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RESUME

Den mest omkostningseffektive mdde at opnd et bestemt klimamdl pa er gennem en ensartet pris sva-
rende til mdlet. For det rent nationale 70 pct.-mdl er det en afgift pa alle danske udledninger, uanset
kilde (undtagen person- og varebiler der i udgangspunktet er overbeskattet). Ved et globalt klimamdl
skal afgiftssatsen korrigeres for eventuelle forskelle i leekage ved beskatning af forskellige udlednings-
former. Det er ikke omkostningseffektivt at lempe beskatningen for konkurrenceudsatte erhverv.

Kompensationsordninger i form af bundfradrag i afgiften kan afhjeelpe umiddelbare tab for ejerne i
bdde landbruget og andre erhverv, men det har ingen effekt pd konkurrenceevnen. | de tilfeelde, hvor
virksomheder ellers ville udflytte produktion, kan kompensation dog bidrage positivt til konkurrence-
evnen, men vil samtidig gare klimapolitikken mindre omkostningseffektiv. Det er overvurderet, hvad
bundfradrag kan bidrage med - udover at smare den politiske proces.

Pad lzengere sigt beaeres afgifter mv. pad drivhusgasser af lsnmodtagerne og immobile faktorer sd som
landbrugsjord.

1 EN GENEREL AFGIFT PA DRIVHUSGAS ER DET MEST OMKOSTNINGSEFFEKTIVE RED-
SKAB.

Det er uhyre veletableret i gkonomisk videnskab, at en ensartet pris pa drivhusgasser er den mest
omkostningseffektive made at na et givent reduktionsmal pa (se f.eks. (Mankiw 2008; Tirole
2017; Sekretariatet for afgifts- og tilskudsanalysen pa energiomradet 2018; Wall Street Journal
2019). Ideelt set burde der veere en global pris pa drivhusgasser svarende til den globale skade-
virkning ved opvarmning. Men ogsa ved mere begraensede mal som f.eks. en national malsaetning
er en ensartet pris pa alle udledninger omfattet af malet den mest omkostningseffektive metode.

En generel afgift giver et prissignal, som sikrer, at de drivhusgasreduktioner, som borgere og
virksomheder kan fjerne billigst, vil blive reduceret farst (se boks 1). Derimod vil udledninger,
som er forbundet med stgrre veerdi end afgiftssatsen, fortsat finde sted. Prisen pa udledning (som
folge af afgiften pa at udlede) fungerer som en sorteringsmekanisme, der identificerer de billigste
reduktioner. En afgift vil afspejle sig ikke alene i prisen pa f.eks. fossil energi, men ogsa i prisen
pa alle produkter fremstillet med fossil energi. Det gar det populaert sagt muligt at "taenke klima
ind i alt”, fordi priserne pa varer og tjenester automatisk indeholder (skygge)omkostningen ved
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de drivhusgasser, der direkte og indirekte er medgaet til produktionen. Priserne lgser et informa-
tionsproblem for myndighederne og for forbrugerne, som ellers typisk vil have sveert ved at fa
viden om den faktiske klimabelastning ved deres forbrugsvalg.

Afgiften virker pa denne made pa tvaers af anvendelser, sektorer og teknologier. Den virker ens,
uanset om reduktionen kommer fra energibesparende initiativer, anvendelse af vedvarende
energi eller lavere produktion, som udleder drivhusgasser?.

! Energibesparelser kan opnas pa to mader. Enten ved at producere en given maengde ved et lavere energiforbrug (i notatet kaldet
"energibesparende initiativer” eller ved at producere mindre og dermed forbruge mindre energi i alt, selv om energiindholdet per
enhed er konstant.
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Boks 1. Sadan identificeres de billigste reduktioner

Det er almindeligt at illustrere omkostningerne ved at reducere drivhusgasudledningen med en sakaldt MAC-kurve
(Marginal Abatement Cost Curve). Princippet i en sddan kurve er at rangordne reduktionsmulighederne i f.eks. en
gkonomi efter, hvor dyre de er. De billigste typer af reduktioner kommer farst, efterfulgt af stadig dyrere redukti-
onsmuligheder. Der er imidlertid vigtigt at understrege, at en MAC-kurve kun kan veere et omkostningseffektivt
redskab, hvis den anvendes til at fastlaegge niveauet for en generel pris. Derimod kraever det urealistisk hgj infor-
mationsniveau hos myndighederne at bruge MAC-kurven som et plangkonomisk redskab, hvor myndighederne ud-
peger og doserer de konkrete reduktionstiltag. Ofte er det endda uklart, om MAC-kurverne hviler pa sande sam-
fundsgkonomiske omkostninger, herunder om der er taget hgjde for andre eksternaliteter end CO-e.

