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Abstract

This paper evaluates the present status of the green budget reform in Denmark.
Denmark has made more use of green taxes than other EU countries, but does, as
many other countries, not take the full advantage of using economic instruments to
achieve environmental targets. The reasons for this include concerns for
international competitiveness, distribution of disposable income, the overall tax
ratio, and macroeconomic stability. It is concluded that none of these goals
preclude the use of economic instruments. The paper suggests some designs of
economic instruments that neutralize sideeffects on these goals or even improve
performance with respect to them.
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Den gronne budgetreform i Danmark

Hvad er en gren budgetreform?

De gronne budgetomlagninger i EU og Danmark

EU-landene har i stigende omfang igennem 90erne fort en miljepolitik, hvis
centrale middel er at give okonomiske incitamenter til virksomheder og
husholdninger for at de skal belaste miljoet mindre. Det har medfert at en stigende
del af det samlede skatte- og afgiftsprovenu i EU-landene kommer fra gronne
afgifter. Som det ses af figur 1 steg de gronne afgifters andel af de samlede skatter,
afgifter og sociale bidrag fra 6,17% 1 1990 til 6,71% 1 1997. Det betyder omvendt at
trykket er lettet tilsvarende pé de ovrige beskatningsgrundlag.

Figur 1 . Provenu fra grenne afgifter i procent af det samlede skatte- og afgiftsprovenu i
EU-15, 1980-1997.
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Kilde: Eurostat (2000)

Energiafgifterne er det helt dominerende element 1 EU-landenes gronne afgifter,
mens miljoafgifterne var de mest eckspansive. I perioden 1990-97 steg
energiafgifternes provenu med 10 mens miljeafgifternes steg med 51%. Herudover
bestar det gronne provenu af afgifter pA motorkeretojer samt afgifter pa udslip af
miljobelastende stoffer og lignende.



Man kan diskutere om afgifter pi motorkoretojer skal regnes med til de gronne
afgifter. Danmarks Statistik gor det ikke, men EUs og OECDs statistiske afdelinger
har valgt at gore det med den begrundelse at transportarbejdet udfort i bil blandt
andet athanger af husholdningernes bilejerskab. I Danmark er der desuden indfert
en differentiering af ejerafgiften efter energieffektivitet.

Forskydningen 1 skattestrukturen medferer at det bliver relativt billigere at bruge
arbejdskraft end at bruge energi og miljobelastende materialer. P4 den made bliver
det de enkelte virksomheder og husholdninger, der valger hvor meget, de vil
belaste miljoet. De vil valge mere miljoskansomt, fordi det bedre kan betale sig at
bruge den ekstra tid eller investere den ekstra kapital, der skal til for at skane
miljoet. Eller fordi det kan betale sig at bruge lidt dyrere, men mere
miljoskdinsomme materialer. Forskydningen af beskatningen fra arbejde til

miljobelastning er illustreret med figur 2.

Figur 2 . Grgnne afgifters (hgjre akse) og skat pa beskaftiget arbejdskraft i procent af det
samlede skatte- og afgiftsprovenu, 1970-1997.
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Den klare tendens 1 EU-landene til en omlagning af beskatningen fra beskatning af
arbejde til beskatning af miljobelastning kommer til udtryk 1 indsnavringen af
forskellen imellem de to kurver igennem 90erne. Figuren viser imidlertid ogsa at der
med det nuvarende tempo 1 omlaegningen vil ga meget lang tid for forholdet er blot
som det var ved indgangen til 70erne.

Der er internationalt bred politisk sympati for en fortszttelse af denne tendens og
endda for en fortsattelse 1 et hojere tempo. Det afspejler sig i alle led fra de
dokumenter, der vedtages 1 FN, over den vestlige okonomiske
samarbejdsorganisation OECDs analyser af miljopolitikken samt EUs traktater og
programmer til udmeldingerne fra de politiske partier i Danmark.



Ogsa 1 Danmark har der 1 1990erne vaeret en bred politisk stotte til en udnyttelse af
de offentlige budgetter pa denne made. Danmark har introduceret gronne afgifter
pé en lang rakke miljobelastende varer og tjenester.

Figur 3. Provenuet fra granne afgifter i procent af det samlede skatte- og afgiftsprovenu.
1991-2000.
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Kilde: Danmarks Statistik: Nyt fra Danmarks Statistik (333;16.8.00) samt Skatter og afgifter 1998.

Som figur 3 viser har udviklingen 1 de gronne afgifters andel af det samlede skatte-
og afgiftsprovenu bestemt ikke stdet tilbage for udviklingen idet ovrige EU. Snarere



tvertimod. Isar fra 1993 har der varet en betydelig stigning 1 de gronne afgifters
bidrag til de offentlige budgetter.

Energiafgifternes bidrag har varet og er stadig langt det storste. Herefter kommer
afgifter pia motorkeretojer, hvis provenu falder 1 1999 og forventes at falde de
folgende par ir. Dette skyldes dog ikke at budgetterne er blevet mindre gronne,
men derimod at bilsalget er faldet og at der kobes mere energieffektive biler med
lavere afgifter. Igennem 90erne er miljoafgifterne blevet sardeles synlige pa de
offentlige budgetter, sa de 1 ar 2000 bidrager med en fjerdel af det samlede gronne
afgiftsprovenu.

I ar 2000 synes der imidlertid at vare indtradt en vis politisk mathed 1 opbakningen
bag de gronne budgetomlagninger. Partier, der traditionelt har varet mere
reserverede overfor ideen er giet over til aktiv modstand imod den.! Selv politiske
partier med en meget gron profil er blevet mere forsigtige med henvisning til de
sideeffekter, der kan folge af gronne afgifter. Der tales ogsd om at de gronne
afgifter nu har naet ”smertegransen”?

Der kan vare bade politisk-taktiske grunde og okonomiske grunde til den mere
reserverede holdning til gronne afgifter. Formalet med dette papir er at diskutere
om der er samfundsekonomisk beleg for en mere reserveret holdning til den
gronne budgetreform.

Budgetreformens rolle i en gren omstilling

Ved begrebet “gron budgetreform™ vil vi 1 det folgende forsti den omlegning af
de offentlige budgetter, der legger storre omkostninger pa at belaste miljoet 1
forhold til omkostningerne ved at skabe okonomiske vardier. De vigtigste midler
hertil er gronne afgifter, omseattelige udslipsordninger samt afskaffelse af subsidier,
der ansporer til oget miljobelastning til subsidier og introduktion af subsidier med
modsat virkning. Alle disse midler er gronne budgetomlagninger og den gronne
budgetreform omfatter alle de okonomiske midler i omstillingen til en bzredygtig
miljobelastning*.

