CEPOS NOTAT:

DE SAMFUNDSOKONOMISKE MEROMKOSTNINGER VED
AT BRUGE ANDRE REDSKABER END GO2E-PRIS TIL AT
NA 70 PCT.-KLIMAMAL

24-11-2021 AF OTTO BRONS-PETERSEN | 20928440 |

Den mest omkostningseffektive mdde at nd 70 pct.-klimamdlet er en ensartet pris pa alle drivhusgasud-
ledninger omfattet af mdlet. Den samfundsgkonomiske omkostning anslds til 22,5 mia.kr. drligt i 2030.
DI og Dansk Erhverv har fremlagt forslag til granne skattereformer, som baserer sig pa afgifter, der imid-
lertid vurderes utilstraekkelige i sig selv til at nd klimamdlet. | notatet er foretaget en illustrativ bereg-
ning, som indebeerer, at de samfundsgkonomiske omkostninger gges med mindst henholdsvis 80 pct. og
30 pct., hvis restmankoerne i stedet skal fijernes med subsidier og regulering.

Det er veletableret, at en generel pris pa alle drivhusgasser omfattet af et givent mal er den mest
omkostningseffektive made at na det pa. Det geelder ogsa klimalovens mal om et fald i udlednin-
gerne fra dansk omrade pa 70 pct. fra 1990 til 2030.

Bade DI og Dansk Erhverv har fremlagt forslag til en grgn skattereform, som benytter sig af afgif-
ter og CO,-kvoter for at nd dette mal. Kernen i DI's forslag er at haeve den eksisterende CO,-afgift
fra 180 kr., sa den svarer til EU's CO,-kvotepris, der forventes at stige til 600 kr./ton i 2030. Afgif-
ten omfatter ikke landbrugets ikke-energirelaterede udledninger, som fortsat er afgiftsfri. Dansk
Erhverv forslar en generel pris pa 1.000 kr./ton CO,e, som med tiden ogsa udvides til landbruget.
Energiafgifterne, som er et mindre effektivt redskab til CO,e-reduktion, seenkes med ca. 11 pct. i
gennemsnit i forslaget.

Ingen af forslagene beregnes at kunne realisere 70 pct.-malet alene. De kreever supplerende tiltag
i form af subsidier eller direkte regulering. | dette notat er gennemfgrt en illustrativ beregning af
de ekstra samfundsgkonomiske omkostninger, der er forbundet med, at det er ngdvendigt at sup-
plere den forhgjede CO2(e)-afgift med ikke-omkostningseffektive instrumenter.

Afhaengigt af instrumentvalget kan det blive vilkarligt meget dyrere. Det er imidlertid valgt at for-
udsaette, at restmankoen fjernes ved hjaelp af tilskud med dobbelt s store samfundsgkonomiske
omkostninger som afgifter! med samme effekt.

Som det fremgar af tabellen, skannes DI's model at sge de samfundsgkonomiske omkostninger
med godt 80 pct. Dansk Erhvervs model indebeerer derimod kun ekstraomkostninger pa 30 pct.
Forklaringen er, at satsen i Dansk Erhvervs forslag er hgjere og har et bredere grundlag, fordi
landbruget omfattes.

! Under visse stiliserede forudsaetninger vil dette veere tilfaeldet. Se ogsa (Brgns-Petersen 2020c)
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Tabel 1: Samfundsgkonomisk meromkostning

Samfundsgkonomisk meromkostning
Dl's model 80,4%
Dansk Erhvervs model 30,2%

Memo: Samfundsokonomisk omkostning ved
Ombkostningseffektiv CO2e-pris

22,5 mia. Kr.

Det er forstaeligt, at erhvervsorganisationerne gnsker at vaerne navnlig de drivhusgasfglsomme
virksomheder mod konsekvenserne af en hgjere afgift. Afgiften vil - udover lavere samlet produk-
tion og stgrre anvendelse af VE - fare til et skift i erhvervsstrukturen, hvor drivhusgasintensiv pro-
duktion fortraenges af produktion, der er mindre drivhusgasintensiv. Det er imidlertid ud fra en
samfundsgkonomisk betragtning dyrere at undga end at tillade fortraengningen, fordi drivhusgas-
reduktionerne i stedet skal findes blandt dyrere reduktioner andre steder.

