska
utsldppen) till en tillgdng (en ny handelsvara).

Den andra [EA simuleringen avser att ge en realistisk indikation éver hur handel
med utsléppsratter skulle se ut i verkligheten, ddr man inkluderar bade regeringar
och privata foretag som kdpare/séljare av utslappsritter for CO2. Simuleringen
visade pa lagre kostnadsbesparingar frdn handel med utsldppsritter dn vad de
ekonomiska modellerna gor. Trots detta dr besparingarna imponerande. De dr hela
60 procent storre dn vad de skulle ha varit om man skurit ner pa utslappen med
traditionella regleringar. Simuleringen visade ocksa att d&ven ldnder med mycket
olika inhemska utsldppsprogram med fordel kan handla med varandra utan att det
leder till nagra storre problem. Om privata foretag deltar i handeln pressas pri-
serna ytterligare.

Ett handelssystem behover regler for att kunna verka pa ett effektivt sétt. Interna-
tionella aktorer har nu definierat en del av dessa nédvindiga regler:

* Uppfyllelsekraven maste kontrolleras; moter de enskilda landerna sina
utslappsminskningskrav?

* Transaktionerna mellan ldnder maste bokforas systematiskt och det maste
finnas bade ndgon slags registrering av och straff for ”icke-uppfyllande
situationer”.

* Vad hénder om ett land/foretag séljer fler utslappsritter dn det egentligen
ager?

# Viss internationell handel inom ramen for projektprogrammen CDM och JI har emellertid
inletts.
* IEA/OECD, 2001, op.cit
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Den internationella handeln med utsléppsritter inger stora férhoppningar. Men
svéra politiska och tekniska problem maste 16sas pd vigen. Om problemen loses
pa ett framgangsrikt sdtt har virlden vunnit ett nytt och effektivt sétt att bekdmpa
utslapp och klimatforandringar. Internationella samordningsfrdgor diskuteras 1 en
rapport frdn International Energy Agency (Haites och Mullins, 2001)

Kolpriset och fragan om sdkerhetsventil

Klimatfragan dr global. Kyotoprotokollet dr ett uttryck for att man pa internatio-
nell niva forberett stora satsningar pé att sinka utsléapp av viaxthusgaser.

Eftersom klimatproblemet &r globalt dr det naturligtvis allvarligt att USA inte har
varit berett att ansluta sig. Ett skdl som USA anfor till sitt motstand ar att u-
landerna inte har utfast sig till ndgra dtaganden enligt protokollet. Detta innebir
att exempelvis Kina, Indien och Indonesien inte skulle inga i ett handelssystem.
Givet dessa undantag anser USA att priset pa utsldppsrétterna blir onodigt och
orimligt hogt. I ett globalt system har priset uppskattats bli 8 6re per kg koldioxid,
som ett genomsnitt av resultat i olika modellberdkningar. Ju storre ldnderomréden
som undantas desto hogre blir priset eftersom mdjligheterna till handel begransas
(se vidare de foljande Tabell 9 och Tabell 10).

Handel med utsléppsritter innebar att man sétter ett kvantitativt mal som omfattar
en eller flera perioder. Hur krdvande detta mal blir f6r ekonomins aktdrer beror
av den ekonomiska och tekniska utvecklingen. Om exempelvis den ekonomiska
tillvixten blir hogre dn vad man riknade med nir det kvantitativa malet fastlades
kan priset pa utslappsritterna komma att bli mycket hogt, sirskilt om handeln ér
begrénsad till ett land eller en liten grupp av ldnder. For att undvika att bordan av
detta blir alltfor svarforutsdgbar och drastisk kan myndigheterna infora en viss
flexibilitet 1 systemet, en sdkerhetsventil.

Sdkerhetsventilen kan utformas som en rétt att kopa extra utslappsritter till ett 1
forvig bestdmt fast pris. Man skulle alltsé inte lingre tala om en bot utan om en
rittighet att inteckna framtida utsldpp. Konsekvensen blir naturligtvis att man pa
kort sikt avviker fran ett givet kvantitativt mal. Ju lagre det fasta priset sitts desto
mer overskrids den 6nskade volymen.

Danmarks system for CO2-handel har i princip en utformning av detta slag dir
man emellertid satt det fasta priset sa lagt (5 6re per kg CO2, som ovan nimnts)
att ordningen snarast kan beskrivas som en skatt med en avrikning som bestdms
av handelssystemet.

Studier har beréknat att kolpriset i USA under Kyotoprotokollet skulle kunna
hamna i intervallet USD 75-260 per ton (21 - 72 6re/kg CO2) beroende pé antalet
deltagande lander (Jacoby och Ellerman, 2002). De nivder pa sidkerhetsventiler
som diskuteras i USA skulle ligga i intervallet USD 25-50 per ton kol, motsva-
rande 7 —14 ore per kg CO2. Dessa sékerhetsnivaer ligger 1 ndrheten av de kost-
nader for klimatforsdmringen som beréknats i kostnads/intdktskalkyler (Nordhaus
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& Boyer, 2000) och studier av kostnadseffektivitet 1 atmostérisk stabilisering
(Manne & Richels, 1997).

En mojlighet &r att 1ata ett 1agt botesbelopp successivt stiga over tiden. Detta in-
nebér att man tidigt formedlar prissignaler till stod for anpassning. Vad som bor-
jar som ett prissystem overgér sedan successivt till ett rent kvantitativt system.

Som framhélls av Jacoby och Ellerman 1 deras skrift frdn 2002 erbjuder ’banking”
en alternativ sdkerhetsventil, nér vil ett handelssystem é&r etablerat (se dven Hill,
2001). For att kunna kontrollera att kvantitetsmalet uppfylls kan man tidsbegrinsa
giltighetstiden pa utsldppsritterna.

De nivéaer pa botesbelopp som anslés i EU-forslaget grundas pa kalkyler som
gjorts pa bestéllning av kommissionen. Dessa kalkyler baserades pa att nuvarande
energi- och miljoskatter beholls oférdndrade. En sddan kalkyl, som kallas ett ide-
aliserat referensfall som baserades pa nationell handel inom lidnderna, ledde till en
marginell reduktionskostnad pé i genomsnitt 54 € per ton CO2 om Kyotomaélet
skulle uppnés. Denna marginalkostnad anger priset pd CO2 1 handeln. I en alter-
nativ kalkyl rdknade man med att Kyotomalet skulle uppnés inom varje sektor av
ekonomin. Priset pa ett ton CO2 skulle dé bli betydligt hogre, 126 € per ton CO2.
Om man didremot inom EU15 6ppnade upp for handel mellan ldnderna skulle kol-
priset bli ldgre, ndmligen 33 € per ton CO2, enligt berdkningarna (Capros och
Mantzos, 2000).

Som ndmndes ovan forutsatte dessa kalkyler att nuvarande energi- och miljo-
avgifter bibeholls. Dessa varierar kraftigt i sin belastning av CO2 mellan olika
energislag och anvindningar men leder i genomsnitt till en belastning pa 45 a 50 €
per ton CO2. I Kégeson (2001) utvecklas ett resonemang som mynnar i att skat-
tebelastningen skulle ligga pa nivan 30 a 35 € per ton CO2 om skattebelastningen
vore densamma p4 alla utslapp. Med handel av utsldppsritter inom EU15 betyder
detta att Kyotomalet skulle kunna uppnas vid ett koldioxidpris pé 63-68 € per ton
(57-61 ore per kg CO2), dvs ungefdr i nivd med den svenska CO2-skatten.

Kégeson argumenterar ocksé for att ett kolpris 6ver denna niva ar svért att moti-
vera mot bakgrund av att kostnaden for att omhénderta CO2 genom att separera ut
den och pumpa ner den i dvergivna oljekillor eller gruvor har berdknats till 40-60
USD per ton (40-60 ore per kg) med existerande teknik av det Internationella
Energiorganet, [EA.

I Stromberg (2001) redovisas beddmningen att koldioxid idag till en uppskattad
kostnad av 50 ore per kg skulle kunna isoleras och dverforas till fast eller flytande
form samt dérefter lagras i fardigexploaterade gruvor, oljefilt eller pd annat sétt.
Av kostnaden skulle ca 25 procent vara lagringskostnad. Tekniker for att fanga
upp koldioxiden anvénds redan sedan flera &r industriellt om &n i begrinsad skala.