Samtidig vil en politik baseret pa selektive tiltag veere fglsom over for "rent-seeking” i form af lobbydrevet pres for
at tilgodese bestemte interesser. Der eksisterer siledes bade et informations- og et incitamentsproblem ved denne
form for politik.

Som eksempel er nedenfor til venstre angivet den MAC-kurve, som regeringen offentliggjorde i 2013, og som viser
de konkrete reduktionsmuligheder, der pa daveerende tidspunkt kunne identificeres. | figuren er desuden som ek-
sempel indsat en generel afgift svarende til en forventet samlet reduktion pa 5 mio. ton CO,e. Som det fremgar, vil
afgiften udlgse netop de reduktioner, som er billigere end afgiften. Afgiften er ogsa robust over for uundgaelige
fejlskan over savel omkostningen som den mest hensigtsmaessige skala for hvert enkelt tiltag. Det er op til den en-
kelte borger og virksomhed selv at afggre, om det er hensigtsmaessigt for den enkelte at begraense drivhusgasud-
ledningen i det omfang, myndighederne forventer, at det vil veere.

Myndighedernes informationsproblem begraenser sig ved en afgift til at skgnne over, hvor steerkt borgere og virk-
somheder overordnet reagerer pa en prisaendring. Det udtrykkes ofte ved en elasticitet (eller anden funktionel
form), som sammenfatter en stor maengde information i et enkelt (eller f) tal. Denne tilgang er anvendt i naervae-
rende notat, hvor eksisterende MAC-kurver ligger til grund for modelleringen af effekterne af en generel afgift.
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Kilde: Klima-, Energi- og Bygningsministeriet m.fl. (2013)
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En generel afgift virker som et indirekte generelt subsidium til sdvel energibesparende initiativer,
vedvarende energi som forskning og udvikling i gran omstilling?. Det skyldes afgiftsbesparelsen
for udlederen ved at anvende alternativer, som udleder feerre drivhusgasser.

Det indirekte subsidium via en afgift er mere omkostningseffektivt end et direkte subsidium til
vedvarende energi og energibesparende initiativer. Et direkte subsidium vil umiddelbart afhjeelpe
det konkurrenceevneproblem, der er forbundet med en afgift. Imidlertid vil gevinsten ikke st
mal med den samfundsgkonomiske omkostning. Virksomhederne gger deres marginale omsaet-
ning, indtil den svarer til den virksomhedsgkonomiske marginalomkostning. Subsidiet kommer
oveni, sadan at de samfundsgkonomiske omkostninger ved f.eks. den marginale industrieksport
kommer til at overstige den marginale eksportindtaegt. Et subsidium til at reducere drivhusgas-
udledning vil virke pa samme made som et Ignsubsidium, der heller ikke er en samfundsgkono-
misk farbar ve;j til en bedre konkurrenceevne. | boks 2 er illustreret, hvorfor en generel pris pa
COz minimerer den samfundsgkonomiske omkostning, og hvorfor der er en samfundsgkonomisk
nettoomkostning ved at give direkte subsidier til vedvarende energi og energibesparelser, uanset
om det medfgrer en bedre konkurrenceevne.

Det er dog vigtigt at understrege, at det er vanskeligt at tale om konkurrenceevnen generelt,
fordi erhvervene har forskellig energiintensitet og vil blive pavirket forskelligt af en mere ambitigs
klimapolitik. Ved en afgift vil en del af den omkostningseffektive effekt komme fra en forskydning
fra mere til mindre energiintensive erhverv. | sidste ende vil omkostningen ved en afgift primaert
blive baret af lanmodtagerne i kraft af lavere produktivitet og lanninger - og ogsa her kan der
komme forskydninger mellem forskellige typer af arbejdskraft. Ved subsidier vil omkostningerne
derimod blive baret gennem hgjere skatter (og eventuelt ogsa hajere energipriser) - men fortsat
primeert af lanmodtagerne. Erhvervenes ejere vil kun baere omkostningerne i den udstraekning,
deres kapitalapparat er mindre mobilt, hvilket overvejende vil sige landbrugets produktionsjord,
men ogsa andre erhvervs kapitaludstyr pa kortere sigt. Se boks 3 for en neermere gennemgang.

