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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 pad alle danske udledninger, uanset
kilde (undtagen person- og varebiler der i udgangspunktet er overbeskattet).

De lavest mulige samfundsgkonomiske omkostninger ved at realisere 70 pct.-mdlet er beregnet til 22,5
mia.kr. i 2030 og opnds ved en yderligere afgift pd 1.155 kr. ton CO2e (til gennemsnitligt 1.535 kr.-
1.754 kr.). Hvis landbruget friholdes, og der opretholdes et mdl om 1 mio. granne biler i 2030, gges
den samfundsgkonomiske omkostning til 31,7 mia.kr. i 2030. Notatet regner pd i alt seks forskellige
afgiftsvarianter.

Skannene for de skonomiske konsekvenser er behaeftet med betydelig usikkerhed. Navnlig et mdl om
at reducere en bestemt maengde til en bestemt dato kan medfore meget store ekstraomkostninger,
hvis redskaberne viser sig mindre effektive end ventet.

Soges mdlet realiseret ved hjaelp af subsidier og direkte regulering i stedet, vil den samfundsgkonomiske
omkostning blive starre - mdske dobbelt sd hgj.

En afgift vil kun indbringe et begraenset merprovenu pa hgjst 10,0 mia.kr., som i meget hgj grad stam-
mer fra beskatning af landbrugets i dag ubeskattede udledninger. Hvis landbruget skal kompenseres
eller friholdes, vil der ikke veaere et merprovenu. Uden kompensation vil en afgift ramme landbruget
meget hdrd, og der md forventes omfattende konkurser og ejerskifter i erhvervet. Notatet skitserer en
mulig model for kompensation.

Reelt vil der sdledes ikke vaere et merprovenu fra en afgift. For at leve op til mdlsaetningen om, at kli-
mapolitikken ikke netto er en belastning for dansk gkonomi, er det nadvendigt at anvende provenu
udefra - f.eks. fra rdderummet - til at gennemfare kompenserende strukturreformer pd skatteomrddet
(if. Brons-Petersen 2020).

| Klimaloven 2020 er fastsat et mal om at nedbringe udledningen af drivhusgasser med 70 pct. i
2030 i forhold til 1990 fra dansk omrade. Der er helt useedvanligt for en lovgivning med sa om-
fattende gkonomiske konsekvenser hverken fremlagt en vurdering af konsekvenser for borgerne
eller det offentlige. Den eneste beregning af de samfundsgkonomiske konsekvenser forud for
aftalen om klimaloven er saledes udgivet af CEPOS (Brans-Petersen 2019) - i forbindelse med
det forslag om en 70 pct.-reduktion, som Alternativet og Enhedslisten foreslog under Folketings-
valgkampen i 2019. Beregningen viste, at malet med betydelig usikkerhed kunne opgares til en
arlig samfundsgkonomisk omkostning pa 26 mia.kr. (med fuld virkning i det ar, 2030, malet er
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effektivt fra). Beregningen bygger pa en raekke forudsaetning om politiske bindinger pa, hvordan
malet kan nas, men forudsaetter derudover, at de mest omkostningseffektive redskaber tages i
anvendelse. Klimaradet (2020) har efterfglgende anslaet den samfundsgkonomiske omkostning
til 15-20 mia.kr. i 2030, hvilket dog inkluderer gevinster fra en omlaegning af eksisterende afgif-
ter, som kan gennemfgres uafhaengigt af realiseringen af 70 pct.-malet?. Klimaradet forudsaetter
den nagdvendige afgift til 1.500 kr./ton COse, hvilket inden for usikkerheden omtrent svarer til
niveauet i Brgns-Petersen (2019) og i naervaerende notat. Regeringens Klimaprogram (2020b)
anslar lgst med udgangspunkt i CEPOS’ og Klimaradets beregninger den samfundsgkonomiske
omkostning til 16-24 mia.kr., hvilket dog kun daekker den reduktionsmanko?, der ikke er taget
politisk stilling til.

Det skal understreges, at der er betydelig usikkerhed om det ngdvendige afgiftsniveau for at na
malet, fordi det hviler pd forudsaetninger om adfeerdsvirkningerne ved store politikeendringer.
Denne usikkerhed er ikke begraenset til afgiftsredskabet, men haenger sammen med malsaetnin-
gen og pavirker ogsa andre redskabsvalg.

Notatet opdaterer beregningen af de samfundsgkonomiske omkostninger i lyset af Klimalovens
anvisninger og Energistyrelsens basisfremskrivning fra 2020.