Kapacitet att i stor skala hantera koldioxidproblemet pé detta sétt anses emellertid
inte bli mdjlig forrén efter den period som ticks av Kyotoprotokollet. Men med
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denna teknik och ldmplig lagring skulle problemet med fossila brénslen pa sikt
kunna 6verbryggas och det rikligt forekommande kolet bli en uthallig och ren
energikilla. Stromberg gor ocksa bedomningen att kostnaden for att infinga och
permanent lagra koldioxiden bor kunna sédnkas till nivin 30 ore per kg CO2. Re-
dan vid 50 ore per kg CO2 framstar en 10sning med infidngning/lagring som billi-
gare dn att ersitta fossila branslen med biobrénslen eller vindkraft.

Ett annat sitt att {4 perspektiv pa vad som kan vara ett rimligt kolpris, d v s ett
forsvarbart pris pa en utslédppsritt, ér att relatera det till berdkningar av kostnaden
for koldioxidens skadeverkningar, dvs. pa nivan 10 ore per kg CO2. Till de obser-
vationer som redovisades tidigare 1 detta avsnitt kan ldggas att Parry (2001) anger
100 USD per ton kol eller 30 6re per kg CO2 som niva i ett hogskadescenario. [
Tabell 9 summeras den information om priset p4 CO2 som ovan ndmnts. Dartill
har prisnivder som relaterar till det svenska dagsldget och den svenska diskussio-
nen lagts in.
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Tabell 9 Bedomningar av priset pa koldioxid — en éversikt

Ore per kg CO2

Kostnad miljopaverkan 7,5 -15

Extremvérde 28
Kostnad sequestration 30
(avskiljande och lagring)
Botesbelopp Danmark 5
Botesbelopp EU 90 (dubbla marknadspriset)
Sakerhetsventil USA 7,5-15
Nuvarande pris 1
projekthandel (JI, CDM) 4-5
Pris for Kyoto 8
vid global handel med
utslappsratter
Pris vid handel inom EU 60
om skatter pa energi och CO2
slopades (Kéageson)
Pris vid handel inom EU 47
(genomsnitt av modellberdkningar,
tabell 10)
Sverige 2000 37
Sverige 2002 63
Klimatkommittén 120

(CO2-avgift vid -2 procent 2010)

Rapportens kalkylbedomning, sid 71 43

Som framgar ligger CO2-priset hogt 1 Sverige jaimfort med andra vriga vérden 1
tabellen. Emellertid &r det viktigt att erinra om den nedséttning av CO2-skatten
med 70 procent som giller for industriell produktion. Denna nedséttning har

emellertid ifrdgasatts av EU pé principiella grunder.

Om denna specialregel skulle slopas skulle uppenbarligen skattebelastningen pa
industriell produktion komma att hojas, samtidigt som en sénkning av standard-
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skattesatsen d4 kunde forvintas av konkurrensskil.** Om emellertid EU-linderna
tillsammans skulle uppné Kyotomaélet genom en generell koldioxidavgift eller via
ett gemensamt handelssystem med utslédppsritter som téckte alla utslépp skulle,
enligt de kalkyler som sammanfattas 1 tabellen, priset pa koldioxid ligga pd nivan
47-60 ore per kg. Det dr emellertid redan accepterat av EU att det nationella ut-
slappsmalet for Sverige skulle f séttas pa en niva som skulle sdnka detta pris for
vért land.

En illustration av makroekonomiska effekter

For USA gjorde Energy Information Administration (EIA), en oberoende analy-
tisk enhet inom USAs energiministerium, 1998 en kvantitativ analys av de makro-
ekonomiska effekterna av att ddimpa CO2 emissionerna genom handel med be-
griansade utslédppsritter. Man jamforde utvecklingen vid utslappsréttshandel med
ett referensscenario for perioden 1990-2020. Malet betrdffande utsldppsminsk-
ning skulle vara uppfyllt som ett genomsnitt 2008-2012 i enlighet med Kyoto-
overenskommelsen. For att belysa utvecklingen pé lédngre sikt foljdes kalkylerna
upp ytterligare en 10-arsperiod. Det antogs att utsléppsrétterna skulle fordelas
genom auktion. Auktionsintdkterna betalades ut till hushallen genom en klump-
summetransferering, dvs. med ett lika stort belopp per capita.

Man riknade pa olika alternativ men hir fokuserar vi pa fallet dar Kyotomalet
uppnds genom inhemska atgérder. Detta betyder att utsléppen skall minska med 7
procent jamfort med 1990 helt med inhemska atgérder. EIA justerade emellertid
ned detta krav till minus 3 procent med hinsyn till existensen av olika sénkor 1
USA, framst skogar och grodor®.

Kalkylerna utférdes med tva viletablerade simuleringsmodeller for USA, en for
energisektorn och en for produktionssektorer och hela samhéllsekonomin. Mo-
dellerna medger beaktande av relativt detaljerade effekter for olika brinslen och
sektorer.

I fallet med tre procents utslappsminskning berdknades att priset pa kol, dvs. pri-
set pd utslappsritterna, kommer att bli ca 260 dollar per ton kol (ca 72 ore per kg
CO2). I USA uppfattades detta som ett oacceptabelt hogt pris som skulle ge svéra
struktureffekter 1 ekonomin. Detta var ett skél till att USA malde sig ur Kyoto-
samarbetet.

Enligt berdkningarna blir effekten att priset pd energi stiger i jamforelse med refe-
rensfallet och att den totalt omsatta kvantiteten energi sjunker. En f6ljd av detta
blir olika substitutioner mellan energi, kapital och arbetskraft i produktionen (jim-
for diskussionen i den teoretiska dversikten som ligger i appendix). Trots detta

* Se Edin (2002) for en diskussion om detta.

* I andra alternativ antar man att kravet pa inhemska reduktioner kan dimpas via kop av
utsldppsratter utomlands eller genom deltagande i olika CO2-ddmpande projekt utomlands (CDM
och JI) som ger “credits” att tillgodorékna.
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uppkommer en ddmpande effekt pd landets potentiella produktion, dvs. pa poten-
tiell BNP. Orsaken &r att kapitalet och arbetskraften fir mindre energi till sitt for-
fogande vilket sidnker deras produktivitet. Detta &r en pa lingre sikt kvardrdjande
effekt av politiken. Det bor padpekas att en minskning av BNP skulle bli ett resultat
av klimatpolitiska atgérder oavsett vilken form de tar. Givet en viss ambition pa
utslappsminskningen tyder tillgdnglig information emellertid pa att ett handels-
system for utslédppsritter som ticker hela ekonomin skulle ge ldgre kostnader och
dérmed lagre fall i BNP 4n varje annan metod. Dock skulle samma l14ga kostnad
ocksé kunna produceras av en heltdckande, likformig miljoavgift pa CO?2.

Atgirderna utldser ocks en serie kortsiktiga effekter. Drivkraften bakom dessa
anpassningar dr ater de hdjda energipriserna, vilka 6kar foretagens kostnader
samtidigt som hushallens reala disponibla inkomster urholkas. Detta leder enligt
berdkningarna till en temporér minskning i faktisk BNP. Denna orsakas av trog-
heter 1 anpassningar av priser och loner samt av att visst kapital blir obsolet. Kost-
nadsokningar 1 foretagen leder ocksa till en viss arbetsloshet. Efter hand som an-
passningen i relativpriser och kvantiteter mognar ut kommer faktisk BNP att be-
skriva ett cykliskt forlopp som borjar med en nedgéng, bottnar och f6ljs av en
uppgang. Exakt hur detta forlopp ser ut beror pa hur penning- och finanspolitik
stoder (ackomoderar) forandringen.

Vad giller penningpolitiken &dr det avgorande hur man prioriterar i valet mellan
arbetsloshet och inflation. Om de stigande energipriserna inte ackomoderas med
okad penningmingd kommer arbetsldsheten att 6ka. Om man diremot prioriterar
hog sysselséttning blir foljden en uppgéng i den allminna prisnivén. I de empi-
riska kalkylerna gick analytikerna pd en medelvédg, dir man sokte moderera
effekterna pé bade arbetsloshet och inflation. Detta betyder att inflationen tilléts
stiga som mest med 2,5 procentenheter, vilket skedde redan under det forsta aret,
for att sedan falla. Arbetslosheten steg dd som mest med 2 procent- enheter och
dér intrdffade vindpunkten 2008. I bada fallen uppstar efter 2010 en 6verreaktion
1 den meningen att inflation och arbetsldshet sjunker under nivéerna i referens-
fallet.