Med det brede begreb ”en gron budgetreform” onskes det at understrege at man
mé betragte hele budgetendringen under et. Skal man eksempelvis analysere en
budgetendring, som indebarer mndringen af en skat, ma man analysere den
samlede virkning af skatten gg anvendelsen af dens provenu.

Det skyldes at princippet 1 ethvert budget — ikke blot de offentlige budgetter — er at
budgettet balancerer. Det betyder at enhver indtagt modsvares af en udgift eller
bidrager til et overskud og at enhver udgift finansieres af en indtagt eller bidrager til
et underskud. Underskud og overskud kan desuden betragtes som finansiering af
udgifter blot pi et andet tidspunkt, sa der findes ingen indtegter uden tilhorende
udgifter og ingen udgifter uden tilhorende indtegter. Enhver indtegt indebzrer
mindst to posteringer. En gron afgift kan enten erstatte en anden indtagt,
finansiere en oget udgift eller bidrage til et overskud (eller til reduktionen af et

! Se for eksempel indleeg fra partiet Venstres politiske ordferer, Ulla Tornzes, i
Jyllandsposten 01.08.00 (1.sekt.,s.6) og 03.12.00 (Indblik, s.11 ).

2 Se fx Politiken (05.12.00).

3 Den gronne budgetreform kaldes ogsa undertiden “okologisk” eller ’gron skattereform”
eller gron skatteomlaegning”.

* Sporgsmal om subsidier og omsattelige udslipstilladelser vil dog kun 1 meget begranset
omfang blive berort 1 denne rapport, da disse sporgsmal 1 hoj grad er underlagt EU-politik,
som behandles i en sarskilt rapport.



underskud). Et afgiftsprovenu kan kun forsvinde ud af regnskabet hvis der begas
underslab.

Skatter og afgifter har ofte til formil at finansiere den offentlige service og at
omfordele fra mere velstiende til mindre velstiende borgere. Enhver skat eller
afgift indebarer imidlertid ogsa et sncitament til at reducere den aktivitet, der bliver
beskattet. Skatter og afgifter er nemlig omkostninger ved gennemforelse af den
aktivitet, de er lagt pa. Det er skatters og afgifters betydning som omkostninger
snarere end deres betydning som finansieringskilder, der ligger bag ideen om en gron
budgetreform.

Derfor er skattepolitik 1 dag ikke blot et sporgsmil om fordeling og om de private
kontra de kollektive forbrugsmuligheder. Det er ogsa et sporgsmal om at gore det
mere okonomisk at legge om til de teknologier og forbrugsmenstre, der kan
forenes med en bevarelse af miljo- og naturvardier.

Bevarelse af miljo- og naturvardier kraver omstilling af bade produktion og
forbrug, si produktionens og forbrugets samlede miljobelastning bliver baredygtig.
En baredygtig miljobelastning er en miljobelastning, der kan fortsatte 1 det
uendelige, uden at miljoet forringes til under den standard, vi ensker i fremtiden.
Den gronne budgetreform er siledes ikke et mil 1 sig selv. Den er et middel til den
meget langsigtede omlagning til bzredygtige produktions- og forbrugsmonstre,
som Danmark har tilsluttet sig med Rio-deklarationen. De rige lande har forpligtet
sig til at gi forrest 1 udviklingen af disse produktions- og forbrugsmenstre og den
gronne budgetreform er det helt centrale middel 1 denne proces.

Fordelene ved at benytte skonomiske instrumenter til miljgomstilling

Der er flere gode grunde til den brede tilslutning til anvendelse af okonomiske
instrumenter. For det forste er okonomiske instrumenter udtryk for en
decentralisering af beslutningerne om hvor der skal skares ned pi miljebelastningen.
Husholdninger og virksomheder fir et okonomisk incitament til at forurene
mindre, men overlades 1 ovrigt beslutningen om hvordan og hvor meget den
enkelte skal gore.

For det andet betyder netop denne decentralisering at beslutningerne overlades til
dem, der har eller kan skaffe sig znformationen om hvordan det kan gores med
mindst mulige omkostninger. Det giver de mindst mulige omkostninger for
samfundet som helhed, men det forudsztter at alle, der belaster miljoet star overfor
samme afgifissats ved at gore det.

For det tredje giver det samtidigt et provenu, som kan anvendes til tilskud eller
skattelettelser til de grupper eller sektorer i1 samfundet, der rammes hardest
okonomisk. Det er altsd et instrument som samtidigt tilvejebringer midlerne til at
neutralisere de sideeffekter, som instrumentet forer med sig.

For det fjerde kan det ofte vare mere ¢ffektivt end eksempelvis frivillige aftaler eller
pibud, der kan genforhandles eller hvor langt tidsfristen for opfyldelse kan
straekkes.

Gronne afgifters storrelse

Historisk set har gronne afgifter tjent to hovedformal. Det ene er at finansiere
offentlige miljotjenester. Det giver anledning til en bogholderimassig tilgang til
sporgsmalet om de gronne afgifters storrelse. Det andet er at give virksomheder og
husholdninger incitamenter til en mere miljovenlig adfard. Det giver anledning til
en mere okonomisk tilgang.

Den bogholderimessige tilgang til de gronne afgifters storrelse er at de skal finansiere de
offentlige miljotjenester, der holder miljobelastningen nede. I denne egenskab har
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de altsa karakter af betalinger for hvilke man modtager en ydelse, hvis
omkostninger er dakket af betalingen.

Denne type af afgifter er i streng forstand ikke egentlige afgifter, men gebyrer, da
der skal vare et betydeligt fiskalt element (dvs. finansiering af de samlede offentlige
udgifter) ud over omkostningsdakningen for at karakterisere betalingerne som
afgifter. Gebyrer eller afgifter, som har karakter af gebyrer, er almindelige
instrumenter til finansiering af spildevandsrensning og affaldsindsamling bide 1
Danmark og 1 andre lande. Hertil kommer desuden afgifter pa vejbenyttelse.

Der er derimod ikke mange af de ovrige storre forureningsproblemer, hvor det er
oplagt at anvende denne tilgang, men der kan vare realpolitiske begrundelser, hvis
borgerne bedre kan acceptere en afgift som har til formal at finansiere en bestemt
aktivitet end en afgift, der har til formail at @ndre borgernes adferd. Det er
baggrunden for det politiske princip, som ofte forfagtes 1 forbindelse med gronne
afgifter, at afgifterne skal vaere oremarkede til finansiering af sidanne udgifter.