2. SAMFUNDS@KONOMISKE KONSEKVENSER AF 70 PCT. DRIVHUSGASREDUKTION | 2030.

Der er foretaget en beregning af de samfundsgkonomiske omkostninger ved en rent dansk
malopfyldelse af 70 pct.-reduktionen. | sa fald skal de samlede udledninger reduceres til 23,2
mio. ton CO»e i 2030, jf. tabel 1. Ifglge Energistyrelsens basisfremskrivning 2020 (Energistyrelsen
2020) andrager udledninger i 2030 43,1 mio. ton COze ved uandret politik. Den resterende
manko udgar saledes 19,9 mio. ton

| den politiske klimaaftale om energi og industri mv. (Regeringen 2020a) indgar elementer, der
skal reducere udledningen med 3,4 mio. ton COe i 2030. Der er dog ikke beregnet samfunds-
gkonomiske omkostninger (men alene et forventet mindreprovenu pa 2,9 mia.kr.), og der forud-
saettes betydelige teknologispring, sa CO, fra kraftveerker kan indfanges og lagres forholdsvis
billigt (850 kr./ton). Aftalen er derfor ikke indregnet i mankoen. Safremt forudsaetningerne hol-
der, vil mankoen falde til 16,5 mio. ton CO.e i 2030.

1 Kraka (2020) har beregnet de provenumaessige konsekvenser af en afgift, der sigter pa at realisere 70 pct.-malet. EA Energiana-
lyse (2019) har beregnet en MAC-kurve for en del af, men ikke hele reduktionen.
2 Dvs. ca. 5 mio. ton CO2e mindre end naervaerende analyse.
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Tabel 1 Manko for at opfylde 70 pct. malet

Mio. ton COze
Udledning i 2030 ved uaendret politik 43,1
Udledning i 2030 ifglge 70 pct. malet 23,2
Manko 19,9
(Klimaaftale -3,4)
Anm:
Kilde: Energistyrelsen (2020); Regeringen (2020)

Til beregningen er opstillet og anvendt tre forskellige beregningsmodeller: En model for omstil-
ling fra fossile til grenne personbiler, en model for landbrugsproduktionens udledninger af andre
drivhusgasser end CO; (dvs. fra jordbrug og dyrehold, men indeholder ikke udledningerne fra
landbrugets energiforbrug eller eendringer i bindingen af drivhusgasser i arealanvendelse) samt
en model for gvrige udledninger. Denne tredeling afspejler, at der politisk har vaeret formuleret
seerlige gnsker med hensyn til granne biler samt landbruget. Derfor er det relevant at se specifikt
pa konsekvenserne af en saerlig politik pa de to omrader.

Tabel 2 Reduktionskrav i seks forskellige varianter

Variant A Variant B Variant C  Variant D Variant E  Variant F

Manko 2030 19,9 19,9 19,9 19,9 19,9 19,9
Biler 0 -03 -1,4 0 -0,3 -1,4
Landbrug (excl. LULUCF) 0 0 0 -3,1 -3,1 -3,1
Rest: @vrige udledninger 19,9 19,7 18,6 16,9 16,3 15,5

Kilde: Energistyrelsen og egne beregninger

Beregningsmodellerne er opbygget sa enkelt og fleksibelt som muligt, og de samfundsgkonomi-
ske omkostninger er approksimeret ved laerebogskonsistente trekantstab. Der tages udgangs-
punkt i almindeligt anvendte generelle elasticiteter og gennemsnitlige afgiftssatser mv. Denne
metode anvendes traditionelt til skattegkonomiske analyser. Beregningsmodellerne er nsermere
gennemgaet i appendiks.

| tabel 2 er gengivet reduktionskravenes fordeling for seks forskellige afgiftsmodeller for grgn
omstilling. | varianterne A-C friholdes landbrugets udledninger fra afgift. | varianterne D-F er
landbrugets udledninger® derimod omfattet af en afgift pa COe pa 1.400 kr./ton CO-e.

31 tabellen er alene udledninger af andre drivhusgasser end CO, henregnet til landbruget. Erhvervet har samtidig udledninger fra
a&ndringer i arealanvendelse (som indgar i 70 pct.-malet) samt fra energiforbrug til f.eks. maskiner. Disse udledninger indgar i "@v-
rige udledninger”.
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| variant A og D indfares ikke nye tiltag for personbiler. Det afspejler, at reduktionsomkostnin-
gerne fra personbiler allerede er sa hgje, at det ikke er omkostningseffektivt at gennemfgre yder-
ligere reduktionstiltag - selv ikke ved det ambitigse 70 pct.-mal. Den marginale reduktionsom-
kostning ved at omstille fra fossilt drevne til granne biler er 3.755 kr./ton COa.

| de gvrige varianter realiseres et politisk mal om at gge antallet af grgnne biler til henholdsvis
500.000 (model B og E) samt 1 mio. (model C og F). Reduktionseffekterne svarer til de beregnede
effekter i Eldrupkommissionens rapport (Kommissionen for gran omstilling af personbiler 2020).
Helt generelt vurderes beregningerne i dette notat at flugte med rapportens beregninger®.