Potentiell BNP sjunker i1 denna ”Kyoto-kalkyl” s att den frdn 2010 och framat
ligger ca en procentenhet under nivan i referensfallet. Faktisk BNP utvecklas un-
der de forsta aren klart simre &n i referensfallet. 2009 ligger BNP 4 procentenhe-
ter under referensnivan. Darefter sker en aterhdamtning och faktisk BNP nérmar
sig den potentiella. Sammantaget gors emellertid en betydande ackumulerad BNP-
forlust under forsta aren.

Vid sidan av de makroekonomiska effekterna finns det anledning att ocksé betona
de strukturella effekterna pa niringslivet. Som framgéar inte minst av berékningar
som utfordes for Klimatkommittén kan vad som synes vara en modest makro-
effekt innehdlla mycket omfattande resursomfordelningar mellan sektorer, indu-
stribranscher och regioner.
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Aven finanspolitiken visar sig betydelsefull for det ekonomiska utfallet. Hir jim-
fors 1 studien en aterbetalning av auktionsintékterna via dels en proportionell
sankning av en inkomstskatt pa arbetsinkomster dels via sénkta socialforsdkrings-
avgifter. Enligt berdkningarnas forutsiattningar kommer den férsta metoden endast
hushéllen till del, medan fordelen av sénkta socialforsidkringsavgifter antas bli
delad lika mellan arbetsgivare och 16ntagare. Det senare alternativet innebér dé att
den negativa effekten pa BNP blir ldgre dn vid den sdnkta inkomstskatten.

EIA rdknar som sagt ocksd pa andra alternativ. I ett fall dir emissionerna av CO2
far 6ka med 9 procent berdknas kolpriset till knappt 150 USD per ton (42 ore per
kg CO2). I detta fall uppnds Kyotokravet —3 procent (efter sdnkor) genom kop av
utsléppsritter utomlands till det pris som etablerats i USA. I detta fall berdknas
faktisk BNP ar 2009 vara ca 2,5 procent ldgre @n i referensfallet. Fallet i potentiell
BNP blir ocksé ndgot ldgre &n 1 det tidigare beskrivna alternativet.

Nagra policysynpunkter

Enligt en EU-uppgorelse i anslutning till Kyotoprotokollet skulle Sverige med
hinsyn till tidigare ataganden kunna fa 6ka sina utsldpp med 4 procent under peri-
oden 1990-2010. Med hinsyn till att svenska skogar och grodor tjanar som sénkor
skulle det i sjdlva verket kunna accepteras om utslédppen 6kades i storleksord-
ningen 8 procent.

Som tidigare framgétt har emellertid regeringen och dess samarbetspartier for-
mulerat betydligt mer ambitidsa mal. I klimatpropositionen fran hosten 2001 sat-
tes malet till en minskning med 4 procent under perioden 1990-2010. I energi-
propositionen frdn mars 2002 bekréftar regeringen detta mal samt anger att det
skall uppnas utan kompensation for upptag i kolsénkor eller med flexibla meka-
nismer” (sid. 126). Vid en kontrollstation 2004 siger sig regeringen vilja Overviga
ett nytt mal som innefattar de flexibla mekanismerna.

Klimatkommittén diskuterade mdjligheten att anvinda koldioxidskatten som in-
strument och ldt utreda vilka avgiftssatser som skulle bli nédvéndiga vid olika mal
med avseende pa minskade utsldpp av koldioxid. Resultaten framgar av nedan-
stdende tabell:

Tabell 10 Krav pa koldioxidskatt vid olika utsldppsmal

Utskipp 2010 jamfort med 1990, Koldioxidskatt 6re/kg CO2
procent
+4 50-85
-2 110-125
-8 >150

Kalla: Klimatkommittén

Infor perspektivet av sa kraftiga 6kningar i CO2-skatten givet malet om minskade
utsldpp med 2 procent avstod kommittén, efter mycken vénda, frén att foresla
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anvindande av detta medel. I stillet rekommenderade man selektiva atgiarder och
information for att komma iging snabbt, en linje som regeringen sedermera tog
fasta pd. Kommittén var dock 1 princip positiv till anvindandet av flexibla meka-
nismer i en langsiktig strategi for att angripa klimatproblemet.

Fordelar med internationell samverkan

Det ar viktigt att diskutera konsekvenserna av att ga fram med isolerade nationella
16sningar pd en sa ambitids niva som propositionerna anvisat. Eftersom véxthus-
effekten ar ett globalt problem framstér internationellt samordnade 16sningar som
angeldgna. “Kraftfulla” atgirder 1 ett enskilt land som riskerar att flytta miljofor-
storande aktiviteter till linder med l4gre ambitionsnivier eller svagare renings-
kapacitet kan innehalla ett stort matt av nationellt resurssloseri.

En kvantitativ utgdngspunkt for analys av de svenska malformuleringarna kan
vara forhallandet att svenska utslédpp av koldioxid per person och ar &r 6 ton att
jdmfora med 11,5 ton som dr motsvarande siffra for OECD-ldnderna i genomsnitt.
Detta indikerar att Sverige redan kommit langt nér det géller att minska sina ut-
slapp och att darfor ytterligare reduktioner i Sverige ar relativt sett dyra jamfort
med vad som vore mojligt i andra lander.

Sammanstdllningen i Tabell 11 av berdkningar utférda av olika forskargrupper
demonstrerar vinsterna av att driva gemensam klimatpolitik inom stora grupper av
lander. Utgangspunkten var att minska utsldppen enligt Kyoto-protokollet med 8
procent. Siffrorna i tabellen anger priset i dollar per ton CO2 under olika antagan-
den om det omrdde inom vilket handel med utsléppsritter sker. Ju hogre detta pris
ar desto storre blir uppenbarligen belastningen pa berdrda ekonomier. Om enbart
europeiska lander deltog skulle det genomsnittliga priset enligt modellkalkylerna
bli 47 dollar per ton CO2 (47 ore per kg). I USA skulle priset bli ldgre vilket kan
tyda pa att detta land inte kommit sd 1&ngt som Europa i sin hittillsvarande miljo-
politik. Man kan tilldgga att om Sverige skulle upprétta ett separat nationellt han-
delssystem skulle priset med all sannolikhet bli betydligt hogre dn det som berdk-
nats for alleuropeisk handel. Att sé skulle bli fallet framgar av resultatet i Tabell
10.

Om i stéllet alla ldnder som enligt Kyotoprotokollet omfattas av utslappsrestrik-
tioner handlade med varandra skulle priset sjunka till 21 dollar per ton CO2 (21
ore per kg). Vid global handel skulle priset, som ett genomsnitt av modellkalky-
lerna kunna bli s lagt som 8 dollar per ton (8 ore per kg). Till detta kan laggas att
det botesbelopp som ingér i det av EU-kommissionen lagda forslaget till handels-
system utgdr 90 ore per kg CO2.

Tabellen understryker vinsterna med internationellt samordnad politik for att
komma till rdtta med véxthuseffekten. Utsikterna att linderna skall komma att
samordna sin avgiftspolitik betrdffande vixthusgaser far betraktas som mycket
begransade. Det 4r mot denna bakgrund denna rapport dgnar ett visst utrymme &t
att diskutera flexibla mekanismer och frimst handel med utsldppsritter som ett
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alternativ till ineffektiva regleringar och politiskt blockerade miljoavgifter 1
klimatpolitiken.

Tabell 11 Marginalkostnaden for minskning av koldioxidutslipp med och utan handel med
utslappsritter (ar 2000, USD/ton CQ2), givet att Kyotomalet — 8 procent skall uppnas.

Modell Ingen Ingen Ingen Annex B Global
handel handel handel handel handel
USA Europa Japan

SGM 48 - - 22 8

MERGE 81 - - 34 24

G-Cubed 19 49 74 11 4

POLES 24 38-41 71 33 10

WorldScan 11 23 26 6 -

GREEN 44 58 23 20 7

AIM 49 63 75 19 13

Genomsnitt 39 47 54 21 8

Kailla: OECD/IEA

Skillnaden i utfall mellan de olika modellerna kan forklaras genom a) variationer i matningsteknik
av koldioxidutslapp b) olika antaganden vad giller tillgénglighet och kostnad for teknik som é&r
mindre koldioxidintensiv c) till vilken grad priser och skatter for energi har tagits i beaktning.