Det kan indvendes, at en &ndring af erhvervsstrukturen sandsynligvis vil fare til lsekage i form af
udflytning af den drivhusgasintensive produktion. Dog vil alle tre kanaler (mindre produktion, ster-
re VE-anvendelse og skift i erhvervsstruktur) indebzaere laekage.

Det er imidlertid uden betydning for det samfundsgkonomiske regnestykke, om der sker laekage.
Problemet haenger sammen med, at klimaloven indeholder et isoleret dansk mal, som netop ikke
tager hensyn til lekage (et mal som organisationerne har tilsluttet sig). Derfor er det heller ikke
samfundsgkonomisk hensigtsmaessigt at tage hensyn til laekage i afgiftssystemet. Hvis Danmark
derimod havde et mal, som gik pa det globale klimaaftryk, skal en omkostningseffektiv afgift korri-
geres for laekage og ikke overstige EU's kvotepris (Brgns-Petersen 2020b). En eventuel yderligere
manko skal i givet fald realiseres gennem kvoteannullering?.

Man kan altsa ikke adskille laekageproblemet fra valget af mal, nar man skal opggre de samfunds-
gkonomiske konsekvenser. Valger man alligevel at tage hensyn til laeekage ved et rent nationalt
mal, vil det ngdvendigvis gge de samfundsgkonomiske omkostninger ved at realisere malet.

Man bgr derfor begynde med at revidere malet, hvis man leegger vaegt pa laekageproblemet og de
globale klimaeffekter. Farst da er det berettiget at tage hensyn til laekage. Men det vil fortsat veere

2 Ved laekage gennem kvotesystemet bgar der ogsa justeres herfor. Lackage sker i dag primaert gennem kvotesystemets sékaldte mar-
kedsstabiliseringsreserve, der kan modificere effekten af annullering pa kortere sigt. Med den reform af kvotesystemet og reduktions-
malsaetningen i EU, der indgar i Kommissionens forslag "Fit for 55" forudsaettes denne effekt imidlertid at forsvinde.
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uhensigtsmaessigt at gare brug af subsidier og direkte regulering. Den mest omkostningseffektive
Izsning vil fortsat veere en ensartet pris pa CO2e, men justeret for laekage.

Bade DI og Dansk Erhverv foreslar gkonomiske reformer, f.eks. lavere selskabsskat, hvilket vil in-
debeere betydelige samfundsgkonomiske gevinster. Det er en hensigtsmaessig made at opfylde
klimalovens intention om, at den grgnne omstilling ikke ma forringe dansk gkonomi. Gevinsterne
veddisse reformelementer er imidlertid ikke fraregnet i de samfundsgkonomiske meromkostninger
i dette notat, fordi de ikke er en del af selve den granne omstilling og kan gennemfgres under alle
omstaendigheder. Ogsa CEPOS har offentliggjort modeller for, hvordan omkostningen ved selve
den grgnne omstilling kan imadegas af kompenserende reformer, som dog ikke rykker ved den
isolerede omkostning ved selve malopfyldelsen (Brans-Petersen 2020a).

N/AERMERE OM BEREGNINGERNE

| (Brgns-Petersen 2020c)er det beregnet, at de samfundsgkonomiske omkostninger ved at realise-
re klimalovens mal om en rent national reduktion pa 70 pct. i 2030 i forhold til 2030 vil udggre
22,5 mia.kr. ved en ensartet afgift pa alle CO2e-udledninger (en afgiftsforhgjelse til gennemsnitligt
1.535 kr./ton® pa alle udledninger, bortset fra person- og varebiler samt landbrugets udledninger
fra ikke-energiformal, der palaegges afgift pa 1.400 kr./ton). Friholdelse af landbruget og et mere
ambitigst mal for antallet af grgnne biler vil agge den samfundsgkonomiske omkostning vaesentligt.