Beregningerne viser, at den samfundsgkonomisk billigste variant, variant D, indebaerer en samlet
samfundsgkonomisk omkostning pa 22,5 mia.kr. i 2030 (inklusive arbejdsudbudseffekter), jf. ta-
bel 3. Det er en variant, hvor landbrugets udledninger er omfattet, og hvor der ikke gennemfgres
yderligere tiltag for at fremme grgnne biler. | den dyreste variant, variant C, hvor landbruget
friholdes, og hvor antallet af grgnne biler gges til 1 mio. i 2030, udgar de samfundsgkonomiske
omkostninger 31,7 mia.kr. i 2030.

Tabel 3 Samfundsgkonomiske omkostninger og provenu i 2030. ‘

Variant A Variant B Variant C  VariantD  VariantE  Variant F

Udledning 2030, mio.ton. 23,2 23,2 23,2 23,2 23,2 23,2
Ekstra CO,-afgift for energirelate- 1.430 1.405 1.304 1.155 1.129 1.037
rede udledninger ekskl. biler. Kr./ton

Samfundsgkonomisk omkostning 244 25,3 29,0 19,5 20,4 24,5
mia.kr. (faktorpriser, fgr arbejdsud-

bud)

Provenu: Fgr adfaerd (mia.kr.) 32,7 314 246 421 40,7 34,1
Provenu: Efter adfaerd (mia.kr.) 34 46 105 135 122 5.7
Provenu: Efter adfaerd og automatisk

tilbagelgb (mia.kr.) -3,7 -4.9 -10,7 13,0 11,8 54
Provenu og adfzerd fra arbejdsudbud

(mia.kr.) 33 32 2,7 3,0 2,9 2,5
Samfundsgkonomi inkl. arbejdsud-

bud (mia.kr.) 27,7 28,5 31,7 225 233 27,0
Provenu efter adfzerd, tilbagelab og

arbejdsudbud (mia.kr.) -7,0 -8,1 -13,4 10,0 8,8 2.9

Kilde: Egne beregninger

4 Bade kommissionen og dette notat tager udgangspunkt i Energistyrelsens basisfremskrivning for transport 2020. Beregningerne
er dog foretaget pa separate modeller. Kommissionen har desuden regnet pa en raekke pakker af afgiftseendringer og angiver netto-
effekten heraf. | mine beregninger er derimod regnet hvert trin for sig. Til notat er saledes regnet pa de isolerede samfundsgkono-
miske omkostninger af at fremme granne biler (i form af et tilskud). | et andet notat er beregnet savel en generel afgiftsreform samt
konsekvenserne af at nedsaette registreringsafgiften. Derfor er beregningerne ikke umiddelbart sammenlignelige, men de vurderes
at flugte. | begge modeller er drivkraften bag fremme af granne biler det implicitte afgiftstilskud til grenne biler i bilens levetid.
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Safremt landbruget friholdes og maltallet er en halv million grgnne biler i 2030 (variant B), ud-
gar de samfundsgkonomiske omkostninger 28,5 mio.kr. i 2030. Variant B svarer omtrent til den

variant, der er regnet pa i Bragns-Petersen (2019)5.

3. HVOR HAJ SKAL AFGIFTEN V/ERE?

Som det fremgar af tabel 2, indebserer den mest omkostningseffektive variant (variant D) en
merafgift pd 1.155 kr./ton CO,. Merafgiften omfatter alle udledninger, bortset fra landbrugets
produktion og person- og varebiler. Det kommer oveni de eksisterende afgifter og kvoter pa
drivhusgasser pa gennemsnitligt 380 kr./ton, og energiafgifterne pa gennemsnitligt 218 kr.
(begge dele eksklusive landbrug og person- og varebiler)®.

Den samlede gennemsnitlige skyggepris pa CO;-reduktioner ved brug af vedvarende energi er
saledes 1.535 kr./ton CO,e, mens den ved energibesparelser er 1.754 kr./ton COze.

Det er desuden i den mest omkostningseffektive variant forudsat en skyggepris pa landbrugets
udledninger pa 1.400 kr./ton COze. Der forudszettes ikke ggede afgifter pa person- og varebiler’.

Hvis landbruget ikke omfattes af en afgift pa 1.400 kr./ton COze, stiger merafgiften pa andre
udledninger fra 1.155 kr. til 1.430 kr./ton COze (variant A)®. Omvendt kan merafgiften nedszettes
med ca. 100 kr. til 1.304 kr., hvis der indfgres et mal om 1 mio. granne biler i 2030. Det er imid-
lertid ikke omkostningseffektivt at friholde landbruget eller give yderligere tilskyndelse til kab af
grgnne biler, jf. de hgjere samfundsgkonomiske omkostninger i tabel 3.