Fordelar med generella medel

Man kan pa empiriska grunder ifragasétta kostnadseftektiviteten i att angripa kli-
matproblemet med ett batteri av selektiva atgirder. For att belysa detta pastdende
kan en analogi dras med en jamforelse mellan verkningarna av en generell CO2-
skatt med samma procentsats i alla anvindningar och sektorer respektive ett sy-
stem med selektivt verkande CO2-skatter. En jimfGrelse av detta slag genom-
fordes av Klimatkommittén (sid. 361). I sina analyser av kostnaden for att be-
gransa CO2-utsldappen ar 2010 med 4 procent jamfort med 1990 berdknade kom-
mittén att kostnaden med en generell CO2-skatt skulle bli 4 mdkr ldgre 4n vid en
hdjning inom ramen for dagens differentierade struktur. Kostnadsskillnaden tol-
kades som en effektivitetsforlust orsakad av att skattesatserna var differentierade.
Analyser 1 Hill (2001) baserade pa en allmén jaimviktsmodell for Sverige pekar pé
samma effekt.

Generellt giller att strategiska klimatpolitiska problem inte bor dtgidrdas genom
mélformuleringar pé sektoriell eller regional niva. Hirmed missar man ndmligen
mojligheten att minska utsldppen dir det kan ske till 1agsta kostnad. Kostnads-
effektiviteten blir lidande och 16sningarna blir suboptimala eftersom reducerings-
kostnaderna kan variera starkt mellan sektorer och regioner.

Detta betyder ett kostnaderna for att uppnd ett givet mal i klimatpolitiken blir
hogre med selektiva medel én med ett generellt ekonomiskt styrmedel. Med andra
ord kan detta uttryckas s att det imlicita priset pé ett kilo koldioxid blir hogre vid
selektiva atgérder 4n den CO2-avgift eller det marknadspris som skulle korre-
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spondera mot samma mal. Det gér alltsa inte att komma runt kostnaden dven om
den inte explicit registreras.

Auktioner att foredra

Det material som presenterats i rapporten tyder pa att handel med utslédppsratter
for koldioxid ar praktiskt mgjlig. Detta framgér inte minst av erfarenheter i USA.
Optimismen har ocksa visat sig stor bland utredare hér 1 landet. I Danmark och
Storbritannien har nationella handelssystem redan tagits i bruk, 1 bada fallen med
olika skydd mot alltfor harda krav.

I valet mellan de tre metoderna for initial fordelning av utsléppsritterna talar
mycket for auktionering. Gratis utdelning torde vara den metod som sannolikt
lattast skulle accepteras av foretagen. Som tidigare papekats ger emellertid denna
metod foretagen en betydande formogenhetsvinst pa bekostnad av hushallen. Att
néringslivet da samtidigt skulle hoppas pa sénkta miljoavgifter pa vaxthusgaser
vore nog optimistiskt 1 dverkant.

Auktionering har i undersokningar visat sig mest kostnadseffektiv med avseende
pa total samhéllsekonomisk kostnad. (Burtraw m. fl., 2001). En orsak &r att meto-
den ger intékter som kan anvéndas for att sdnka vissa skatter. Metodens fordel-
ningsresultat beror pa hur aterbetalningen sker. Med det uppldgg som hér diskute-
ras blir det naturligt att anvénda intékterna till att eliminera de miljéavgifter pa
CO2 som kvarstar efter den uppdelning av energiskatterna som gjorts i miljo-
avgifter och fiskala energiskatter.

Genom att auktionering ger ldgre samhéllsekonomiska kostnader én dvriga alter-
nativ blir klimatpolitikens negativa paverkan pa den ekonomiska tillvéxten ocksa
lagst med denna metod.

For att erbjuda foretagen mojlighet till planering pa langre sikt, kan man liksom 1
USAs svavelprogram l4ta auktionerna omfatta utslappsrétter for framtida ar, kan-
ske 15-20 ar. Detta betyder att det upptrdder olika argangar av utsléppsritter pa
marknaden. Ockséd med hénsyn till foretagens likviditet och risk kan det vara
klokt att fordela auktioner over tiden (future markets).

Utformningen av de institutioner som skall utdva nddvandig kontroll behover
Overvigas noggrant. Det later sig vl tinkas att handel med utslappsritter sker pa
en bors pa motsvarande sétt som vid handel med el. Den direkta kontrollen skulle
dé kunna ske genom privata organ som bankinspektion och finansinspektion.
Vidare fortjédnar frigan om utformningen av lampliga sédkerhetsventiler ingédende
overviaganden. Detta skulle innefatta avvigningar mellan méjligheter till banking
och storlek péa botesbelopp alternativt ett accepterat, icke kriminaliserat, fast pris
pa extra utsldppsrétter vid behov. I det senare fallet uppfylls & andra sidan inte det
uppstillda utsldppsmalet under en enskild period. Vid avvéigning av nivan pé en
sdkerhetsventil i form av ett fast pris kan information om kostnaden for att av-
skilja och lagra koldioxiden (sequestration) vara vigledande.

86



Bred tackning av utslappskallor

En viktig frdga &r omfattningen av de sektorer som skall ingé i handelssystemet.
Har kan man peka pa principiella fordelar med en bred tdckning, kanske en
“uppstroms”-10sning, som skulle ge tydliga prissignaler samtidigt som de admi-
nistrativa kostnaderna kunde begrénsas.

I Sverige hirror ca 40 procent av CO2-utslédppen fran transportsektorn, 20 procent
frén vardera industrin och bostadssektorn medan 10 procent kommer fran for-
branning i el- och virmeverk samt fran industriprocesser (Klimatkommittén 1997,
sid 31).

Det vore darfor angelédget att soka f4 med transportsektorn i ett handelssystem for
utslappsritter. Det aktuella forslaget fran EU-kommissionen lamnar emellertid
denna sektor utanfor. Som pépekas 1 Ellerman (2000) kan detta leda till svarighe-
ter nér det géller att bedoma om ett enskilt land verkligen har uppfyllt sitt Kyoto-
atagande. Det internationella handelssystemet bygger pé att varje land kan redo-
visa utsldppsritter motsvarande sin tilldelade kvot. Undantag av en stor sektor i ett
land innebdr att detta kan vilja hidvda svarkontrollerade utsldppsminskningar i
denna sektor.

En hel del tankemdda har dgnats &t hur handel med utsldppsrétter skulle kunna
arrangeras sd att dven transportsektorn ingér (se t.ex. Winkelman m.fl., 2000).
Organisationer och aktdrer inom transportsektorn har ocksa diskuterat system som
specifikt skulle gélla denna sektor.

En central friga vid utformningen av ett handelssystem med utsléppsritter dr vil-
ken kélla som ska regleras. Transportsektorn erbjuder flera olika potentiella killor
vilka har sina fordelar och nackdelar.

Lésning “uppstréms”

En forsta mojlighet kunde vara att tvinga drivmedelsproducenter att inneha ut-
slappsritter som ticker det totala innehallet av kol 1 det bransle de sdljer. Vid
denna "uppstromslosning” dr petroleumraftinaderier, oljeimportorer m fl. de kél-
lor som regleras av utsldppsrétter. Om systemet applicerades pa USA skulle ca 1
250 kéllor inkluderas enligt vissa berdkningar.

En stor fordel med denna 16sning &r att den tacker utsléapp av koldioxid frén alla
sektorer 1 ekonomin som anvénder fossila branslen, inkluderat hela transport-
sektorn (d v s dven sjofart, flygindustri m fl.). Man erhéller alltsa bred tickning
med minimal administration och laga administrationskostnader. En bred tickning
ar viktig eftersom det med stor sdkerhet leder till att man uppfyller miljomalen
och det resulterar dessutom i hogre ekonomisk effektivitet. Losningen medfor
relativt enkla metoder for métning, kontroll och 6vervakning.