2| det omfang, der er positive eksterne effekter af forskning og udvikling - f.eks. i form af teknologiske fremskridt, en virksomhed
ikke selv kan hgste gevinsterne af alene - kan der vaere et argument for subsidier. Det afgraenser sig dog ikke til gran teknologi,
men forskning og udvikling i det hele taget. Det er derfor ikke en grund til seerlige subsidier til gragn teknologi. Derimod kan der
veere et argument for at subsidiere grgn teknologi specifikt, hvis andre lande - som er uvillige til at reducere deres udledninger -
via lavere priser pa alternative teknologier kan "tvinges” til at sazenke deres udledninger, fordi det er gkonomisk fordelagtigt. Det bgr
dog tages i betragtning, at en omfattende reduktion af de internationale udledninger vil kreeve mange teknologiske fremskridt og
ikke kan klares med enkeltstaende fremskridt. Et lille land har samtidig kun mulighed for at pavirke den globale forskningsindsats
helt marginalt.
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Boks 2. Afgift er mere omkostningseffektiv end subsidier trods forringet konkurrenceevne

Effekten af henholdsvis en generel pris p4 CO2 og subsidier kan illustreres enkelt med en grafisk model af energi-
markedet (se nedenfor). Som udgangspunkt bestar det af en prisafhaengig efterspargsel og et udbud af henholdsvis
fossil og vedvarende energi (VE). Efterspgrgslen afspejler den vaerditilveekst, som ekstra energiforbrug medfgrer.
Udbuddet af fossil energi forudsaettes at ske til en konstant pris. Udbuddet af VE indebaerer derimod voksende
graenseomkostninger. Det kan f.eks. afspejle, at de bedste vindpladser kan producere VE-strgm til lavere priser end
fossil el: | takt med gget anvendelse af VE ma der tages mindre gode vindpladser i brug, der ma anvendes teknolo-
gier som er mindre egnet til VE, og back-up-omkostningerne gges.

VE kan i modellen forstas helt bredt som alle vedvarende kilder samt energibesparende initiativer.

| udgangspunktet resulterer modellen i en energiefterspgrgsel svarende til Eo og et VE-udbud pa Vo. Det fossile ud-
bud svarer til Eg +Vo.

| panel A indfgres en generel afgift, som forskyder den fossile omkostningskurve opad. Afgiften er i eksemplet valgt,
sa den helt fortraenger fossil energi, idet energiefterspargslen, E1, svarer til VE-udbuddet, Vi (men fuld fortreengning
er ikke afggrende). Den samfundsgkonomiske omkostning approksimeres ved trekantsarealet ABC. Denne trekant
bestar af to mindre trekanter. For det farste en ekstraomkostning ved at udvide VE-udbuddet til en marginalom-
kostning, som overstiger den fossile pris. For det andet et tabt velfeerdsoverskud forbundet med at reducere efter-
spargslen fra Ep til E1, selv om betalingsvilligheden overstiger fossilprisen.

| panel B indfgres derimod et subsidium svarende til at forskyde VE-udbudskurven udad. Subsidiet er stort nok til at
fortreenge det fossile udbud, idet Ep = E; = V1. Den marginale energiomkostning for forbrugerne er uaendret, fordi
subsidiet modsvarer den ekstra marginalomkostning ved at udvide VE-udbuddet svarende til den samlede efter-
spargsel. Der er imidlertid en samfundsgkonomisk meromkostning, der kan approksimeres ved trekanten ADC.
Denne meromkostning er de faktiske meromkostninger ved at producere den ekstra VE.

Det ses, at den samfundsgkonomiske omkostning ved subsidiering (ADC) er stgrre end ved en generel afgift (ABC).
Under de givne linezere forudsaetninger er det samfundsgkonomiske tab dobbelt sa stor ved subsidie som ved af-
gift. Arsagen er, at faldet i den samlede energiefterspargsel fra Eo til E1 i panel A er en billigere metode til at ned-
bringe fossiludledningen pa end ved at erstatte den med VE. Det gzelder, uanset om faldet i energiefterpgrgslen
skyldes et fald i eksporten som fglge af darligere konkurrenceevne.

Det ses ogs3, at afgiften (panel A) svarer til den marginale reduktionsomkostning gennem henholdsvis lavere ener-
giefterspargsel og stgrre VE-udbud. Reduktionsomkostningen er ens pa begge marginer. Endelig ses det, at afgiften
funger som et indirekte tilskud til VE: VE-prisen stiger fra punkt A til punkt B.

A
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Et subsidium er yderst vanskeligt at afgreense og udforme markedskonformt. Tilskudsordninger
kreever typisk centraliseret detailinformation om, hvor meget redskaberne konkret fortreenger,
og selv under denne urealistiske forudsaetning sikrer ordningen ikke omkostningseffektivitet®.
Erfaringerne med den sakaldte energispareordning, som bl.a. Rigsrevisionen (2017) har kritiseret
for darlig administration og uberettiget statte, illustrerer disse problemstillinger.

Et subsidium kombineret med en generel afgift er ikke omkostningseffektivt, fordi det bryder med
princippet om, at alle marginale reduktionsomkostninger er ens*. F.eks. ville et tilskud pa 200 kr.
til en reduktion, som i forvejen er belagt med en afgift pa 500 kr., medfgre reduktioner til en
marginal omkostning pa 700 kr., hvor ikke-subsidierede reduktioner kun koster 500 kr. Subsidiet
kommer saledes til at fgre til et ungdvendigt marginalt samfundsgkonomisk tab af samme star-
relse. Kombinationen er dog en billigere Igsning end et rent subsidium, men omkostningseffekti-
vitet forudsaetter, at CO,-prisen star alene.