4. PROVENUEFFEKTER AF OMSTILLINGEN

Hvis emissionerne palaegges en ensartet afgift, vil det umiddelbart medfgre et stort merprovenu.
| variant D, hvor ogsa landbruget omfattes, og der ikke er et maltal for grenne biler, udger det
umiddelbare merprovenu fra selve afgiften 40,7 mia.kr. far adfeerd og automatisk tilbagelagb i
2030. | variant C, hvor landbruget friholdes, og der ydes betydelige tilskud til granne biler, er
merprovenuet 24,6 mia.kr. fgr adfaerd og tilbagelgb.

51 den tidligere, meget summariske beregning blev den samfundsgkonomiske omkostning i 2030 opgjort til 26 mia.kr. (uden ar-
bejdsudbud). | den seneste beregning er den tilsvarende omkostning 21,9 mia.kr. fer arbejdsudbud. Det afspejler bl.a., at klimaafta-
len har reduceret 2030-mankoen.

¢ Afgifterne er vejet med CO2-udledningen. Til afgifterne p4 CO, er medregnet CO»-kvoter, CO-afgift samt energiafgifter pa op-
varmning, idet VE-braendsler er fritaget. Til energiafgifterne ikke medregnet energiafgifter pa varme, mens fiskale tariffer er med-
regnet. Afgiftssatserne er under forudsaetning af fuld indfasning ifglge eksisterende politiske aftaler og basisfremskrivningens for-
ventede kvotepris i 2030 pa 292,7 kr./ton.

7 CO.-afgiften pa benzin haeves siledes ikke, mens der forudsaettes en modregning i ejerafgifterne pa dieselperson- og varebiler,
saledes at den effektive skyggepris ikke stiger, nar afgiften pa diesel gges.

8 Den begraensede ekstra afgiftsforhgijelse i forhold til landbrugets besparelse p& 1.400 kr./ton afspejler, at landbrugets udledninger
bl.a. som fglge af nedveeltning ikke er sa prisfglsomme.
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Formalet med afgiften er imidlertid at pavirke adfaerden, sa udledningerne af drivhusgasser fal-
der. Den er netop designet til at udlgse et tilsigtet fald i udledningerne. Det betyder, at afgifts-
grundlaget skrumper og dermed ogsa provenuet. Hertil kommer, at de fleste udledninger i for-
vejen er belagt med afgifter pad CO, og energiforbrug, og at provenuet herfra ogsa vil skrumpe’.

Modelberegningerne viser, at variant A-C, som ikke inkluderer landbruget, vil medfgre et samlet
negativt merprovenu, nar der tages hensyn til arbejdsudbud og tilbagelab.

Det skyldes, at landbruget ikke betaler afgift af udledningerne af metan og lattergas mv. i forve-
jen'®. Derfor vil faldet i udledningerne fra landbruget i de varianter, hvor de palaegges afgift (D-
F), ikke medfgre et mindreprovenu fra eksisterende afgiftsbetalinger. Afgifter pa landbruget vil
saledes selv efter adfaerd indbringe et betydeligt merprovenu. Der vil dog vaere et mindreprovenu
fra erhvervets jordskatter, fordi afgiften vil medfare faldende jordpriser.

Desuden vil méalseetninger om at fremme udbredelsen af grenne biler gare betragteligt indhug i
provenuet pa grund af de nagdvendige ekstra tilskud. Variant C, som friholder landbruget og frem-
bringer 1 mio. grgnne biler, medfarer et mindreprovenu pa 13,4 mia.kr. i 2030 efter adfeerd og
tilbagelgb.

Derimod indebeerer den samfundsgkonomisk billigste variant, variant D, et merprovenu pa 10,0
mia.kr. efter adfeerd og tilbagelgb i 2030.

5.1 BEDSTE FALD H@JST BESKEDENT PROVENU AT TILBAGEF@RE

| forhold til den betydelige afgift pa drivhusgasser og et betragteligt provenu fgr adfserd bliver
der altsa kun et mindre provenu efter adfeerd at tilbagefare f.eks. i form af andre skattelettelser.
Det er ikke muligt at opna en sakaldt dobbeltdividende, hvor tilbagefgrslen skaber starre sam-
fundsgkonomiske gevinster end det samfundsgkonomiske tab ved afgiften'?.

Forestillinger om, at afgiften medfarer et betydeligt merprovenu at gare godt med, er altsa ikke
realistiske.

Hvis det trods den darlige samfundsgkonomi vaelges at @ge incitamenterne til at kebe gronne
frem for fossiltdrevne biler yderligere, vil det lsegge beslag pa en del af merprovenuet. En mal-
saetning om en halv mio. granne biler vil nedbringe merprovenuet fra variant D med 1,2 mia.kr.
til 8,8 mia.kr. (variant E), mens 1 mio. grgnne biler vil medfgre et fald pa 7,1 mia.kr. til 2,9 mia.kr.

? Desuden vil provenuet fra en raekke andre afgifter pa f.eks. svovl og NOx falde. Der er dog ikke taget hensyn til dette fald. Sam-
fundsgkonomisk er faldet ikke problematisk, fordi disse afgifter modsvarer omtrent tilsvarende eksterne omkostninger, men derfor
kan der alligevel veere et nettoprovenufald.