En friga som diskuterats in anslutning till detta géller den relativa effektiviteten 1
prissignalerna i ett sddant system. Det har hivdats att prissignaler i denna typ av
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system leder till lagre effektivitet &n om man skulle anvdnda I6sningar av ned-
stroms karaktdr med manga mindre kéllor. Detta torde emellertid vara en felsyn.
En uppstroms 16sning leder till ett pris pd koldioxid som i princip motsvarar en
skatt pa koldioxid som drabbar ekonomins aktorer generellt (Morgenstern, 2002).

Nedstréms I6sningar

I motsats till en uppstromslosning nira koldioxidutslappens ursprungskalla dis-
kuteras olika losningar nedstroms som fokuserar pa den direkta utsldppsnivan
eller nira denna. Ett utpriglat nedstromssystem for transportsektorn skulle inne-
béra att alla bildgare personligen skulle ansvara for sina utsldpp och betala for
dem. Detta skulle vara ett effektivt system for att fa bilisterna att minska sina ut-
sléapp. Det skulle dock vara sa gott som omgjligt administrativt och tekniskt sett.
Tekniken fOr att méta varje bils utsldpp finns inte i dagsldget. Kostnaden for att
distribuera utsléppsritter och sedan leda auktioner av dessa skulle bli enorm.

Nasta steg 1 distributionskedjanfér motorbréanslen representeras av bensinstatio-
nerna. Ett handelssystem som involverar bensinstationerna skulle i praktiken vara
valdigt likt en uppstromsldsning. Incitamentet till att minska utsldppen skulle
synliggdras genom prissignalen. Systemet skulle dock inkludera méinga fler killor
an ett uppstromssystem. Om systemet appliceras pd USA skulle ca 181 000 kéllor
inkluderas. Det finns enligt Winkelman och hans kolleger (op cit) inga beldgg for
att ett sddant hir system skulle vara att foredra framfor ett uppstromssystem.

Slutsatser om systemets té&ckning

En uppstroms 16sning skulle innebéra tdckning av hela transportsektorns och i
sjdlva verket hela ekonomins utslidpp pé ett effektivt och smidigt sétt. Den breda
tackningen i systemet gor att den vore att foredra framfor alternativa 16sningar.

Starka skl talar alltsa enligt vir mening for en uppstroms 16sning pa koldioxid-
problemet i transportsektorn. Detta skulle innebéra att man sokte en bred 16sning,
som omfattade alla utsldppskéllor 1 landet. Pa sa sétt skulle kostnadseffektivitet
uppnds. Mojligheterna att hdlla ner antalet aktorer 1 systemet skulle vidare be-
gransa administrativa kostnader.

En sddan uppstroms 16sning dr emellertid inte den vig EU-kommissionen anvisat
1 sitt aktuella forslag, genom att man valt att begrénsa systemet till vissa sektorer.
Detta innebér att redan fran borjan strukturen for en genuin uppstroms 16sning
hotar att brytas sonder. Detta kan féranleda att man for svenskt vidkommande
ocksa analyserar nedstroms 16sningar och olika hybrider.

Internationella projektprogram pa kort sikt

I avvaktan pa att handelssystem for utslappsritter blir etablerade i internationellt
samarbete, med deltagande av manga lédnder, dr det rimligt att bygga ut mojlighe-
terna att utnyttja de system med “Gemensamt genomférande” (JI) och Mekanis-
men for ren utveckling” (CDM) som utarbetats pa internationell niva for att
frimja bestimda miljomal.
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Gemensamt genomforande betyder att ett land kan tillgodordkna sig atgidrder som
vidtas inom olika projekt for att minska utsldpp i ett annat industriland. Mekanis-
men for ren utveckling innebér pa motsvarande sitt en kreditering for utsléapps-
reduktioner genom deltagande i projekt i ett u-land.

Syftet med dessa arrangemang dr dédrmed att stimulera till insatser déir en given
utslappsminskning kan ske till 14gsta kostnad, for landet i fraga och globalt. En
handel med credits som intjénats i sddana projekt har redan inletts, med Sverige
som deltagare. Annu gors emellertid beddmningen att denna verksamhet befinner
sig pa experimentplanet. En svarighet ar har att bedoma vilket utfallet skulle ha
blivit utan de aktuella projektatgiarderna. Och utan en sddan bedomning uppstér
svérigheter att bedoma omfattningen av utsldppsminskningar och ddrmed virdet
av credits. Déarmed blir marknaden mycket spekulativ. Information om pagaende
handel kan studeras p4 www.carboncredits.nl.*®

4 Aven http://unfccc.int/cdm, http:/unfccc.int/program/aij/aijback.html, www.northsea.nl/jig/
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Del IV. Avslutande oversikt

Sammanfattning och slutsatser

Foreliggande rapport innehéller en kritisk analys av de olika mél som fran tid till
annan satts upp for energibeskattningen. Det konstateras att en successivt forand-
rad internationell ekonomisk konkurrenssituation med bl. a granslos handel med
elektricitet och skérpta konkurrensvillkor for niringslivet och dess internationella
lokalisering kan motivera betydande tyngdpunktsforskjutningar i energibeskatt-
ningens inriktning. En annan internationell impuls till fordndrad nationell politik
kommer frén internationella (globala) miljohédnsyn och fordragsméssiga atagan-
den, sérskilt 1 klimatfragan. En slutsats &r att generella energisparmal for energi-
beskattningen numera saknar grund och bor rensas bort. Diarmed skulle mojlig-
heterna oka till en mer rationell utformning av framtidens energipolitik, inklusive
energiskattesystemet.

Instabilitet och ryckighet

En central kritik som riktas mot energibeskattningen frin snart sagt alla som ar

beroende av den pa det ena eller andra sittet &r att den kdnnetecknas av en hog

grad av instabilitet och ryckighet. Rapporten analyserar denna kritik och finner
den relevant.

Instabiliteten kan ha (1) cykliska orsaker som bland annat har att géra med hur
skattesystemet pdverkas av svingningar i virldsmarknadspriserna. Orsakerna till
instabilitet kan ocksé vara (2) langsiktiga (strukturella). Energibeskattningen kan
exempelvis behova dndras — sérskilt eftersom den dr jimforelsevis hog 1 Sverige -
nér Sverigebaserade foretags internationella konkurrensvillkor fordndras t ex. via
tillkomsten av nya tekniker, utnyttjande av nya energislag i andra lédnder eller nya
internationella dtaganden. Vid rorlig vaxelkurs kan minskad konkurrenskraft for
dessa foretag 1 viss man motverkas genom en allméin forsvagning av valutan som
stimulerar till 6kad export och importkonkurrerande produktion. Vid ett medlem-
skap 1 EMU kommer inte detta att vara mojligt i handeln vis-a-vis 6vriga euro-
lander. Det medfor 6kade anpassningskrav vid ytterligare hdjning av de redan
hoga svenska energiskatterna.

Ryckigheten i energibeskattningen kan (3) tolkas som det politiska systemets re-
aktion pd ny information om externa effekter av olika energislag i kombination
med reaktioner pa svingningar i opinioner.

Separera fiskala och miljomassiga mal

En slutsats i rapporten ir att de problem med instabilitet och ryckighet som obser-
verats skulle kunna ddmpas genom en reform som separerar rent fiskala mal fran
miljorelaterade méal och dtgirder. Darmed skulle man ocksa vinna i ekonomisk
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effektivitet 1 energibeskattningen. En mer transparent milj6- och skattepolitik
skulle forbattra mojligheterna till méluppfyllelse i politiken samtidigt som regel-
systemet skulle bli ldttare att forstd och anpassa sig till for foretag, kommuner,
hushall och viljare.

Med detta syfte gors en Overslagsmissig berdkning av det statsfinansiella inslaget
1 nuvarande energibeskattning. Berdkningen baseras pa en bedomning av omfatt-
ningen av den energibeskattning som kan vara motiverad ur miljosynpunkt.

En reform av den statsfinansiella beskattningen presenteras som innebér att fiskal
energiskatt i likhet med en mervérdeskatt lyfts bort fran produktionsledet och
dérmed endast belastar energikonsumtion. Detta har fordelar ur internationell
konkurrenssynpunkt for svenska foretag, minskar beskattningens strukturella
effekter i niringslivet och 0kar beskattningens transparens.