2 INDRETNINGEN AF EN GENEREL AFGIFT AFH/ZENGER AF MALET.

En generel pris pa drivhusgasser skal udformes svarende til den malsaetning, der skal opfyldes -
aktuelt til 70 pct.-malsaetningen. Uanset hvad malsaetningen matte vaere, vil det sikre, at den
opnas omkostningseffektivt. Samfundsgkonomisk efficiens kraever desuden, at malsaetningen er
afmalt efter emissionernes skadevirkning. Ideelt set burde alle udledninger globalt beskattes sva-
rende til den globale skadevirkning af drivhusgasser af alle lande. Den globale skadevirkning i
2030 kan pa basis af integrerede klimamodeller anslas til 427 kr./ton CO.e (Nordhaus 2017),
mens Pindyck (2016) pa grundlag af ekspertvurderinger skanner den til 860-1.070 kr./ton".

Prisen skal imidlertid udformes, s den svarer til det mest bindende mal. Det kan medfare, at
niveauet kan blive hgjere end den globale skadevirkning. F.eks. vil 70 pct.-malet kraeve en mar-
kant hgjere afgift end det hgjeste skgn for skadevirkningerne pa godt 1.000 kr./ton. (jf. (Brans-
Petersen 2020)). En ensartet afgift svarende til malet sikrer altsd kun omkostningseffektivitet,
men ikke nadvendigvis efficiens. En inefficient afgift vil medfgre et samfundsgkonomisk tab, som
imidlertid vil blive endnu starre, hvis afgiften heller ikke indrettes omkostningseffektivt.

Danmark er underkastet et EU-krav om at reducere sin ikke-kvotesektorudledning med 39 pct. i
2030 (i forhold til 2005). Det mest hensigtsmaessige instrument er en ensartet afgift pa ikke-
kvoteudledninger, sa dette mal kan indfris. Udledningerne i kvotesektoren er omfattet af EU's

3 Medmindre subsidieordningen designes, sa den fuldt ud svarer til en afgift med bundfradrag, hvor uudnyttet fradragsveerdi udbe-
tales. Ordningen er da identisk med en afgift, og bundfradraget er en ubetinget overfgrsel.

4 Der kan dog veere tilfaelde, hvor subsidiet har en szerlig begrundelse, som ggr det samfundsgkonomisk hensigtsmaessigt. F.eks. kan
sakaldt udenrigshandelskorrektion for el tale for en subsidium til VE-el kombineret med en generel afgift pa el.

5 Skadevirkning i 2030 opgjort i 2020-prisniveau. Skadevirkningen vokser i takt med drivhusgasudledningen. Derfor er skadevirk-
ningen af et udledt ton (udiskonteret) stgrre i 2030 end i 2020.
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kvotesystem og bgr ikke ogsa omfattes af afgifter (dobbeltregulering). Det er dog tilladt at ud-
nytte fleksible instrumenter, herunder kvoter, for at opna en del af ikke-kvotemalet. Da de fleste
ikke-kvoteudledninger har en hgjere reduktionsomkostning end kvoteprisen, er det hensigts-
maessigt at udnytte adgangen til kvoteannullering fuldt ud.

Diskrepansen mellem reduktionsomkostningerne inden for og uden for kvotesystemet betyder i
gvrigt, at det vil vaere en samfundsgkonomisk gevinst ved at udjeevne forskellen yderligere ved
en reform af EU's klimapolitik. Det bgr sdledes abnes mulighed for altid at kunne anvende kvo-
teannullering til at opfylde non-ETS-mal.

70 pct.-malseetningen er en ren national malsaetning, som ligger ud over de nuvaerende EU-krav.
Hvis malet skal tages for palydende, indebaerer det, at alle indenlandske udledninger - dvs. fra
bade non-ETS- og ETS-kilder - er omfattet. Derimod er hverken udledninger fra international
flytrafik og skibstrafik eller fossile braendsler indvundet fra Nords@en® omfattet.

70 pct.-malet er dog samtidig selvvalgt og kan derfor - i modsaetning til EU-kravene - frit defi-
neres af de danske myndigheder selv. Det medfarer bl.a., at vi ikke er bundet i metodevalget,
men kan valge de redskaber, som har starst effekt i forhold til omkostningerne. Rent konkret
star det Danmark frit for at opkgbe og annullere CO,-kvoter i det europaeiske ETS-system. Langt
de fleste indenlandske reduktioner’ er dyrere end kvoteprisen, og derfor er det et omkostnings-
effektivt redskab®, selv om reduktionerne kun i begraenset omfang vil veere fra dansk omrade.