Det anslas desuden i (Brans-Petersen 2020c), at anvendelse af subsidier til gran omstilling i stedet
for afgift og kvotepris vil indebzere mindst dobbelt s hgj en samfundsgkonomisk omkostning, dvs.
45 mia.kr.

Omkostningen ved at anvende subsidier - og direkte regulering - kan dog i princippet blive ube-
graenset hgj, afhaengigt af instrumentvalget.

Spgrgsmalet er, hvad den samfundsgkonomiske omkostning er ved en blanding af generel afgifts-
forhgjelse og ikke-omkostningseffektive instrumenter. | Dansk Erhvervs og DI's grgnne skattere-
former foreslas saledes et afgiftsniveau, som er lavere end skgnnet nadvendigt af
Brans-Petersen (2020c); Klimaradet (2020); Det Miljggkonomiske Rads Formandskab (2021) og
Regeringen (2020) for at kunne drive hele omstillingen til 70 pct.-malet. Selv om det nadvendige
afgiftsniveau er behaftet med usikkerhed, forekommer det ikke sandsynligt, at malet kan nas ale-
ne med de foresldede afgiftsniveauer.

3 For energibesparelser er skyggeprisen 1.754 kr./ton COze.
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DI foreslar i sin Grgn skattereform (Dansk Industri 2020), at den eksisterende CO2-afgift haeves til
niveauet for EU's kvotepris og derefter justeres i takt med kvoteprisens udvikling. | gjeblikket er
kvoteprisen omkring 450 kr., men i DI's centralskgn (som laegges til grund i naervaerende bereg-
ning) udgaer den 600 kr./ton.

Den samfundsgkonomiske omkostning ved en generel CO2-pris pa 600 kr. i 2030 udggr 5,1
mia.kr. ifglge CEPOS’ beregningsmodel. Hvis det forudsaettes, at den resterende manko vil inde-
baere en samfundsgkonomisk omkostning at indfri med subsidier mv. pa det dobbelte af omkost-
ningen ved en afgift, vil der veere en ekstraomkostning pa 17,4 mia.kr., svarende til en merom-
kostning pa 77 pct.

Det er dog i DI's skattereform forudsat, at landbrugets udledninger fra andet end energiforbrug
ikke omfattes af en CO2e-pris. Safremt landbruget helt friholdes, gges den samfundsgkonomiske
omkostning til 28,1 mia.kr, fordi der kraeves andre, mere dyre reduktioner fra andre kilder. Det
svarer til en meromkostning pa 125 pct. Hvis det derimod forudsaettes, at landbruget (som der er
lagt op til i den seneste politiske klimaaftale for landbruget) skal bidrage til at opfylde 70 pct.- mal-
saetningen med subsidier og direkte regulering, vil meromkostningen blive 18,1 mia.kr. i 2030, sva-
rende til godt 80 pct. Det forudsaettes fortsat, at de ikke-omkostningseffektive metoder har dob-
belt sa stor en samfundsgkonomisk omkostning som afgifter/kvotepris.

Dansk Erhverv foreslar at indfgre en CO2e-pris pa 1.000 kr./ton i 2030. Energiafgifterne nedsaet-
tes med i gennemsnit 11 pct. (50 pct. bortset fra elafgift pa husholdninger, som nedsaettes 10 are,
samt bortset fra pa benzin og diesel). Den effektive forhgjelse anslas til knap 600 kr./ton (596 kr.).
Ogsa landbrugets udledninger foreslas omfattet, nar det er muligt at opggre dem pa bedriftsni-
veau. Det foreslas endvidere at indfase CO2e-afgiften pa benzin og diesel i takt med ggede afgif-
ter i nabolandene. Konkret er i beregningen antaget, at afgifterne pa person- og varebiler ikke
gges inden 2030; alternativt vil det gge de samfundsgkonomiske omkostninger betydeligt, fordi
der er tale om et af de dyreste reduktionspotentialer.