Beskatta energikonsumtion efter varde

Kritik framfors mot idén att beskatta olika energibdrare endast efter sitt kWh-
innehall genom en styckskatt, vilket for ndrvarande ar en princip som tillimpas i
Sverige. Detta upplédgg kan tolkas som om det vore ett mal att generellt minska
konsumtionen av energi, utdver vad som motiveras av dess marknadspris fore
skatt. Eftersom energi som sddan inte kan anses vara en bristvara ar emellertid
detta inte ett relevant mal. Problem pa energiférsérjningens omrade dr relaterade
till enskilda energikéllor, inte till en generell brist pa energi.

Som erséttning for en kilowattimmebaserad skatt presenteras en modell dir
skatten tas ut efter en virdeprincip. Detta innebér att beskattningen automatiskt
beaktar flera olika aspekter hos olika energislag, t.ex tillverkningskostnader och
fullgérandekostnader (compliance costs), och inte bara det rena innehéllet av
energi. Aven denna egenskap byggs alltsa in i den foreslagna modellen.

Med argumentet att den fiskala skatten bor vara sa neutral som mojligt, for att inte
negativt paverka resursfordelningen i ekonomin, innebédr modellen slutligen att
den fiskala energiskatten antingen inordnas i momsen eller samordnas med
momsen sa som sker 1 Danmark med en sérskild generell energiskatt.

Ekonomiska styrmedel i miljopolitiken

Traditionellt anvénds tva metoder for att se till att negativa miljokonsekvenser
beaktas av ekonomins beslutsfattare, ndmligen kvantitativa regleringar och eko-
nomiska styrmedel. Trots att ekonomiska styrmedel har en rad viktiga fordelar
jamfort med regleringar anvinds i den praktiska politiken ofta lagar, forordningar,
kommunala stadgar och andra dekret som medel.

I denna rapport dr det en slutsats att ekonomiska styrmedel i de flesta fall 4r att

foredra framfor regleringar. Med siddana styrmedel kan man pa ett kostnadseftek-
tivt sétt internalisera de externa miljoeffekterna i foretagens och hushallens
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ekonomiska beslut. Ddrmed ges ett bestaende incitament till successiva miljo-
forbéttringar.

Till kategorin ekonomiska styrmedel hor olika typer av miljoavgifter. Avgifter av
detta slag anviinds i Sverige och andra linder. Aven om dessa faktiskt genererar
vissa intdkter bor budgeteffekten i detta sammanhang inte fa vara styrande for
medlens nivéer.

Ett alternativ till miljoavgifter som kommit att rona stort intresse dr handel med
utslappsritter. Sddan handel har en vetenskaplig férankring och har en stark stéll-
ning i internationell diskussion. Metoden, som blandar kvantitativ reglering med
ekonomiska incitament har provats i praktiken med goda resultat och kan i princip
anvéndas for olika typer av utslépp.

Principer och tillimpningar av denna metod och besliktade s.k. flexibla mekanis-
mer behandlas relativt ingaende i rapporten med sérskild tillimpning pa klimat-
politiken, dvs. pa hur den kan anvindas for att begrdnsa utsldpp av vixthusgaser.
Dessa utslipp dr dock inte den enda miljoeffekten forknippad med energiproduk-
tion och energianvindning. Detta betyder att miljoavgifter dven 1 fortsittningen
kan spela en viktig roll i den mot energisektorn inriktade miljopolitiken.

Den svara klimatpolitiken

Fokusering pa klimatpolitiken har valts dérfor att denna for ndrvarande ar hogak-
tuell och innehéller samhéllsekonomiskt kdnsliga 6vervidganden. Dessa har att
gora med miljépolitiska malformuleringar, konsekvenser for nationens ekonomi,
tempo 1 malens uppfyllande samt olika medels kostnadseffektivitet.

Bekymren for den stigande globala medeltemperaturen har en bred internationell
spridning. Detta har lett till olika aktiviteter inom FN:s ram som bland annat re-
sulterat i det s k Kyotoprokollet vilket foreskriver vissa kvantitativa ataganden
betriffande utslapps- begrinsningar av vixthusgaser.

I Sverige har oron for vixthuseffekten lett till sérskilt ambitiosa mal for klimat-
politiken jaimfort med andra ldnder. Dessa kommer till uttryck bland annat 1 parti-
uppgorelsen om miljokvalitetsmalet "Begrinsad klimatpdverkan” (Miljomals-
propositionen 1997/98:145).

Vixthuseffekten dr emellertid ett globalt problem dér isolerade nationella dtgarder
endast bidrar marginellt till problemets 16sning samtidigt som den samhéllseko-
nomiska kostnaden for nationen kan bli mycket kdnnbar. Detta framgar av att det
implicita priset for minskade utsldpp av vixthusgaser kan bli mycket hogt 1 for-
hallande till vad som kan anses rimligt med hansyn till kriterier baserade pa olika
typer av kostnadsberdkningar och faktiskt etablerade priser. Kostnadsberdkningar
kan avse dels virdering av skadeverkningar dels atgérder for att eliminera gaserna
genom att avskilja och deponera dem (sequestration).
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Redan idag ter sig det pris, eller den marginalkostnad, som via CO2-skatten satts
pa ytterligare utslipp av koldioxid mot denna bakgrund som hdgt. Anda fore-
ligger forslag om ett batteri av nya dtgiarder som dr dgnade att hoja detta pris yt-
terligare, vare sig det sker explicit eller implicit. S& skulle det ndmligen bli d&ven
om man pd kort sikt skulle avstd fran storre hojningar av CO2-skatten.

Slutsatser i sammandrag

Rapporten leder i sammanfattning bland annat till foljande slutsatser:

1.

De tva biarande mélen for energibeskattningen dr det statsfinansiella och det
miljopolitiska. Om dessa mal tilldelas separata och vél avskilda medel talar
sannolikheten for att bdda méalen skulle kunna realiseras till 14gre samhalls-
ekonomiska kostnader &n idag.

Energibeskattning for det statsfinansiella malet bor ligga i konsumtionsledet
och tas ut pa ett virdeunderlag. Detta skapar neutralitet i systemet. Energi
betraktas som en vara bland andra och beskattas som alla andra pa vérdet.
En 6vergang till viardebaserad beskattning skulle stérka systemets stabilitet
genom sin neutrala, marknadskonforma verkan.

Olika mojligheter att utforma energiskattens fiskala del analyseras. En moj-
lighet &r att infora en separat energiskatt enligt dansk modell, en annan att
inordna den fiskala energibeskattningen helt i mervérdeskatten.

Milj6avgifter bor kopplas direkt och sé ndra som mojligt till miljomaissiga
skadeverkningar av energiproduktion och energianvandning. P4 si sétt ges
incitament for producenter och konsumenter att agera s att skadan minskar.
Miljoavgifter skall ses som ett pris for att anvinda naturresursen miljo for
att absorbera emissioner.

Ett alternativ till miljéavgifter for att uppna miljopolitiska mal &r handel
med utsldppsritter. I likhet med miljoavgifter innebédr denna metod att ut-
slapp och emissioner kan minskas till laga samhéllsekonomiska kostnader
genom att incitamenten blir starkast for de aktorer som till lagsta kostnad
kan minska skadeverkningarna av sin produktion eller konsumtion. Nér ut-
slapp ror sig Over nationsgranserna bor handeln bedrivas internationellt.

Foljande struktur illustrerar hur ett stabilt och rationellt energiskattesystem

skulle kunna se ut. Det bor papekas att nivan pa skatte- och avgiftssatser ar

uppskattningar baserade dels pa grova makrodata avseende baser och intdk-
ter dels pa illustrativa antaganden om de miljomotiverade inslagens omfatt-
ning:
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10.

Fiskal komponent:
Alternativ 1 bygger pa fortsatt sirbehandling av energi. Modellen
kan utformas efter danskt monster med en sérskild viardebaserad
skatt pa energikonsumtion med skattesatsen 48 procent, som er-
sattning for styckskatterna. Om energikonsumtion ligger kvar 1
momsen med skattesatsen 25 procent bibehills statens intékter.
Den sérskilda skatten, liksom momsen, baseras pa vérden fore
skatt, dirmed ingen skatt pa skatten. Den &r sidoordnad men upp-
bordsméssigt samordnad med momsen.

I alternativ 2 behandlas energi ur fiskal synpunkt pd samma sétt
som andra varor och tjanster. Detta kan, vid oforidndrade stats-
intdkter, ske genom att mervardeskattens standardskattesats hojs till
30 procent pé alla varor och tjanster utom saddana dér skattesatserna
nu dr reducerade (till 6 respektive 12 procent).