0 Erhvervets udledninger af CO; er derimod omfattet af almindelige afgifter og kvotekrav.

1 Faktisk er der end ikke en "enkelt-dividende”, fordi de miljggkonomiske gevinster ikke star mal med de samfundsgkonomiske
omkostninger.
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Provenuberegningerne er opgjort i 2030-virkning (i 2020-niveau)*?.

6. ALVORLIGE KONSEKVENSER FOR LANDBRUGET.

Landbrugsproduktionen tegner sig for omkring en fjerdedel af de danske drivhusgasudledninger
i dag. Hvis erhvervets udledninger helt fritages, vil de efter en generel 70 pct.-reduktion i 2030
sta for omkring halvdelen af de danske udledninger. Hertil kommer udledninger fra erhvervet fra
energiforbrug samt arealanvendelse (LULUCF). Udledningerne fra landbrugsproduktionen og den
samlede arealanvendelse, hvoraf landbruget star for en vaesentlig andel, udger ifalge basisfrem-
skrivningen godt 69 pct. af de hgijst tilladte udledninger ved klimalovens 70 pct.-mal i 2030. Til
sammenligning star den primaere landbrugsproduktion for under én pct. af den samlede veerditil-
vaekst.

Det kan derfor forekomme uholdbart at fritage landbrugsproduktionen fra de reduktionskrav,
som resten af gkonomien ma bzere. P4 den anden side er der meget store udfordringer forbundet
med at saenke landbrugets udledninger kraftigt.

For det fgrste kan udledningerne ikke males direkte, men ma opgeres ud fra konventionsbase-
rede emissionsregnskaber. Det kan dog gares geeldende, at bade EU-mal og 70 pct.-malet baserer
sig pa de opgjorte og ikke de faktiske udledninger, og at det derfor har en veerdi i sig selv at
nedbringe de regnskabsmaessige udledninger. Det kraever imidlertid, at der udvikles regnskabs-
systemer, som kan opggre udledningerne pa bedriftsniveau. Det geelder bade udledningerne fra
landbrugsproduktionen samt arealanvendelsen. Det forefindes ikke i dag, men det indgar i klima-
aftalen at tilvejebringe et sddant grundlag.

For det andet vil afgiften som udgangspunkt udlgse markante fald i erhvervets jordvaerdier. |
beregningsmodellen er forudsat, at halvdelen af afgiften nedveeltes direkte, mens den gvrige del
overvaeltes i priserne®®. Det samlede afgiftsprovenu fra landbrugsproduktionen (og bortset fra
arealanvendelse) pa 13,0 mia.kr. (ved en afgift pa 1.400 kr./ton) modsvarer i store traek brutto-
overskuddet i landbruget (pa 15,5 mia.kr. i 2018). Det vil uundgaeligt lede til, at en betydelig del
af erhvervet (og nogle af dets kreditorer) vil blive insolvent, medmindre det politisk vaelges at
kompensere for kapitaltabet. Solvensproblemer vil ikke i sig selv reducere landbrugsproduktio-
nen, men vil udlgse omfattende ejerskifter i erhvervet.

Landbrugsbedrifterne kan i princippet kompenseres for afgiften gennem offentlige tilskud, der
ikke varierer med drivhusgasudledningen og dermed ikke pavirker incitamentet til at begraense

12 Belgbet er mindre opgjort i varig virkning, fordi grundlaget naeppe vokser i takt med BNP. Det ma dog antages, at den eksogene
vaekst i afgiftsgrundlaget - dvs. i fraveer af politiktiltag - er relativt hgj. | Brens-Petersen (2015) er indkomstelasticiteten i energifor-
bruget beregnet til 0,92.

13| provenuberegningen indgér kun den direkte nedvaeltning.
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udledningerne. Det vil modvirke den negative effekt pa erhvervets jordpriser. Hvis erhvervet skal
holdes skadeslgst, vil det dog kraeve, at der kompenseres for mere end det samlede provenu,
fordi der ogsa er en omkostning forbundet med de udledninger, som afgiften fjerner, og som
derfor ikke udlgser provenu. Det strider imidlertid imod EU's statsstgtteregler, som forbyder til-
bagebetaling af mere end nettoprovenuet; for landbrugserhvervet er der endda skaerpede regler
mod subsidier, fordi erhvervet allerede er omfattet af EU's massive landbrugsstgtte. Der vil dog
kunne kompenseres for lidt af belastningen gennem en afskaffelse af jordskatterne pa produkti-
onsjord'*. Endvidere vil der kunne kompenseres i det omfang, det er muligt at nedbringe den
meget tunge reguleringsbyrde pa erhvervet. Modelberegninger (De Cara og Jayet 2011) tyder
pa, at de marginale reduktionsomkostninger i navnlig dansk landbrug er betydelige som folge af
regulering. Det vil vaere hensigtsmaessigt at veksle reguleringsomkostninger til egentlige afgif-
ter?>,