Et rent dansk 70 pct.-mal opnas mest omkostningseffektivt ved en enartet afgift pa alle danske
udledninger uanset kilde og sektor (bortset fra de naevnte undtagelser). Afgiften skal i givet fald
ikke differentieres efter f.eks. laekage, fordi laekage ikke pavirker malopfyldelsen. Der er ikke
samfundsgkonomiske begrundelser for at lempe afgiften for f.eks. konkurrenceudsat industri el-
ler landbrug, fordi alle drivhusgasreduktioner bidrager lige meget til malsaetningen. En lempelig
afgift for udvalgte erhverv vil ngdvendigggre, at der findes reduktioner andre steder med en
hgjere reduktionsomkostning. | appendiks 1 er dette pavist formelt.

6 Det er forbrugs- og ikke produktionslandet af fossile braendsler, som i det internationale aftalesystem tegner sig for udlednin-
gerne. Udledningerne fra de indvundne kulbrinter belaster saledes de lande, de forbruges i. Derimod er udledningerne forbundet
med selve indvindingen - som forbruger energi og medfgrer udledninger fra flaring (afbreending) af gas - en del af de danske udled-
ninger.

7 Det er alene udledninger fra jordbrug og dyrehold i landbruget, som ikke mindst er palagt CO2-kvoter eller CO2-afgift. Landbru-
gets reduktionsomkostninger er derimod pavirket af reguleringsomkostninger, sa det er ikke givet, at reduktionsomkostningerne i
landbruget er lavere end kvoteprisen.

8 P4 kort sigt er der laekage fra bade kvotesystemet og begraensning af rent danske udledninger. Hvis malet formuleres som det
danske globale klimaaftryk, skal reduktionsomkostningerne korrigeres for laekage, nar instrumentvalget foretages, jf. senere.
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Boks 3. Lekagerater

Hvis der vaelges et dansk klimamal, som retter sig mod at nedbringe det danske globale klimaaftryk, skal den
ensartede afgift korrigeres for laekage (se appendiks). Det kan tage udgangspunkt i den udenrigshandelskorrek-
tion, som allerede foretages til statistiske formal. | princippet burde der beregnes en lzekagerate for hver eneste
udledning (som falder inden for statistikkens omrade). Det er ikke praktisk muligt og kan ikke anbefales. Det vil
i givet fald veere ngdvendigt at basere korrektionen pa overordnede laekagerater for forskellige typer af udled-
ninger. | praksis kan det udformes som varierende afgiftssatser for forskellige typer af udledninger, pd samme
made som energiafgifterne varierer i dag. For at kunne administreres vil det vaere ngdvendigt kun at skelne
mellem nogle fa hovedkategorier af udledninger. Det vil imidlertid svaekke effekten af laekagekorrektionen i for-
hold til en preecist udmalt afgift.

Det er endvidere et problem, at laekageraterne vil sendre sig over tid og isaer veere betinget af klimapolitikken i
andre lande. Hvis alle lande fastlagde faste kvantitative mal p4 samme made som Danmark, ville laekagen for-
svinde.

Der eksisterer samtidig kun usikre mal for den forventede laekage. | Danmark har DM@RS foretaget en model-
beregning, jf. tabellen. Der er overraskende stor variation i de beregnede rater, nar det tages i betragtning, at
lekageeffekten via det globale energimarked isoleret er ens pa tvaers af anvendelse. En reduktion af efter-
spargslen efter fossile braendsler i Danmark vil saledes have samme effekt pa verdensmarkedsprisen - og der-
med forbruget i udlandet - uanset hvad energien anvendes til. Derimod vil bl.a. forskelle i udflytning af dansk
produktion traekke laekagegraderne i forskellig retning.

| leekageberegningen indgar desuden fossile braendsler produceret i Nordsgen. Det taler umiddelbart for ogsa
at paleegge Nordsgproduktionen med en laekagekorrigeret afgift (se f.eks. Feehn m.fl. 2017); modsat et isoleret
dansk mal, som ikke tager hgjde for laekage. Kompensationsaftalen vedrgrende Nordsgen indebaerer dog, at det
naeppe er muligt at palaegge produktionen ekstra afgifter, medmindre der indgas en aftale med koncessionsha-
verne i DUC (se Skatteministeriet 2013).