Isoleret set indebaerer Dansk Erhvervs afgiftsmodel en samfundsgkonomisk omkostning pa 15,7
mia.kr. Hvis den resterende manko skal fijernes med ikke-omkostningseffektive instrumenter, vil
det indebzere en samlet arlig samfundsgkonomisk omkostning i 2030 pa 29,3 mia.kr. Der er tale
om en meromkostning pa 6,8 mia.kr. eller godt 30 pct. mere end den mest omkostningseffektive
metode med en ensartet afgift, som realiserer hele 70 pct.-malet. Det er usendret forudsat, at
mankoen realiseres med redskaber, som er dobbelt sa dyre samfundsgkonomisk som en afgift.

Der indgar ikke andre elementer fra de to organisationer forslag til reformer, der ikke direkte ved-
rgrer klimamalet. Disse elementer i form af f.eks. lavere selskabsskat har positive effekter, som vil
styrke dansk gkonomi, men er ikke en direkte del af den granne omstilling og kan gennemfgres
under alle omstaendigheder.



DE SAMFUNDS@KONOMISKE MEROMKOSTNINGER VED AT BRUGE ANDRE REDSKABER END CO2E-PRIS TIL AT NA 70

C E P O S PCT.-KLIMAMAL

OTTO BRONS-PETERSEN | 20928440 24-11-2021

HVIS DER REGNES MED EN MINDRE MANKO

Alle beregninger i notatet er beregnet med udgangspunkt i reduktionsmankoen pa 19,9 mio. ton
CO2ei 2030, da 70 pct.-malet blev besluttet af et politisk flertal i 2019. Det viser altsa den samle-
de pris pa at opfylde dette mal.

Der er i mellemtiden indgaet en raekke politiske aftaler, som ifalge regeringens klimaprogram
(2021) nedbringer mankoen til 10,0 mio. ton, dvs. omkring det halve. Der er dog betydelig usik-
kerhed omkring effekten af de vedtagne tiltag, som bygger pa forudsaetninger om markante pris-
og teknologispring, f.eks. pa fangst, lagring og evt. udnyttelse af drivhusgasser fra kraftveerker og
landbrug. Der er betydelig usikkerhed om de samfundsgkonomiske omkostninger, som i mange
tilfeelde ikke er beregnet.

Det er veerd at notere, at regeringens skan (Regeringen 2020) for den samfundsgkonomiske om-
kostning ved 70 pct.-malet pd 16-24 mia.kr. i 2030 inden for den betydelige usikkerhedsmargen
flugter med beregningerne offentliggjort af CEPOS pa 22,5 mia.kr. Begge skan vedrgrer den initia-
le manko.

| regeringens seneste klimaprogram (Regeringen 2021) anslas den samfundsgkonomiske omkost-
ning pa 10-15 mia.kr. ved at fjerne den forventede restmanko pa 10,0 mio. ton.

Hvis de samfundsgkonomiske meromkostninger ved DI’s og Dansk Erhvervs forslag pa henholds-
vis 80 pct. og 30 pct. saxettes i forhold til denne meromkostning pa 10-15 mia.kr, svarer den til
henholdsvis 8-12 mia.kr. og 3-4% mia.kr. Man kan dog ikke uden videre "oversaette” beregningen
med udgangspunkt i hele mankoen til den nuvaerende udfordring, selv under den meget optimisti-
ske forudsaetning, at restmankoen svarer til regeringens skan. Det er ogsa ngdvendigt at vurdere,
hvor fortraengningen af den oprindelige manko har fundet sted.

Det er imidlertid vigtigt at understrege, at beregningerne generelt er behaeftet med betydelig usik-
kerhed og saledes mest er illustrative for konsekvenserne af valget af ikke-omkostningseffektive
redskaber. Pointen er ikke alene, at det er dyrere, mens ogsa meget mere usikkert at basere sig pa
subsidier og detailregulering i en situation, hvor politikerne har bundet sig til et fast mal for CO2e-
reduktionen. Ved brug af en generel CO2e-pris knytter usikkerheden sig alene til, hvor steerkt ud-
ledningerne reagerer pa en hgjere pris. Ved brug af specifikke instrumenter kan der veere mange
usikkerheder knyttet til hvert enkelt, herunder om de overhovedet lader sig realisere.
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