Det kan dog overvejes, om det er muligt at fa godkendt et szerligt dansk kvotesystem for land-
bruget modelleret over EU's eget CO,-kvotesystem. Det vil i givet fald erstatte afgiften pa land-
bruget. Systemet kan udformes, sa der udstedes et arligt antal gratiskvoter svarende til hver be-
drifts udledninger i 2020. Der indfgres samtidig en prisstabiliseringsmekanisme, sa der opkgbes
og saelges kvoter fra en central fond, hvis kvoteprisen afviger fra den generelle CO,-afgift. Kvo-
terne udstedes for et ar ad gangen (ubrugte kvoter vil altid kunne sealges til fonden) og er frit
omsaettelige. Bedrifterne skal erhverve og annullere kvoter svarende til deres udledninger. Dette
kvotesystem svarer i princippet til en afgift, hvor bedrifterne godtggres den afgift, de ville have
betalt i 2020 - og altsa samlet overkompenseres i takt med erhvervets faldende udledninger.
Stabiliseringsmekanismen sikrer, at kvoteprisen svarer til afgiftsniveauet i resten af gkonomien.

Et CO,-kvotesystem for landbruget kunne i princippet overvejes designet til at handtere bade
positive og negative udledninger i form af gget kulstofbinding i jord og skov. Det vil kraeve, at der
udstedes yderligere kvoter til bedrifter, som @ger optaget. Derimod er systemet ikke egnet til at
handtere udledningerne fra erhvervets energiforbrug.

En fuld kompensationsordning for landbruget vil medfgre, at en CO»-afgift ikke vil give et positivt
merprovenu. Det vil samtidig naturligt rejse spargsmalet, om der skal ydes kompensation til
ejerne i andre erhverv, som ligeledes vil blive ramt af en afgift. Selv om incidensen af afgiften er
usaedvanlig kraftig pa de nuveerende ejere i landbruget som falge af nedvaeltningen i jordpriserne,
vil ogsa andre virksomheder kunne blive hardt ramt.

14 Provenuet fra jordskatter udgjorde 1,0 mia.kr. i 2018. Efter nedvaeltning af en afgift pa 1.400 kr. skannes provenuet til 0,5 mia.kr.
15 Afgifter indbringer et provenu, som kan anvendes til andre formal, mens reguleringsomkostninger er et rent tab.
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1. HVAD KOSTER ALTERNATIVE VEJE TIL CO,-REDUKTION?

Beregningerne i dette notat vedrgrer de mest omkostningseffektive udmgntninger af 70 pct.-
malet som et isoleret dansk mal. Der er dog ogsa belyst konsekvenserne af reduceret omkost-
ningseffektivitet i form af friholdelse af landbruget og skeerpede mal for grgnne biler.

De samfundsgkonomiske omkostninger kan sammenholdes med, hvad det kan forventes at ko-
ste, hvis reduktionen i stedet gennemfgres omkostningseffektivt ved anvendelse af EU's kvote-
system, og hvad en realisering af 70 pct.-malet vil koste ved anvendelse af ikke-omkostningsef-
fektive selektive redskaber.

Den mest omkostningseffektive made at opfylde 70 pct.-malet pd som rent nationalt mal inde-
baerer som naevnt en samfundsgkonomisk omkostning pa 22,5 mia.kr. i 2030, jf. tabel 6.

Opkgb og annullering af kvoter svarende til mankoen i 2030 pa 19,9 mio. ton CO2e vil ved en
kvotepris pa 293 kr./ton indebaere en samfundsgkonomisk omkostning pa 5,8 mia.kr. Den aktu-
elle pris er dog kun 180 kr./ton.

Tabel 4 Samfundsgkonomiske omkostninger ved

alternative reduktionsmetoder (mia.kr. 2030)

70 pct. mal ved ensartet afgift 22,5
Tilsvarende reduktion ved kvoteannullering 58

Mulig omkostning ved subsidier og detailregulering 45,0

Kilde: egne beregninger

Det er af gode grunde ikke muligt at beregne, hvad valget af ikke omkostningseffektive realise-
ringer af 70 pct.-malet gennem subsidier og direkte regulering vil koste. Der er i princippet ingen
overgraense for meromkostningen.

Der er dog nogle enkelte holdepunkter. Der er to typer af meromkostninger forbundet med
"command and control”-foranstaltninger i form af malretterede subsidier og direkte regulering:

1) Meromkostninger som fglge af beslutning om en inefficient plan for gran omstilling. Om-
kostningerne kan bade skyldes utilstraekkelig detailviden og uhensigtsmaessige incitamen-
ter, f.eks. som fglge af lobbyisme for inefficiente Igsninger.