Landbrug Energiint. Elog Transport Handel Dvrigt Forbrug

industri  varme og ser- industri
vice
Laekagerate (pct.) 75 72 68 11 1 -15 3
Heraf fra CO2-intensitet 31 20 10 -7 0 -10 3

Kilde: Det Miljgekonomiske Rdds Formandskab (2018)

70 pct.-malet kan imidlertid formuleres, sa det i stedet f.eks. sigter pa at reducere det danske
globale klimaaftryk. Det kan f.eks. g@res ved at tage udgangspunkt i den udenrigshandelskorrek-
tion, som allerede foretages af de danske udledninger til statistiske formal. | sa fald skal den ens-
artede afgift korrigeres for leekage og udformes, s den opnar samme globale reduktion som et
rent nationalt mal. Se appendiks for en formel pavisning. Det giver endvidere mulighed for at
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anvende kvoteannullering til at realisere malsaetningen til en markant lavere reduktionsomkost-
ning. | klimaloven er der saledes abnet mulighed for pa sigt at overveje inddragelse af kvotean-
nullering til opfyldelse af malet. Det bar imidlertid ske allerede fra begyndelsen.

| praksis er det ikke muligt at beregne en laekage rate for hver eneste udledning. En laekagekorri-
geret afgift ma derfor basere sig pa en afgiftsskala differentieret efter nogle hovedkategorier af
anvendelser.

Skemaet nedenfor sammenfatter en raekke mulige mal for dansk klimapolitik og de tilhgrende

mest omkostningseffektive redskaber.

Mal og mest omkostningseffektive midler

Mal Mest omkostningseffektive middel
Optimal global klimapolitik a. Ensartet afgift i alle lande svarende

til global klimaeksternalitet
Opfylde Danmarks nuveerende internatio- a. Ensartet afgift pa alle udledninger i
nale forpligtelser (via EU) ikke-kvotesektor

b. Maksimal udnyttelse af fleksible in-
strumenter (kvoter)

Omkostningseffektiv klimapolitik i EU a. Udvide kvotesektor (farst med
transport, som er teknisk uproble-
matisk at inkludere)

b. Ensartet pris pa tveers af kvotesek-
tor og landenes ikke-kvotesektor

c. Reform af kvotesystemet

@gede reduktionsmal i EU a. Reduktion af kvotemaengde
Isoleret reduktion i dansk globalt klimaaf- a. Kvoteannullering og
tryk b. Ensartet afgift leekagejusteret pa

alle danske udledninger svarende
til leekagejusteret kvotepris (dvs.

afgift op til kvotepris).

Isoleret reduktion i danske udledninger a. Ensartet afgift pa alle danske ud-
ledninger omfattet af malet

3 BUNDFRADRAG L@SER IKKE KONKURRENCEEVNEPROBLEMET

Det har vaeret foreslaet at kompensere for den belastning af konkurrenceevnen, en afgift vil ud-
saette virksomhederne for, gennem et bundfradrag (se f.eks. Klimaradet 2020). Et bundfradrag
kendes fra CO,-afgiften, NOx-afgiften og EU's kvotesystem i form af gratiskvoter.
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Et bundfradrag har imidlertid ingen positiv effekt pa konkurrenceevnen - bortset fra de tilfeelde
hvor produktionen ville ellers blive flyttet til udlandet, og hvor bundfradraget sa til gengaeld mod-
virker klimamalet.

Konkurrenceevnen er bestemt af virksomhedernes marginale produktionsomkostninger, og en
CO,-afgift vil gge dem. Et bundfradrag pavirker ikke marginalomkostningerne og forbedrer sdle-
des ikke konkurrenceevnen, afsaetningen eller beskeeftigelsen. Derimod er det en overfarsel di-
rekte til ejerne. Der kan vaere grunde til at kompensere ejerne - f.eks. et gnske om at undga de
konkurser, som f.eks. landbruget ville blive udsat for - men det pavirker kun deres indkomst, ikke
deres valg af produktionsskala (bundfradraget ender med at blive en overfarsel fra Isnmodta-
gerne til ejerne af kapitalapparatet - og da en vaesentlig del af ejerne er udenlandske: fra danske
til udenlandske borgere).

| tilfaelde, hvor virksomhederne reagerer pa en afgift ved at relokalisere dele af deres produktion
til andre lande, kan et bundfradrag dog fastholde produktion her i landet, hvis det er betinget af
fortsat produktion her. Men i sa fald vil bundfradraget svaekke incitamentet til at begreense CO»-
udledningen. Ved lokaliseringsvalget vil bundfradraget fungere som et subsidium, der modvirker
omkostningseffektiviteten ved en ellers ensartet afgift.

Der er flere vanskeligheder ved at indrette et bundfradrag inden for EU-reglerne og uden utilsig-
tede incitamenter. Som navnt er det i strid med statsstgttereglerne i EU at godtggre mere end
den betalte afgift. Det medfgrer, at virksomhederne mister tilskyndelse til at reducere udlednin-
gerne ud over bundfradragets stgrrelse, fordi den effektive afgift er nul (bundfradraget falder lige
sd meget som afgiftsbesparelsen). Det taler for, at bundfradraget kun kan blive af begraenset
starrelse; det gaelder navnlig ved en stor reduktionsambition som 70 pct.-malet.