Miljokomponenter:
Milj6avgift pa bensin 2,50 kr per liter
Miljoavgift pa diesel 3 kr per liter
Utsléppsrattshandel for dvriga fossila bréanslen.

Kvarvarande miljéavgifter (enligt punkt 6) pd vixthusgaser i transport-
sektorn ersétts pd sikt av handel med utslidppsrétter. EU-regler betréffande
minimiskatter beaktas.

En reform av energibeskattningen enligt dessa linjer skulle leda till en
omfordelning av skattebérdan mellan olika energislag och energianvand-
ningar. Det ligger utom ramen for foreliggande rapport att ndrmare analy-
sera hur skattebordan skulle komma att omfordelas.

I ett system for handel med utsléppsritter bor initial fordelning av ritterna
ske genom auktion, vilket ger ldgre samhéllsekonomiska kostnader @n alter-
nativen. Systemet bor omfatta alla véixthusgaser. Handeln bor utformas med
nirmast heltdckande anslutning av utsléppskaéllor, vilket talar for en
“upstream-10sning” som med fa aktorer begrénsar administrativa kostnader.
En adekvat sdkerhetsventil bor inga i systemet, sa att risken av extremt hoga
CO2-priser kan pareras

Eftersom vixthuseffekten &r ett globalt problem bor internationellt sam-
ordnade 16sningar efterstrdvas. Hoga nationella mil i forhallande till andra
lander kan leda tiill forsdmrad konkurrenskraft for delar av niringslivet och
en jaimforelsevis stor belastning pa hushéllens ekonomi.
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Appendix.

Effekter av energiskatt — teoretisk oversikt

Har analyseras pa ett teoretiskt plan vissa centrala verkningar av en skatt pa
energi. Oversikten bortser frin manga specifika drag i det svenska systemet.
Skatten antas som en forenkling vara utformad som en generell skatt per enhet av
en energibérare (per kWh, liter eller ton).

Inledningsvis studeras effekterna av en energiskatt som ldggs pa producerande

foretag. I ett andra steg analyseras direfter effekterna av en skatt som tas ut pa
energi som anvénds i slutlig konsumtion i exempelvis hushallssektorn. Avslut-
ningsvis gors en jaimforelse av effekterna vid fordandringar av energiskatter som
tas ut i produktions- respektive konsumtionsled.

Energiskatt i produktionsledet

Till att borja med studeras kortsiktiga effekter pa priser och kvantiteter pa en-
skilda varu- och faktormarknader. Detta ger en uppfattning om olika anpass-
ningsmekanismer som en energiskatt kan véntas utlosa. Analysen utgér en
tillimning av Richard Musgrave’s klassiska upplidgg for incidensanalys.

I avsnittets senare del kommer hénsyn att tas till olika typer av beroenden mellan
ekonomins sektorer. Detta ger en mdjlighet att indikera skattens verkningar pa
langre sikt. Analysen blir dd mer makrobetonad. Speciellt diskuteras skattens
allokeringsmaissiga effekter samt effekter pa den personella inkomstférdelningen
(d v s skattens incidens).

Strangt taget existerar ingen marknad for energi som sddan men vél delmarknader
for olika energislag som olja, kol och elektrisk kraft. Att resonera i termer av en
energimarknad har emellertid pedagogiska fordelar. Utbudet kan uppfattas som
fullstédndigt elastiskt, vilket ar ett uttryck for att Sverige antas kunna variera sin
energiforbrukning inom vida grinser utan att priset fore skatt paverkas. Skdlet till
detta dr att det genomsnittliga producentpriset dr bestimt pa varldsmarknaden,
vilket i sin tur beror pa de fossila brianslenas betydande roll 1 vdr energiforsorj-
ning.

Ju mer elastisk efterfragan ar, desto mer reduceras energiforbrukningen nér skat-
ten infors. Detta illustreras i Diagram 6, dér ett inforande av, eller en hojning av
en skatt, illustreras av forskjutningen av utbudskurvan fran S till S°. Skatteintik-
terna, vars storlek markeras av den skuggade ytan, blir ocksa ldgre ju mer pris-
kénsliga efterfrigeforhallandena &r. Elasticiteten i efterfragan beror bl a av i vil-
ken utstrackning det finns mojligheter at substituera energi med andra produk-
tionsfaktorer och varierar ddrmed starkt mellan olika delmarknader. Elasticiteten i
efterfrdgan pa energi som produktionsfaktor dr ocksd hogre ju mer elastisk efter-
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fragan dr pa den produkt vid vars tillverkning energi anvénds, samt hdgre ju storre
andel energikostnaden utgor av de totala produktionskostnaderna vid varu- och
tjansteproduktion.

Vid givet véarldsmarknadspris pa energi kommer det inhemska energipriset att
stiga med skattens fulla belopp. Dérav foljer att en energiskatt ej kan dverviltras
bakat pé energileverantorerna. Resultatet méste i stéllet bli att skatten leder till
hojda kostnader 1 varu- och tjdnsteproduktion. Allmént géller att ju sdmre substi-
tutionsmdjligheterna dr mellan produktionsfaktorerna och ju hogre kostnaden ar
for energi 1 forhallande till foretagets totala kostnader, desto kraftigare blir den
kortsiktiga effekten pé kostnadsfunktionen av en given prisfordndring pa energi. |
gransfallet ddr produktionsfaktorerna anvinds i fixa proportioner (Leontief-pro-
duktionsfunktion) kan en energiskatt jimstillas med en bruttoskatt pa foretagets
totala kostnader. Detta fall kan vara av speciell relevans vid en kortsiktsanalys.

Diagram 6 Illustration av skatteokning vid givet virldsmarknadspris pa energi

Pris/kWh

-

v0 S~

Energiforbrukning (kWh)

Sl------

f1 0

Effekterna av de “’skiftande” kostnadsfunktionerna blir pa varumarknaderna for-
skjutningar i utbudskurvorna uppat (till vianster”) vilket illustreras i Diagram 7.
Detta betyder, forutom stigande priser, att de omsatta varukvantiteterna pa mark-
naderna kommer att reduceras och detta i storre utstrickning ju mer elastisk efter-
fragan &r.

Som péapekats ér det inte troligt att en svensk energiskatt kan dverviltras pa ener-
giproducenterna. Det dr dd av intresse att stilla frigan vem som 1 stéllet kommer
att {4 bira bordan. En del av svaret foljer redan av den hittills forda analysen. For-
skjutningar i utbudskurvan pa varumarknaden é&r ett uttryck for den inforda eller
hojda energiskatten.
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Resultatet blev som framgick att priset steg. Ofta formuleras detta sa att det sker
en dverviltring framét pa konsumenterna av skatten. A andra sidan kan inte pris-
stegringen pé varan upphéva hela den av skatten betingade kostnadsdkningen.
Med en tillimpning av den partiella incidenslaran kan man da dra slutsatsen att
bordan av skatten pa kort sikt fordelar sig pd konsumenter och producenter 1 vissa
proportioner. Ju mer elastiskt utbudet &r och ju mindre elastisk efterfragan ar,
desto kraftigare blir 6verviltringen framét, d v s ju mer 6kar varupriset. Det bor
poédngteras att detta resultat av den partiella incidensldran bara ger ett led i den
process som bestimmer den slutliga incidensen av skatten, och darfér maste tol-
kas med forsiktighet.

Diagram 7 Foljdeffekter energiskatteokning pa varumarknaden

Varupris
-

P1

PO

Q1 Qo

Kvantitet av varan

Beroende pa olikheter i produktionsstruktur (utbudselasticiteter) och efterfrage-
forhdllanden (efterfrdgeelasticiteter) for olika varor kommer en energiskatt att
fordndra varupriserna i mycket olika grad. Detta betyder att de relativa varu-
priserna, liksom de relativa faktorpriserna, kommer att fordndras, vilket leder till
en kedja av omallokeringar 1 ekonomin. Av detta foljer att den partiella analys
som nyss presenterats inte kan ge en fullstidndig bild av skattens effekter. Det blir
déarfor nodvandigt att dverga till allmén jdmviktsanalys. I samband hidrmed fors
analysen ocksa upp pa en mer aggregerad niva.