De fleste af de nyere miljoafgifter har ikke et direkte finansieringsformal, men
derimod et incitamentformal. Nar der siledes ikke er et bestemt finansieringsbehov
disse afgifter skal dakke, er det et interessant sporgsmil, hvor store de bor vare.
Ud fra en akademisk-okonomisk betragtning bor de gronne afgifter henfore de fulde
omkostninger ved — miljobelastningen til de miljobelastende aktiviteter. I den
okonomiske litteratur kaldes det en Pigou-skat.

Problemet er at de fulde omkostninger i de fleste tilfalde ikke kan opgores entydigt.
Tol (1999) har cksempelvis undersogt de foreliggende talrige estimater af
omkostningerne ved den globale opvarmning, men finder ikke at man kan basere
anbefalinger af bestemte klimapolitiske malsaetninger pa den slags estimater. Det
samme gelder for fastsxttelse af afgiftssatser. Der er alt for stor usikkerhed
omkring estimaterne til at de kan anvendes til at udmale afgifternes storrelse.
Forskellige hold af okonomer vil ni til vidt forskellige resultater selv om de alle
bruger anerkendte metoder.

Det skyldes bade forskellige naturvidenskabelige forhold og den etiske vagtning af
fremtidig velferd (diskonteringsrenter) og af liv 1 forskellige egne af verden.
Eksempelvis vil en vardi for de marginale skadesomkostninger, der er beregnet
med en diskonteringsrente pa 1% blive ca. 4400 ke/tCO2 mens den ved en
diskonteringsrente pa 5% vil vare 670 ke/tCO2 og pi 10% 150 ke/tCO2.

De naturvidenskabelige forhold vedrorer blandt andet det forhold at den
miljobelastningen ofte har kumulerende effekter. I de tilfaelde vil skadevitkningerne
af en enhed miljobelastning athenge af bade den hidtidige og den fremtidige
miljebelastning.

Det er ikke kun pa klimapolitikkens omrade, disse overvaldende usikkerheder gor
sig galdende. Det er snarere reglen end undtagelsen, ogsd nar det gelder andre
store forureningsproblemer som forsurende stoffer, pesticidforurening af
grundvandet og for stor naringsstoftilfersel til vandmiljoet.

Derfor findes egentlige Pigou-skatter yderst sjzldent om overhovedet 1 EU-
landene.

Det ville ogsa vare problematisk at folge et princip om fastholdelse af en konstant
afgift uden hensyntagen til prisudviklingen pa den afgiftsbelagte vare 1 ovrigt.
Eksempelvis svinger priserne pa olieprodukter jo voldsomt op og ned som folge
forhold som sammenbrud 1 OPEC-landenes sammenhold eller dollarkursen. Disse
svingninger er af en storrelsesorden, der kan vare flere gange sa store som den faste
afgift.

Det operationelle alternativ er en planlwgnings-okonomisk tilgang. Afgiften skal veere af
en sadan storrelse at den 1 samspil med andre virkemidler kan give tilstrakkeligt
incitament til at omstille produktion og forbrug til den enskede miljobelastning
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indenfor det onskede tidstrum. Dermed kan den varieres i1 forhold til om den
omnskede adferdsendring faktisk viser sig.

Det er ikke nedvendigvis 1 modstrid med Pigou-princippet, men det er hverken
nodvendigt at forudsatte at miljobelastningens skadeomkostninger kan
kvantificeres med en rimelig sikkerhed eller at forudsatte at de er uathengige af
forureningsomfanget.

Den tilgang, der i praksis maske er den mest udbredte, er den politisk-okonomiske
tilgang. Den bestar 1 at afgiften fastszttes som et politisk kompromis om hvor hardt
forskellige okonomiske interesser ma belastes. I det omfang disse hensyn er
grundlaget, er det naturligvis vanskeligere at justere pa afgiften hvis den skulle vise
sig utilstrackkelig til at opna de miljomassige malsaxtninger.

Vi har altsa  fire mulige tilgange. Den  bogholderi-ockonomiske
(finansieringstilgangen), den  akademisk-okonomiske  (Pigou-skatten), den
planlegnings-okonomiske (otrienteret imod miljemalsztninger) og den politisk-
okonomiske (orienteret imod okonomiske interesser) tilgang. Disse tilgange kan
danne grundlag for fastsattelsen af afgiftssatsen hver for sig eller 1 et samspil.

Status for den gronne budgetreform i Danmark

Grenne afgifter i Danmark

Den gronne budgetreform er som navnt en gradvis omlagning fra beskatning af
arbejdsindkomst til beskatning af miljobelastning. Afgifter pid koretojer og
motorbraendstof har varet anvendt langt tilbage 1 tiden. Med afgiften pa elektricitet
og olie 1 1977 fik man en energiafgift, der var motiveret af energibesparelser. Pa
davarende tidspunkt 14 interessen 1 besparelserne dog primart i energiimportens
belastning af betalingsbalancen (Olsen 1993). Forst med emballageafgiften, som
tradte 1 kraft 1 1978 indfertes en afgift med det udtrykkelige hovedformal at
begraense miljobelastningen. Samtidigt introduceredes en afgift pa rastofudvinding.
I 1980 indfortes en gasafgift og 1 1982 afgifter pa kul, engangsservice og
bekempelsesmidler til havebrug. Der var dog overvejende tale om satser, der var
meget beskedne 1 forhold til vore dages satser og som ikke gav et provenu, der
kunne erstatte markbare dele af indkomstbeskatningen.

I 1986 forhojedes energiafgifterne for at kompensere for det betydelige fald i
riolieptiserne, som ellers ville give husholdninger og virksomheder incitament til at
vende tilbage til tidligere tiders store energiforbrug. Benzinafgifterne nedsattes dog
atter 1 1989-90 for at tilnzrme sig det tyske afgiftsniveau og dermed undgi at
afgifterne skulle motivere en oget graensehandel. For blyfri benzin ophavedes hele
afgiftsforhojelsen fra 1986. Udviklingen 1 benzinafgifterne er illustrativ for
udviklingen 1 den gronne budgetreform og den er vist 1 figur 3.
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Figur 4. Benzinafgifter 1974-2001.
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Forhojelsen af energiafgifterne for at neutralisere incitamentet til storre
energiforbrug fra de faldende internationale oliepriser ma betegnes som det forste
forsog pa at bruge afgiftsinstrumentet aktivt og i stor skala til at regulere
miljobelastningen. Det blev imidlertid en kortlivet indsats, da afgiftsforhojelsen pa
benzin fjernedes igen tre ar efter. Forst 1 1996 var benzinafgiften igen nominelt pa
hojde med hvad den var for afgiftsnedsattelserne 1 1989. Bortset fra denne zig-zag-
kurs 1 90erne er benzinafgifterne steget stot igennem et kvart arhundrede.