Selv om det skulle blive muligt at zendre statsstgttereglerne, sa bundfradraget ikke mistes, nar
nettoafgiften bliver negativ, risikerer bundfradraget at give utilsigtede effekter. Saledes vil der
vaere en tilskyndelse til at lokalisere produktionen uden for landets graenser i lande med lavere
afgift, hvilket vil udlgse en hgj negativ afgiftsbetaling i Danmark. Det er det stik modsatte af den
effekt, der er meningen med bundfradraget: At forhindre relokalisering af produktion og beskaef-
tigelse’.

Generelt ma det vurderes mere hensigtsmaessigt at reducere andre, forvridende skatter frem for
at kompensere gennem bundfradrag.

? Kraka (2020) har foreslaet, at bundfradraget skal vaere betinget af fortsat produktion i Danmark, siledes at det bindes til veerditil-
vaeksten. Det er imidlertid velkendt ikke mindst fra skattereglerne om transfer pricing-dokumentation, at dokumentationskravene
er uhyre omfangsrige, hvis de skal kunne forebygge spekulation i reglerne. Veaerditilvaeksten opggres til statistikformal hos Dan-
marks Statistik og er ikke egnet til at basere et afgiftssystem pa. Det vil f.eks. vaere muligt at erhverve verditilvaekst i Danmark ved
at omflytte aktiviteter inden for koncernen internationalt eller overtage lavemissionsproduktion fra andre virksomheder.
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Boks 4. Hvem betaler regningen for skaerpede klimamal?

En reduktion af drivhusgasudledningen med 70 pct. er forbundet med en uundgéelig samfundsgkonomisk omkostning.
Det er muligt, at den teknologiske udvikling vil medfgre, at en del af reduktionen ikke indebzerer en meromkostning. | sa
fald vil den komme af sig selv, fordi det er i virksomhedernes driftsgskonomiske interesse. Der er imidlertid ingen holde-
punkter for, at den teknologiske udvikling skulle blive sa kraftigt, at den vil sikre hele reduktionen af sig selv. Navnlig ikke
i lyset af, at tidsfristen er snzever, og at omstillingen derfor i hgj grad ma ske til eksisterende teknologi (eller en forceret
og derfor omkostningstung teknologisk udvikling).

Omkostningen kan i princippet have form af:

. Hgjere forbrugerpriser

. Hgjere afgifter pa drivhusgas

. Lavere lgnninger

. Lavere aflgnning af andre ikke mobile faktorer (iszer jord)

. Hgjere skatter eller lavere offentlige udgifter pa andre omrader til at finansiere subsidier

De ggede omkostninger vil som udgangspunkt gere dansk produktion dyrere, og en del af omkostningen vil siledes sla ud
i hgjere forbrugerpriser. Konkurrencen fra udenlandske producenter begrzaenser imidlertid overvaltningen i priserne. Pa
kort sigt reducerer det erhvervenes overskud. Pa laengere sigt tilpasses kapitalapparatet, sa afkastet af (nye) danske inve-
steringer svarer til afkastet i andre lande. Det reducerer efterspgrgslen efter arbejdskraft. Lavere efterspgrgsel efter
dansk arbejdskraft reducerer Ignniveauet og - i mindre udstraekning - arbejdsudbuddet. Arbejdskraften er pa sigt den
mindst mobile faktor, og derfor tilsiger geengs faktoraflgnning, at arbejdskraften vil beere omkostningen ved lavere pro-
duktivitet gennem lavere Ignudvikling. | Danmark er overfgrselsindkomsterne reguleret efter Ignniveauet og vil derfor
ogsa vokse mindre. Udviklingen i de offentlige lgnninger falger ligeledes den private produktivitetsudvikling.

Samlet set vil disponible Ignninger og overfgrselsindkomster pa sigt stige mindre end ellers som fglge af lavere lgnudvik-
ling og hgjere forbrugerpriser.

Andre produktionsfaktorer vil kunne blive bergrt pa kortere sigt, og ikke-mobilt kapitalapparat vil ogsa blive mindre pro-
duktivt og derfor oppebzere en lavere aflgnning. Det galder iseer landbrugsjorden, som bade er mere eller mindre givet,
og som er forbundet med hgje drivhusgasudledninger.

Desuden vil der ske en aendring af erhvervsstrukturen i retning af mindre energi- og CO2-intensive erhverv. Arbejds-
kraftsintensive erhverv vil fa en ekstra fordel i form af de lavere Ignninger. Zndringen i erhvervsstrukturen vil pa sigt
fortsat blive baret af arbejdskraften og andre mindre mobile faktorer samt overfgrselsindkomstmodtagere. Der kan dog
komme forskydninger i Ignstrukturen, sa arbejdskraft med komparative fordele inden for energi- og CO2-intensive er-
hverv kommer til at baere en stgrre del af den lavere Ignudvikling.