En allmén jadmviktsanalys av verkningarna av en energiskatt kan, for det fall nar
energi upptrader som en produktionsfaktor, ldggas upp analogt med analysen av
en investeringsavgift eller en bolagsskatt. Distinktionen mellan konkurrensutsatta
och skyddade sektorer blir sdlunda av betydelse for effekterna i en liten 6ppen
ekonomi av svensk typ. Med rimliga antaganden om att avkastningskraven pa
arbetande kapital 1 bolagssektorn &r internationellt bestdmt och att arbetsutbudets
priskénslighet &r 1ag (utom for vissa léttrorliga specialister) kan man rdkna med att
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energiskatten pa lang sikt birs av de breda lontagar- grupperna via sénkta reall-
oner. Overviltringsprocessen kan, beroende pa konjunkturlige och allmén eko-
nomisk politik, i varierande grad vara riktad bakat mot de nominella 16nerna eller
framét mot priserna. Processen kan vara smértsam med 6kad arbetsloshet och
utslagna foretag.

Om energiskatten overviltras pa 1onerna blir effekten pa inkomsternas férdelning
regressiv frdn hushallsinkomsternas killsida. Loneinkomsternas andel av total-
inkomsten avtar ndmligen med totalinkomstens hdjd. Nu kommer emellertid de
relativa priserna att fordndras som en f6ljd av att energi som produktionsfaktor
beskattas. Varor med hogt energiinnehall stiger 1 pris jamfort med andra. Fordel-
ningseffekten frdn inkomstanvéndningssidan blir dirmed beroende av om kon-
sumtionsbendgenheten for energiintensiva varor varierar systematiskt med in-
komstens storlek (se nedan).

Genom att skatten pa energi som produktionsfaktor Gvervéltras pa lontagarna kan
sannolikt den genomsnittliga 16nsamhetsnivan i den konkurrensutsatta sektorn i
stort sett upprétthallas pé lingre sikt efter en skatteh6jning. Pé grund av de fordnd-
rade faktorprisrelationerna dr det emellertid uppenbart att vissa sérskilt energi-
intensiva branscher under en féormodligen relativt ldng 6vergdngstid kommer att
drabbas av forsdmrad 16nsamhet. I dessa branscher uppkommer ocksa de krafti-
gaste allokeringsverkningarna bl. a via nyinvesteringar 1 energibesparande teknik
och investeringar utanfor landets granser for export till Sverige.

Nedldggningar och utflyttningar av verksamhet till utlandet kan ocksé bli konse-
kvenser av storre 6kningar 1 energiskatten. I samband hiarmed kan betydande ka-
pitalforluster uppsta, vilka ocksa kortsiktigt pdverkar inkomstfordelningen och ger
incidensen en mindre regressiv karaktir. Exempel pa sdrskilt energiintensiva
branscher 1 Sverige ar jérn och stal, papper och massa samt jord och sten. I dessa
fall skulle man som en mojlighet kunna ténka sig en overviltring av skattebelast-
ningen pa basrdvarorna malm och virke, vilkas virde darmed skulle reduceras for
dgarna. En sddan tendens skulle dock sannolikt motverkas genom en 6kad export
av oforadlade ravaror, vilkas priser r internationell bestimda och opaverkade av
svenska skattefordandringar.

Ett land kan, om det har en fast vdxelkurs, hamna i en kostnadskris av det slag
som Sverige gjort flera gdnger under de senaste 30 aren. Det leder till att landets
foretag generellt sett far svarare att konkurrera pa internationella marknader och
gentemot import. Eftersom den kostnad som skenar ivdg brukar vara 16nekostna-
den drabbas foretag med mera arbetskraftsintensiv produktion mer &n andra.

Med rorlig véaxelkurs blir frdgan om ett lands internationella konkurrenskraft mera
flytande. I teorin skall en miljoavgift som minskar exporten och 6kar importen av
varor och tjédnster motverkas av att vixelkursen automatiskt dndras s att export
frimjas och import bromsas (en depreciering) sé att balansen mellan export och
import bibehalls, om &n med en annorlunda sammanséttning av utrikeshandeln. I
praktiken dr det ménga faktorer som péaverkar en flytande véxelkurs pa kort och
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medelfristig sikt. Det gar knappast — 1 alla fall 1 dessa tidsperspektiv — att med
nagon storre trovardighet prognostisera en viss viaxelkurs. En miljéavgift kan dér-
for — beroende pa vixelkursens utveckling — blir ett hart slag for ett foretag, eller —
a andra sidan — inte utgdra nagot storre problem vid en jaimforelse med foretagets
historiska Ionsamhet.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att det forhallandet att flera av vara mest
energikrdvande branscher tillhor Sveriges traditionella basnéringar, vilka ofta ar
beldgna i lokaliseringsmissigt kénsliga omriden, sékert har varit av stor betydelse
for utformningen av nuvarande energibeskattning. Paradoxalt nog tillhor flera av
dessa foretag de néringar som har de storsta utsldppen av koldioxid. Att energibe-
skattningens nedséttnings- och undantagsregler har gynnat ett antal foretag inom
basnéringarna som ger upphov till sarskilt stora miljoproblem tyder knappast pa
att den &r eller varit rationellt utformad.

Konsumtionsskatt pa energi

Betriffande verkningarna av en skatt pa sddan energi som anvénds direkt i slutlig
konsumtion kan man som huvudtendens rdkna med en framéatriktad dvervéltring
med snabbt genomslag. Allokeringseffekterna torde vara mer begriansade an i
foregdende fall. Fordelningseffekterna av en sddan energiskatt torde pa grund av
overviltringen pa priserna primirt bestimmas utifran hushéllsinkomsternas an-
vandningssida. Empiriska undersokningar tyder pa att hushéllens direkta och indi-
rekta (energi bunden i varor) energikonsumtion véxer ldngsammare én disponibel
inkomst. Av detta foljer att en likformig skatt pé all energikonsumtion skulle ge
regressiva verkningar frdn anvdndningssidan. Emellertid finns det ocksé visst em-
piriskt material som indikerar att nédr hénsyn tas till de nedsittningar som forelig-
ger 1 svensk energibeskattning sé ger likformiga hdjningar av existerande energi-
skatter inte nagra patagliga effekter pa fordelningen av de reala disponibla in-
komsterna.

Niér dessa resultat sammanstills med dem som géllde fordelningsverkningarna av
en skatt pd energi som produktionsfaktor framstar det som troligt att incidensen av
en likformig skatt pd energianvéndning &r regressiv pa ldng sikt. Bestimda utsa-
gor om det existerande energiskatte- systemets fordelningsverkningar ar emeller-
tid inte mojliga utan empiriska undersékningar av effekterna pa inkomsternas
kall- och anvdndningssida.

Nagra slutsatser

Det finns alltsd goda skl till att fiskala energiskatter skall tas ut pa konsumtionen
snarare dn pd produktionen. Detta forfaller ocksa vara den slutsats som man
kommit fram till i Skattevéxlingskommittén och finansdepartementets dérpé fol-
jande utvardering i Ds 2000:73.

" Kailla: Ds I 1977:15 (En undersokning utford av Alf Carlig och Joyce Dargay.)

99



Analysen ovan ger ett argument till stod for sankningar av energiskatter pa pro-
duktionen. For det forsta skulle konkurrenskraften for minga enskilda foretag i
Sverige stirkas. For det andra innebér detta att marknaden skulle fungera bittre.
Adekvat prisinformation och rimlig forutsebarhet dr central for att aktdrer 1 den
privata sektorn skall kunna genomféra de mycket kapitalkrdvande och ldnglivade
investeringar som &r aktuella pd energimarknaden.

Av skél som vi utvecklar i skriften bor dock miljéavgifter ligga sa néra killan som
mojligt. Darfor bor sddana avgifter, for narvarande koldioxidavgiften, svavelav-
giften och kviveavgiften, dven i fortsdttningen kunna tas ut av foretagen. Det ar
en annan sak att de bor forfinas och knytas hérdare till berdkningar av utsldppens
effekter. Som framgatt av analysen ovan sétter emellertid omfattningen av ut-
slagning pa svensk botten av enskilda foretag en grans for hur hogt sddana avgif-
ter kan sittas. Hoga ambitioner i den nationella miljopolitiken, jAmfort med vad
som giller i konkurrentldnder, kan allvarligt skada landets ekonomiska bas om de
manifesteras 1 hojda produktionskostnader for foretagen.
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