Figuren illustrerer ogsi hvorledes man har anvendt en lille differentiering af
benzinafgiften til at fremskynde udfasningen af bly som tilsztningsstof 1 benzinen.
Differentiering er ogsa anvendt 1 braendstofafgifter efter benzenindhold 1 benzin og
svovlindhold 1 diesel samt i ejerafgifter efter energieffektivitet.

I 1990 indfertes afgifter pa CFC (ozonlagsnedbrydende stoffer) og affald. I 1992
omlagdes en del af energiafgifterne til CO2-afgifter.

Man kan dog forst tale om en gren budgetreform som en erkleret del af
regeringens strategi fra 1993. I midten af 90erne introduceres en rakke nye afgifter
pi vandforbrug, naturgas, svovl 1 brandstof, NiCd-batterier og klorerede
oplosningsmidler samtidigt med at de allerede eksisterende afgifter lobende
forhojedes til fordel for lempelser af indkomstskatterne. De seneste afgifter er
afgiften pd pesticider (1996 og 1999), spildevand (1997), vakstfremmere og
kvalstof (1998) samt PVC og phtalater (2000).

Hverken den bogholderi-okonomiske tilgang eller den akademisk-okonomiske
tilgang spiller en swrlig fremtradende rolle for storrelsen af disse gronne afgifter.
Der findes dog undtagelser som den kommunale vandafledingsafgift, der
finansierer spildevandsbehandlingen og herunder spildevandsafgifter til staten. Et
eksempel pi en mere los kobling imellem gronne afgifter og finansiering af
miljobeskyttelse er den politiske aftales om at forheje affalds- og
rastofudvindingsafgiften for at finansiere en udbygning af okologiske jordbrug.
Hovedformalet med afgiftsforhojelsen var dog at styrke incitamenter til
genanvendelse og forbranding frem for deponering.’

I 4r 2000 var Danmark siledes ifolge en international opgorelse (Speck og Ekins
2000) det vesteuropaiske land, der havde indfert gronne afgifter pa flest
miljobelastninger. Gronne afgifter forstas 1 denne sammenhang som bade miljo- og
energiafgifter, pantordninger og afgifts-subsidie-systemer.

5> 1123, skriftlig fremsaettelse, 02.12.98.
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Tabel 1. Antal grenne afgifter i EU samt Norge og Schweiz. 2000.

Land Antal typer af
miljobelastning  med
gronne afgifter

Danmark 31

Finland 26

Sverige 25

Frankrig 23

Belgien 23

Holland 22

Ttalien 21

Norge 19

Tyskland 19

England 16

Ostrig 16

Schweiz 16

Spanien 14

Irland 11

Luxembourg 10

Portugal 10

Grzkenland 8

Kilde: Speck og Ekins (2000).

De miljobelastninger, der er reguleret med gronne afgifter i de 15 EU-lande samt
Norge og Schweiz omfatter afgifter pA motorbrandstof og andre energiprodukter,
koretojer, landbrugskemikalier, forskellige miljoskadelige stoffer (eller de produkter,
der indeholder dem), affald, vand og lufttransport.

De eneste typer af miljobelastninger, der er reguleret med gronne afgifter 1 andre
lande, men ikke 1 Danmark, er emissioner af kvalstofoxider, olieforurening og
engangskameraer.

Det grenne skattetryk

En anden indikator for “hvor meget” gron budgetreform, der har fundet sted 1
Danmark er de gronne afgifters andel af de samlede skatte- og afgiftsindtaegter. En
storre andel er ensbetydende med et mindre pres pa arbejdsindkomst og andre
beskatningsgrundlag.

De gronne afgifter kan opdeles i1 energiafgifter, afgifter pa motorkeretojer og
miljoafgifter. Figur 5 viser bidraget til det gronne afgiftsprovenu fra de forskellige
arter af gronne afgifter.
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Figur 5 Bidrag fra grenne afgifter ar 1999.
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Kilde: Nyt fra Danmarks Statistik (333;16.8.00).

Ud over de ca. % af det gronne afgiftsprovenu, som energiafgifterne bidrager med,
er der afgifter pi kuldioxid og svovl i brandsel. Det betyder reelt, at de
miljoafgifter, der ikke vedrorer energi har et ret beskedent provenu. Selv om der er
tale om en halv procent mere end ved 90ernes start, bidrog de 1 4r 2000 kun med
0,7% af det samlede skatte- og afgiftsprovenu.

Malt pa provenuet, har den gronne budgetreform saledes 1 90erne 1 alt vasentligt
fokuseret pa energiforbruget. Hertil kan man eventuelt lagge afgifter pa
motorkeretojer, som Skatteministeriet (2000a) henregner til de gronne afgifter.
Registrerings-, ejer-, vaegt- og forsikringsafgift indbringer 1 alt et provenu af samme
storrelsesorden som energiafgifterne.

Da det samlede skatte- og afgiftsprovenu kan a@ndre sig af grunde, der ikke har med
miljobelastningen at gore, maler man ofte den gronne budgetreforms status ved
hjzlp af det gronne skattetryk. Det gronne skattetryk sztter det samlede provenu
fra energi- og miljoafgifter i forhold til landets samlede indkomst. I figur 6 er det sat
1 forhold til bruttonationalindkomsten.
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Figur 6. Det grenne afgiftstryk og det samlede skatte- og afgiftstryk.
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Kilde: Danmarks Statistikbank (Offentlige finanser, 01.01), Nyt fra Danmarks Statistik
(333;16.8.00) og egne beregninger.