Pa samme made vil byrden af hgjere forbrugerpriser pa energi og varer og tjenester med stor energi- og CO2-intensitet
blive baret forholdsvis mere af lave end af hgje indkomster, fordi intensiteten aftager som andel af indkomsten, nar ind-
komsten stiger.

Det offentlige vil som udgangspunkt bade kunne opna en budgetforbedring og en -forvaerring. Ved en generel afgift vil
der vaere et merprovenu, som i princippet kan tilbagefgres til borgerne. Provenuet vil dog - som fglge af forvridningsta-
bet ved afgiften - ikke vaere stort nok til at kompensere for borgernes samfundsgkonomiske tab. Under den forudsaet-
ning, at det offentlige konsum kommer borgerne til gode, vil borgerne baere nettotabet, uanset hvordan den grgnne om-
stilling finansieres: Gennem hgjere priser og afgifter eller gennem offentlige udgifter, som skal finansieres gennem skatter
eller fortraengning af andre udgifter.

En del af byrden kan dog blive baret af udleendinge. Det geelder i den (begraensede) udstraekning, omkostningerne slar ud
i hgjere eksportpriser. Desuden er en del af kapitalapparatet ejet af udleendinge, som derfor vil beere den kortsigtede om-
kostning for ejere af mobil kapital og den permanente omkostning for mindre mobil kapital. Omvendt vil kompensation i
form af bundfradrag mv. af samme grund delvist ga til udleendinge.

Den samfundsgkonomiske omkostning ved grgn omstilling indebaerer, at der samlet set er faerre ressourcer til radighed til
andre formal, herunder at fgre fordelingspolitik. Langt hovedparten af omkostningen vil blive baret ved en lavere disponi-
bel Ignudvikling og vaekst i reale overfgrselsindkomster.
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APPENDIX

Her vises det sa enkelt som muligt, at en optimal ensartet afgift afheenger af det valgte redukti-
onsmal.

Det forudsaettes, at den samlede produktion og indkomst kan beskrives ved produktionen i n
erhverv, som alle er pristagere:
v=>

n
=1

Y;
hvor

Y, = £(C;, ...) il >0
i —_ f i’ e )y dCl
og C;angiver den indenlandske udledning af drivhusgas i erhverv i. Produktionsfunktionen inde-
holder desuden et antal seedvanlige argumenter, som der her abstraheres fra. % er erhvervets

L

marginale reduktionsomkostning.

Erhverv i’s produktion pavirker samtidig udledningerne af drivhusgasser i udlandet, i kraft af sub-
stitution mellem indenlandsk og udenlandsk produktion, i kraft af effekten pa den udenlandske
energiefterspgrgsel af det indenlandske energiforbrug (via energipriserne), og i kraft af udlednin-
ger forbundet med de indkomster, som den indenlandske produktion skaber:

dF,
L

Der er som udgangspunkt ingen band pa fortegnet for effekten pa de udenlandske udledninger.

Laekageraten, —%, kan saledes vaere bade positiv og negativ, men antages som udgangspunkt

ikke at veere negativ.
Det forudseettes endelig, at

ac,
C; = h(t, ...), E <0
i

hvor t; er en afgift pa udledningerne i erhverv i.

Profitmaksimering medfarer falgende traditionelle farsteordensbetingelse:

— =t

dc;
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hvilket vil sige, at virksomhederne vil udlede indtil det punkt, hvor de marginale reduktionsom-
kostninger svarer til skattesatsen.

Den optimale skattestruktur kan findes ved at maksimere den samlede indkomst, givet et reduk-
tionsmal, M:

n n
L=2Yi—l<26i+aFi£M>, a € (0,1)
i=1

i=1

a er en variabel, som antager enten O eller 1, afhaengig af, om malet M, omfatter de indenlandske
udledninger, C, eller det globale klimaaftryk C+F.

Farsteordensbetingelsen, nar L maksimeres med hensyn til beskatningen, t;, er

dv, _ (AR
dCl-_< adl/idCl-)

Betingelsen siger, at den marginale reduktionsomkostning - der som fglge af lgsningen til virk-
somhedernes maksimeringsproblem svarer til skattesatsen i erhverv i - skal svare til skyggepri-
sen, A, gange 1 minus laekageraten, hvis malet, M, er det globale klimaaftryk (a=1). Hvis malet, M,
alene er det nationale udslip (a=0), er den optimale skattesats lig skyggeprisen i alle erhverv, uan-
set laekage.

Konklusionen forudsaetter som naevnt, at der er tale om en gkonomi, hvor priserne er givet in-
ternationalt, og hvor producenterne maengdetilpasser. Hvis denne forudsaetning ikke er opfyldt,
kan der opstd en bytteforholdsgevinst, som kan forskyde en del af den samfundsgkonomiske
omkostning til udlandet. | tilfseldet, hvor malsaetningen er det globale klimaaftryk, taler det for at
justere skattesatsen med mindre end laekageraten.