2) Meromkostninger forbundet med eksekveringen af en given plan.

For den sidstnaevnte type af meromkostninger er det et uhyre velkendt faanomen, at sakaldte
megaprojekter (typisk afgreenset til over en mia. US-dollar) typisk overskrider de budgetterede
omkostninger (se f.eks. Flyvbjerg 2014). Ifglge retningslinjerne for offentlige anleegsprojekter i
Danmark skal der indbudgetteres en forventet overskridelse pa 50 pct. af de umiddelbart op-
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gjorte omkostninger (Folketinget 2006). Der er ikke beregnet en tilsvarende anbefaling vedrg-
rende ineffciens ved selve projektudformningen (farste omkostningstype). Det kan dog f.eks.
konstateres, at meromkostningen ved designet af den eksisterende afgiftsstruktur pa energiom-
radet svarer til godt 70 pct. (Brgns-Petersen 2017). Det kan saledes antages, at meromkostnin-
gen ved den farste type svarer til budgetoverskridelsen for et givent projekt (anden type. | givet
fald vil de samfundsgkonomiske meromkostninger samlet kunne andrage 100 pct. Det indebaerer
en samlet samfundsgkonomisk omkostning pa ca. 45 mia.kr.

Det skal naturligvis understreges, at der her kun er skitseret en mulig starrelsesorden, og at en
naermere skgn som minimum kraever et forslag til en konkret udmgntning.
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APPENDIKS: BEREGNINGSMODEL

Beregningerne for de samlede danske udledninger bortset fra landbrugets ikke-CO,-udledninger og
vare- og personbiler baserer sig pa strukturen i MAC-kurverne i Klima-, Energi- og Bygningsmini-
steriet m.fl. (2013) og (EA Energianalyse 2019). Det er dog forudsat, at den marginale redukti-
onsomkostning ved en 70 pct.-reduktion (ekskl. landbrug og personbiler) kan opnas ved en ekstra
afgift pa CO, pa 1.155 kr./ton CO,. Det er vaesentligt lavere end de marginale reduktionsom-
kostninger i MAC-kurverne, men pa niveau med afgiftsniveauet i Brgns-Petersen (2019) og Kli-
maradet (2020). Det skal understreges, at denne marginale reduktionsomkostningskurve forud-
seetter eksistensen af et gkonomisk incitament i form af f.eks. en afgift. Modsat MAC-kurver
baseret pa identificerede reduktionsmuligheder, bygger denne model pa generelle parametre.
Det skal ogsa understreges, at modellen dybest set hviler pa en forudsaetning om, at et afgiftsni-
veau pa yderligere 1.155 kr./ton er tilstreekkeligt til at drive omstillingen til 70 pct.-malet; den
paviser det ikke.

Modellen baserer sig pa en CO2-vejet gennemsnitlig skyggepris (afgifter pd CO,, energi og fiskale
tariffer samt kvoter) pa CO; i forhold til vedvarende energi pa 380,4 kr./ton og i forhold til ener-
giefterspargsel pa 598,8 kr./ton. Dermed tager modellen hensyn til de to margener, som driv-
husgasudledningen kan reduceres pa (VE-substitution og lavere energiforbrug). Der er forudsat
en langtidselasticitet for energiefterspgrgslen pa -0,4, der er fastsat med udgangspunkt i Hjelmsg
og Rohde (2017) og Danmarks Statistik (2012). Substitutionen mellem fossil og vedvarende
energi er kalibreret med en semi-elasticitet for VE-andelen med hensyn til prisen pa 0,4, saledes
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at den samlede reduktionskurve realiserer det forudsatte bidrag til 70 pct.-malet ved en merafgift
pa 1.145 kr.

Der er seerlig usikkerhed knyttet til falsomheden for udledningerne knyttet til arealanvendelse,
der ogsa er en del af modellen. Der er ikke som i modellen for landbrugsproduktion eksplicit
antaget incidens mht. jordpriser, eksport og forbrugere.

De eksisterende afgifter er vejet med nuvaerende udledninger. | skyggeprisen i forhold til VE
indgar udover den nuvaerende CO-.-afgift tillige forventet CO,-kvotebetaling (ifelge baisfrem-
skrivningen) samt energiafgifter pa varme, hvor VE-braendsler er afgiftsfritaget. | skyggeprisen i
forhold til energibesparelser indgdr desuden energiafgifterne pa el og elvarme (fuldt indfaset®),
fiskale tariffer samt energiafgift pa braendsler til ikke-varmeformal (herunder dieselafgift).