I 1989-90 faldt det gronne skattetryk (udtrykt ved forskellen imellem de to kurver 1
tigur 6) jevnfor den ovennavnte nedsattelse af benzinafgifterne. Som det fremgar
af figur 6, var denne udvikling en del af en mere generel udvikling i skattetrykket.
Det er imidlertid bemarkelsesvardigt at det samlede skattetryk ikke steg mens det
gronne skattetryk steg 1 perioden 1993-2000. Det simple skattetryk er, som det vil
blive redegjort for senere, darligt egnet som redskab til skonomiske analyser, men
det kan 1 hvert fald slas fast at en stigning 1 det gronne skattetryk ikke har fort til en
stigning 1 det samlede skattetryk.
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Malt pa det gronne skattetryk og de gronne afgifters andel det samlede skatte- og
afgiftsprovenu er den gronne budgetreform laengere fremskreden 1 Danmark end 1
de fleste ovrige OECD-lande. Figur 7a viser at Danmark i drene 1994-97 var det
OECD-land, der havde det hojeste gronne afgiftstryk.

Figur 7. Granne afgifter OECD-landene. 1994-1997.
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Anm.: Sammenligninger ma foretages med forbehold for forskelle i bogfering imellem landene.
Eksempelvis kan betalinger vedrgrende affaldsindsamling og spildevandsrensning i nogle lande
(Danmark, Frankrig, Holland) kan veare kategoriseret som afgifter mens de i andre lande er

gebyrer.
Kilde: OECD (2000).
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Malt pa de gronne afgifters bidrag til det samlede skatte- og afgiftsprovenu ma
Danmark imidlertid se sig overhalet af Grakenland og Portugal, som det fremgir af
7b. Det er imidlertid ikke nedvendigvis et udtryk for en gronnere politik, men
snarere at disse lande ikke i samme omfang som eksempelvis Danmark har
skattefinansierede velfaerdsordninger og dermed behov for et stort provenu.

Det gronne skattetryk er imidlertid heller ikke nodvendigvis en szrlig god indikator
for hvor fremskreden den grenne budgetreform er i et land. Der er mindst fire
grunde hertil.

De gronne afgifters andel af BNP eller det samlede skatte- og afgiftsprovenu kan 1
hvert fald i teorien stige safremt vaksten 1 miljobelastningen er storre end den
okonomiske vakst. Dette kan ske hvis @ndringer 1 det gronne afgiftsprovenu folger
andringer 1 miljobelastningen.

En anden svaghed ved at anvende det gronne skattetryk som indikator for
fremskridtene 1 den gronne skatteomlagning er at det itkke medregner subsidier og
”skatteudgifter”, som er indirekte subsider 1 form af skattefradrag. Denne type
instrtumenter er ikke udbredt 1 Danmark, men i visse andre lande.

Den tredje og vasentligste svaghed er at det gronne skattetryk ikke 1 sig selv siger
noget om hvor sterkt miljobelastningen bliver reduceret ved en stigning i det
gronne skattetryk. Det er fristende at tro at en mere besk medicin giver bedre
resultater, men det er ikke givet.

Den fjerde svaghed er at gronne afgifter, der bliver anvendt til at finansiere
cksempelvis offentlig affaldsindsamling ikke er mere gronne end gebyrer for privat
affaldsindsamling. Ved sammenligning imellem lande kan forskelle 1 de gronne
afgifter siledes afspejle forskelle imellem maden den samme aktivitet er organiseret
pi snarere end de okonomiske incitamenter til en miljovenlig adfard.

Man kan kun vare sikker pa at en stigning 1 det gronne skattetryk afspejler
fremskridt 1 den gronne budgetreform hvis de gronne afgifters provenu er et dl
sig selv. 1 Danmark og andre EU-lande er de gronne afgifter et mzidde/ til at opna en
reduktion af miljobelastningen pa en omkostningseffektiv made. De placerer den
okonomiske belastning pa de, der ikke i tilstrakkeligt omfang reducerer deres
miljobelastning. Dermed skaber de incitamenter for at husholdninger og
virksomheder lzegger deres forbrugs- og produktionsmenstre om.

Det gronne skattetryk og de gronne afgifters andel af provenuet er siledes meget
ufuldkomne og i visse tilfzelde misvisende mal for budgetreformens succes.

De relative priser

Den relative pris eller reale omkostning ved en miljobelastende vare eller tjeneste er
dens endelige pris 1 forhold til priserne pa dens mulige substitutter.

Det er ikke afgifterne 1 sig selv, men de endelige priser, husholdninger og
virksomheder ma betale, der betyder noget for deres engagement 1
omstillingsprocesserne. Hvis priserne uden afgift falder mere and afgiften stiger,
bliver nettoresultatet stadig et incitament i den forkerte retning. Hertil kommer at
det sagtens kan vare dyrere at bruge fx energi, men hvis alternativerne er blevet
endnu dyrere, er der intet incitament til at omstille sig til et lavere energiforbrug.
Derfor er de reale omkostninger eller relative priser for de varer og tjenester, man
onsker begranset, et meget mere informativt mal for den gronne budgetreforms
effektivitet. De er nemlig et udtryk for hvor meget man ma give afkald pa af andre
varer og tjenester for at forbruge en enhed af de piagzxldende varer.
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En skjult skat?

En ofte fremfort betenkelighed ved gronne afgifter er at de er ekstra skatter, som
forer til storre udgifter fordi skatteyderne ikke opfatter dem som almindelige fiskale
skatter, dvs skatter og afgifter, der finansierer de offentlige udgifter generelt. Det
kan medferer at borgerne far en fejlagtig opfattelse af prisen pa offentlige ydelser.
Hvor klart borgerne kan identificere betalingen for offentlige ydelser er imidlertid et
abent sporgsmil, sa det er ikke givet at en eventuel usikkerthed om de gronne
afgifter vil zndre meget poa den i forvejen eksisterende usikkerhed.

Hertil kommer at borgerne i sa fald ogsa kan overvurdere betalingen af gronne
afgifter fordi de ikke ses som erstatning for lettelser pa andre omrader. Det kan
altsa fore til at prisen for at fa en mere miljovenlig adfard overvurderes.

Under alle omstandigheder vil tiden dog rette rette op pa denne type misforhold,
hvis samfundet folger Abraham Lincolns lov: ”"Man kan narre en del af folket hele
tiden og hele folket noget af tiden. Men man kan ikke narre hele folket hele tiden.”
Man kan naturligvis ogsa ivarksztte en folkeoplysende indsats for at forhindre
misopfattelser af de gronne afgifters rolle 1 okonomien 1 at brede sig.

I det omfang de gronne afgifters formal er at motivere husholdninger og
virksoimheder til en mere miljoskinsom adferd, ma det det siledes pa langt sigt
veare vigtigere om de faktisk har denne virkning end hvordan de opfattes.
Okonomisk teori forudser helt klart at de gronne afgifter vil have denne effekt, sa
sporgsmalet kan reduceres til om der er omstendigheder ved husholdningers og
virksomheders miljobelastning, der forhindrer dem 1 at reducere den, nir den bliver
dyrere. Bortset fra de gronne afgifter, der er for smi til at have en effekt, er der
intet, der tyder pa at dette skulle vare tilfaeldet generelt set. Det er 1 hvert fald
resultatet af en gennemgang af de gronne afgifter fra COWI Consult (2000),
Skatteministeriet m.fl. (2000), Finansministeriet (1998b) og de arlige
miljovurderinger af finansloven..

Det er velkendt at energiafgifterne har bidraget til en tilnarmelsesvis nulvakst 1
energiforbruget siden begyndelsen af 1970erne mens den okonomiske vakst er
fortsat. De udslip af CO2 og SO2, som energiforbruget giver anledning til er ogsa
reduceret pa grund af sarlige afgifter pa disse stoffer og differentiering af afgifter
efter brendslets indhold af stofferne. En stor del af resultaterne skyldes offentlig
planlegning af energisektoren som udbygning af naturgasnettet, kombineret
kraftvarme og vindkraft. Men afgifterne har bevirket en stigning i betydelige
stigning 1 forbrugets energieffektivitet.

Hojere afgifter pa braendstof har medfort et mindre braendstofforbrug end ellers,
men omvendt har lavere breendstofafgifter medfort et storre brandstofforbrug end
ellers, jevnfor diskussionen af energi og transport nedenfor. Differentiering efter
indhold af bly har varet en hovedfaktor bag udfasningen af bly 1 benzinen.
Differentieringen af ejerafgifterne forstaerker brandstofafgifternes virkning.
Vandafgifterne bestar dels af den statslige afgift pd ledningsfort vand og dels af en
rakke afgifter, der har til formal at finansiere vandvarker, ledningsnet og
spildevandsbehandling. Tilsammen har disse afgifter medfort at husholdningernes
forbrug af vand har markbare okonomiske konsekvenser og det synes ogsa at have
haft folger for vandforbruget.

Pa affaldsomridet er der en statslig affaldsafgift, afgifter pa emballage, kommunale
renovationsgebyrer samt pantordningen for flasker. Den statslige affaldsafgift er
storre for deponering end for forbraending hvilket har medfert en reduktion i den
del af affaldet, der bliver deponeret og afgifterne har generelt begranset
affaldsmangderne.

En rakke kemikalier, der 1 setlig grad er miljobelastende er afgiftsbelagt. Afgiften pa
CFC og haloner var ikke i sig selv tilstrakkelig til at sikre en udfasning af de
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ozonlagsnedbrydende stoffer, men kunne i samspil med andre virkemidler sikre et
okonomisk incitament i et engagement i udfasningen. Det galder stadig for de fa
anvendelser, hvor CFC stadig kan anvendes. Afgiften pa klorerede
oplosningsmidler har bidraget til et fald i anvendelsen af disse. Afgifterne pa
landbrugskemikalier omtales nedenfor.

Pa alle disse omrader er der opnaet en vis omstilling i1 produktions- og
forbrugsmenstre 1 retning af en baredygtig miljobelastning. De gronne afgifter har
ydet et uundvarligt bidrag til at fi virksomheder og husholdninger til at deltage 1

omstillingsprocesserne, men pa alle omriderne 1 samspil med andre virkemidler.

De reale energiomkostninger og energieffektiviteten

Figur 8 viser udviklingen 1 de reale energiomkostninger i perioden fra 1975 til 1998
for samfundsokonomiens hovedsektorer: Husholdningerne, den offentlige sektor
og de private ethverv. De reale energiomkostninger er beregnet ved at swtte et
prisindeks for energiforbruget 1 forhold til prisindekset for den ekonomiske
aktivitet 1 samfundet som helhed, BNP-deflatoren. De reale energiomkostninger
viser sdledes hvad der reelt spares okonomisk for hver GJ energiforbrug, der
spares 1 de enkelte sektorer.
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Figur 8. Reale energiomkostninger for husholdningerne, de private virksomheder og den
offentlige sektor 1975-98 (Kr per GJ).
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Kilde: Danmarks Statistikbank 2000 og egne beregninger

Figuren viser at de reale energiomkostninger steg parallelt 1 alle tre sektorer fra
1979 til 1982. Baggrunden herfor var de internationale stigninger i rdoliepriserne og
stigningen 1 dollatkursen overfor kronen.

Igennem 80erne og navnlig efter 1986 faldt de internationale energipriser. Dette
fald fik ikke lov at sla fuldt igennem pa husholdningernes og den offentlige sektors
reale energiomkostninger, idet der indfortes energiafgifter for ikke at give
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incitamenter til at ga tilbage til tidligere tiders monstre 1 energiforbruget. Alligevel
senkedes blandt andet benzinafgifterne 1 1989 af hensyn til grensehandlen.
Danmarks energieffektivitet er den vardi den danske okonomi prasterer per enhed
energi. Pa de tyve ar fra 1979 til 1998 er den steget med 45%. Som det ses pi figur
9 fandt langt det meste af stigningen sted 1 perioderne 1979-84 og 1993-98. 1
perioden 1984-1993 var der nasten ingen fremskridt 1 energieffektiviteten. Dette
har varet svart at indhente 1 anden halvdel af 90erne.

Den stiplede kurve pi figur 9 viser hvordan Danmarks samlede energieffektivitet
havde udviklet sig sifremt erhvervenes energieffektivitet havde udviklet sig 1
overensstemmelse med CO2-malsatningen 1 Energi 2000. Ifolge denne skulle
CO2-udslip fra danske kilder reduceres med 20% i forhold til 1988-udslippet frem
til 4r 2005. Det ville kraeve et tilsvarende fald 1 energiforbruget pa 15% fra 1988 til
2005, svarende til en gennemsnitlig arlig reduktion af energiforbruget pa 0,95%.
Baggrunden for denne udvikling i energieffektiviteten skal findes i udviklingen 1
den reale energipris pa figur 8. Perioden med faldende og lave reale
energiomkostninger forte netop til den stagnation 1 omstillingen, man havde onsket
at undgd med afgiftsforhojelserne 1 1986.

I modsaztning til husholdningerne blev der ikke lagt afgifter pa virksomhedernes
energiforbrug. Dermed kom faldet i de internationale energipriser til at sla fuldt
igennem pa de reale energiomkostninger 1 produktionen. De afgifter, der blev
indfort 1 1996-98 kunne ikke engang bringe erhvervenes reale energiomkostninger
op pa samme niveau som de var 1 midten af 70erne.