Modellen er ikke fglsom over for antagelser om teknologisk specifikation. Da afgifterne i ud-
gangspunktet er teknologi- og anvendelsesspecifikke, betyder det til gengeeld, at der er seerlig
usikkerhed om provenuvirkningerne. Store forskydninger pa tvaers af anvendelser og teknologi
kan medfare, at den gennemsnitlige afgift aendres ikke blot i kraft af den ensartede merafgift pa
CO,, men tillige i kraft af aendrede vaegte, hvilket modellen ikke tager hgjde for. | det omfang, de
konkrete teknologiske valg er ukendte, er det imidlertid vanskeligt at afb@de denne usikkerhed.
En mere specifik modellering vil blot afspejle de teknologiske valg ved modelspecifikationen.

Den valgte modellering sikrer, at effekterne er gennemskuelige og hviler pa relativt fa empirisk
falsomme variable og parametre. Den sikrer samtidig konsistens mellem samfundsgkonomiske
og provenumaessige resultater. De samfundsgkonomiske tab er approksimeret ved leerebogskon-
sistente trekantstab, der er tradition for at anvende i skattegkonomiske analyser.

For udledninger fra personbiler er taget udgangspunkt i en model for de samfundsgkonomiske og
statsfinansielle konsekvenser af mal for flere granne biler, som Cepos tidligere har offentliggjort.
For en neermere gennemgang af modellen og resultater henvises til (Brans-Petersen og Gjedsted
2019a; 2019b). Modellen beregner det ngdvendige ekstra subsidium ud over de eksisterende
afgiftssubsidier for at drive et stgrre salg end forudsat i Energistyrelsens basisfremskrivning
(Energistyrelsen 2018) uden forudsaetning af, at salget reagerer som i Norge. Modelberegnin-
gerne er opdateret med basisfremskrivningen 2020 (Energistyrelsen 2020) for bilsalget frem til
2030. Det er samme basisforlgb, som Eldrup-kommissionen laegger til grund. Modelberegnin-
gerne vurderes i gvrigt at flugte med kommissionens beregninger, men kan ikke direkte sammen-
lignes. Det skyldes, at kommissionen har beregnet nettoeffekten af en reekke pakker med afgifts-
andringer, der ikke blot pavirker salget af granne biler, men tillige har en selvsteendig effekt pa
forbrugsforvridningen. Kommissionen skagnner eksempelvis den samfundsgkonomiske omkost-
ning ved 1 mio. granne biler i 2030 til 5,7 mia.kr., hvor skannet i neervaerende notat er 7,4 mia.kr.

16 pSO-afgiften er udfaset i 2030.
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| kommissionens pakker indgar bl.a. en markant nedsaettelse af den hgjeste afgiftssats for vaerdi-
afgiften for de mest energieffektive biler, mens bilmodellen bag dette notat alene anvender til-
skud til granne biler som instrument.

Der er i modelkgrslerne indlagt de politiske malsaetninger om henholdsvis en halv og en hel mil-
lion grenne biler i 2030 (Socialdemokratiet (2019) og Regeringen (2018)). Den marginale reduk-
tionsomkostning ved flere granne biler er 3.755 kr./ton COe og vokser med mélet!’. Derfor er
granne biler som politisk virkemiddel ikke omkostningseffektivt; tveertimod er der som anfart en
samfundsgkonomisk gevinst ved at saenke CO-elementet i den eksisterende beskatning af fos-
sile biler. | det omkostningseffektive alternativ (variant D) indgar ingen ekstra granne biler (ud-
over den markedsdrevne vaekst).

For udledningen af ikke-CO; fra landbruget (ekskl. LULUCF) er opstillet en model separat model.
Modellen tager udgangspunkt i ADAMs priselasticiteter for fadevareforbrug og udenrigshandel.
Udenrigselasticiteterne er dog opskaleret med 2% som i Finansministerets modelversion (Finans-
ministeriet 2012). Udledningerne er som i Energistyrelsens basisfremskrivning (Energistyrelsen
2018), ligeligt fordelt pa eksport- og hjemmemarked. Fadevareforbrug og -udenrigshandel base-
rer sig pa fremskrevne statistiktal fra nationalregnskabet 2018.

Et helt afggrende spargsmal er, i hvor hgj grad en afgift pa landbrugets udledninger vil nedveeltes
i jordpriserne. Som udgangspunkt nedveeltes skatter og afgifter fuldt ud. | sidste ende vil det
imidlertid afthaenge af, hvor i erhvervet reduktionerne vil finde sted, substitutionsmulighederne i
produktionen og efterspargslens prisfalsomhed i forhold til specifikt danske produkter. Det er
saledes forudsat, at der er halv nedveeltning i jordpriserne. En stgrre overvaeltningsgrad vil redu-
cere de samfundsgkonomiske omkostninger, men ogsa effekten pa erhvervets udledninger - og
omvendt.

17 Den marginale reduktionsomkostning i Eldrup-kommissionens model vurderes af samme starrelsesorden. Kommissionen bereg-
ner imidlertid gennemsnitlige skyggepriser, der som fglge af "pakkerne” af afgiftsaendringer ligger lavere, navnlig ved sma aendrin-
ger.