Figur 9 viser at energieffektiviteten i produktionen ikke kunne folge med
energieffektiviteten i forbruget. Erhvervslivet som helhed gjorde stort set ingen
fremskridt med hensyn til energieffektivitet 1 80ernes anden halvdel og 90ernes
forste halvdel. Indtil da var udviklingen 1 energieffektivitet ret parallel i1
erhvervslivet og 1 husholdningerne.

Hvor meget denne pause 1 udviklingen af erhvervslivets energieffektivitet har
betydet kan man danne sig et indtryk af ved at beregne Danmarks energieffektivitet
under den forudsztning at erhvervslivet havde fulgt udviklingen 1
husholdningernes energi-effektivitet. Som det fremgir af figuren var dette faktisk 1
store trak tilfeeldet indtil 1986. Forskellen opstar efter 1986 og det viser sig denne
pause 1 vaksten 1 energieffektivitet svarer ret nojagtigt til det, der mangler 1 forhold
til Energi 2000 —milsztningen.
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Figur 9. Udvikling i Danmarks energieffektivitet 1975-1998.
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Anm.: Energieffektiviteten i den offentlige sektor er ikke vist af overskuelighedshensyn Den er
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Kilde: Danmarks Statistikbank 2000 og egne beregninger

Den forskel imellem husholdningernes og erhvervenes energi-effektivitet, der viser
sig efter 1986 ma ses pa baggrund af forskellen imellem udviklingen af de reale
energiomkostninger for de to sektorer, som fremgar af figur 8.
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Energi 2000 (Energiministeriet 1990) foreskrev ellers at afgifter som
energipolitisk virkemiddel fortsat bor vare et vasentligt element 1 de
energipolitiske malsxtninger” og ligefrem skulle anvendes som “fundamentet for
de ovrige vitkemidler” (s. 92). Figur 8 og 9 viser at disse forskrifter ikke har varet
fulgt med konsekvens. Tvartimod mi politikken karakteriseres som en zig-zag-
kurs.

De nuvarende problemer med at nid milsatningerne for Danmarks CO2-udslip
har saledes rodder i den manglende omstilling til mere energibesparende metoder 1
produktionen, som igen har baggrund i at afgiftspolitikken 1 begyndelsen af 90erne
medvirkede til en senkning af de reale energiperiser i stedet for at modvirke dette.

De relative transportpriser og valg af transportmiddel

Milsztningen for udviklingen af transportsektoren 1 90erne blev sammenfattet 1
regeringens Transporthandlingsplan  fra 1990 1 en malsetning om at
transportsektorens samlede CO2-udslip 1 ar 2005 ikke mitte overstige udslippet 1
1988. Denne malsxtning bekreftedes 1 1993 af en ny handlingsplan Trafik 2005.
En malsxtning af denne karakter kan vanskeligt nas medmindre der er betydelige
fremskridt for energi-effektiviteten 1 de enkelte transportteknologier og medmindre
den storste del af vaksten 1 transportarbejde finder sted 1 de mest energi-effektive
transportformer.

Fremskridt 1 energi-effektiviteten kraver at husholdninger og virksomheder, der
investerer 1 transportmidler har grund til at tro at det kan betale sig at investere 1
mere energi-effektive transportmidler. Den ovenfor omtalte zig-zag-kurs med
hensyn til benzinafgifterne giver nappe anledning til forventninger om hojere
benzinpriser 1 fremtiden. Snarere tvartimod.

For valget af transportform spiller forholdet imellem omkostningerne ved at benytte
de forskellige transportformer en stor rolle. Forholdet imellem benzinpriser og
billetpriser pavirker valget umiddelbart, men ogsa via forventningerne til dette
prisforhold 1 fremtiden. Det har indflydelse pa beslutningerne om kob af biler og
det pavirker igen husholdningernes valg af transportform om de ejer en bil eller e;.
Figur 10 viser at der er en ret snaver sammenhang imellem pid den side
tilbojeligheden til at valge kollektiv transport fremfor biltransport og pa den anden
side brzndstofomkostningerne ved biltransport 1 forhold til den kollektive
transports billetpriser.
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Figur 10. Brug af kollektiv transport i forhold til biltransport samt de relative priser for
disse transportformer 1966-2000.
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Anm.: Forbruget af begge transportformer er taget fra nationalregnskabets private forbrug i 1995 priser.
Kollektiv transport er repreesenteret af "Kob af transportydelser” mens biltransport repreesenteres af "Benzin
og olie til koretgjer”. Man kan ogsd indregne posten V'edligeholdelse af koretgjer” som en relevant
omkostning i forbindelse med valg af transportform. Det giver omtrent samme monster.

Kilde: Danmarks Statistikbank.

Figuren viser at efter den forste oliekrise 1 1973-74 blev det ar for 4r mere
okonomisk fordelagtigt at tage de offentlige transportmidler. Det betod at
forbruget af kollektiv transport voksede sterkere end forbruget af biltransport frem
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til hojdepunktet 1 1982. Herefter er det igennem 80erne og 90erne med visse
afbrydelser blevet stadigt dyrere at tage kollektiv transport. Forholdet imellem
omkostningerne ved biltransport 1 forhold til omkostningerne ved kollektiv
transport var ved udgangen af 90ene kun halvdelen af forholdet 1 1982. Der hvor
vejnettet er blevet udbygget 1 stedet for den kollektive transport har det naturligvis
understottet denne udvikling.

Husholdningerne kunne nappe tolke denne prisudvikling pa anden méde end at
veksten 1 trafikken burde ske i form af en vakst i biltrafikken. Det blev sa
resultatet.

Selv om béade benzinpriserne og taksterne for kollektiv transport har varet politisk
styret, har udviklingen 1 disse altsa modvirket malsetningen fra 1990 om en
stabilisering af trafikkens CO2-udslip. Resultatet var at denne malsztning matte
opgives efter 10 ar.

Landbrugets kemikalieforbrug og de relative priser pa kemikalier

Landbrugets sprojteintensitet var 1 1981-85 oppe pi et niveau svarende til en
behandlingshyppighed (antal standarddoser per dyrket areal) pa 2,67. Det forte 1
1986 til vedtagelsen af Pesticidhandlingsplanen med malsztningen at halvere
sprojteintensiteten over en tiarig periode. I 1997 skulle behandlingsintensiteten
saledes vare nede pa 1,34. Det var den imidlertid langt fra og 1 1998 og 1999 var
den stadig 2,33 (Miljo- og Energiministeriet 1997, 2000a). I Pestidicidhandlingsplan
IT fra 4r 2000 er ambitionerne skruet ned til halvdelen idet behandlingshyppigheden
nu blot skal vare under 2,0 ved udgangen af dr 2002 (Miljo- og energiministeriet
2000b).

Vandmiljeplanen blev vedtaget dret efter 1 1987. Dens mail var blandt andet over en
femarig periode at reducere landbrugets kvalstofudvaskning med 127000 tons.
Ogsa opfyldelsen af denne milsatning blev udskudst, forst til ar 2000 og siden til ar
2002. Den seneste midtvejsevaluering forudsa, at heller ikke dette mal ville blive
naet

Hvorfor er det selv efter flere forsog ikke lykkedes at na malet? En af grundene er
den enkle at selv om Folketinget sender det signal til landbruget at en overdreven
spredning af bekampelsesmidler og naringsstoffer paferer samfundet store
omkostninger, sender markedet det stik modsatte signal.

Det signal, landmzndene kan aflese af de relative priser pa kvalstof
(handelsgodning) og bekampelsesmidler er, at der ikke er sarlige omkostninger
forbundet med overdreven anvendelse af bekaempelsesmidler og kvalstof. I visse
perioder har priserne endda signaleret at landmandene burde intensivere brugen af
disse inputs 1 forhold til andre inputs.
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Figur 11. Reale omkostninger for anvendelse af kunstgedning og bekeempelsesmidler i
landbruget. Prisindeks i forhold til prisindeks for produktionsfaktorer i alt (ekskl. renter).
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Kilde: Statens Jordbrugs- og Fiskerigkonomiske Ingtitut, Flerérigt prisindeks, landbrug. 2001.

Den pesiticidafgift, der indfertes fra 1996 kun var kun tilstrackkelig til at forhindre
pesticider i at blive relativt billigere end andre produktionsfaktorer. Den kunne ikke
give signal om at burde skares ned pa antallet af behandlinger.

Afgiften forventedes da ogsa kun at medfore en reduktion pi 5-10%-points af de
50% af forbruget 1 1981-85, som den oprindelige (1986) malsxtning for reduktion
af forbruget af bekaempelsesmidler lod pa (Skatteministeriet m.fl. 2000).
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Dette mal blev som navnt ikke naet indenfor den fastsatte periode (1987-97).
Derfor blev afgiften forhojet med vitkning fra november 1998, s den nu udgor
35% af detailsalgsprisen (inkl. afgift) for insektmidler, men kun 25% for
svampemidler, afskrakningsmidler, ukrudtsmidler og vakstreguleringsmidler samt
3% for ovrige bekampelsesmidler. Med forhojelsen forventes det at
pesticidforbruget reduceres med 20 af de 50%. (Skatteministeriet m.fl. 2000).
Afgiften blev forhojet i 1999, men som det fremgar af figuren, er det ikke en
forhojelse, der afgorende @ndrer pi omkostningerne ved at bruge
bekempelsesmidler.

Ifolge Jorgensen og Jensen (2000) ligger priselasticiteten for pesticider 1 vegetabilske
heltidsbrug imellem —0,22 til —0,37. Regner vi med en elasticitet pa —0,3, betyder det
at realpriserne alt andet lige skal foreges med 167% for at opna en halvering af
pesticidforbruget. Andre tiltag kan ogsa medvitke til en reduktion af
pesticidforbruget, men det er 1 det lys, prisstigningen pa ca. 10% 1 1999 i forhold til
1990-92 skal ses.

Salget af bekaempelsesmidler faldt faktisk betydeligt 1 1999 1 forhold til 1998, men
ifolge Miljo- og Energiministeriet (2000a) skyldes det primart forbud imod salg af
to meget anvendte ukrudtsmidler. Behandlingshyppigheden (antal standarddoser
per hektar) steg derimod fra 2,27 til 2,33 og fjernede sig dermed fra malet pa 2,0 1 4r
2002.

Spredningen af kunstgodning er ikke den primare drsag til overbelastningen af
vandmiljoet med nzringsstoffer, men de reale omkostninger ved at anvende
kunstgoedning siger ogsi noget om de okonomiske vardier man kunne opna ved at
okonomisere mere med husdyrgedningen og eventuelt forarbejde den.
Kvzlstofafgiften indfertes med virkning fra august 1998, men gxlder kun for
landbrug, der ikke undergives godningsplanregulering. Som det ses pé figuren var
afgiften ikke tilstrakkeligt til at forhindre prisen pa kunstgedning i at falde 1 forhold
til priserne pa andre af landbrugets produktionsfaktorer.

Pa landbrugsomradet kan det altsd konkluderes at prisudviklingen ikke har afspejlet
samfundets behov for en afvikling af de miljoskader, der er forbundet med kvalstof
og pesticidforbruget. Tvartimod signalerer priserne at det er sund skonomi at
fortsatte med at bruge kvalstof og pesticider som hidtil.

Tempoet i den gronne budgetreform

De ovenstiaende eksempler viser vigtigheden af at vurdere tempoet 1 den gronne
budgetreform ud fra behovet for incitamenter frem for antallet, storrelsen eller
provenu-virkningen af de gronne afgifter sammenlignet med de ovrige EU-lande.
Eksemplerne viser ogsi at mange af de mest centrale planer for omstilling til
bzredygtige produktions- og forbrugsmonstre 1 90erne mislykkedes netop pa grund
af at de gronne afgifter ikke kunne sikre de nodvendige incitamenter.
Malsztningerne om fremskridt i energi-effektivitet, omlegning til kollektiv
transport, halvering af sprojteintensitet og naringsstofbelastning blev ikke
tilnzermelsesvis naet. I alle tilfalde fordi markedets relative priser ikke understottede
omstillingsplanerne og i nogle tilfzlde direkte modarbejdede dem.

Det var iser pa erhvervsomradet og trafikomradet at de gronne budgetomlaegninger
var praeget af et for langsomt tempo. Pa energiomradet af manglende konsekvens
og 1 stedet en zig-zag-kurs.

Set 1 dette lys har tempoet i den gronne budgetreform nok varet hojt 1 forhold til
andre lande, men helt utilstraekkeligt 1 forhold til dens formal: at sikre at de
planlagte omstillinger gennemfores som planlagt og til de mindst mulige
samfundsekonomiske omkostninger.
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@konomiske virkninger af en gren budgetreform

De offentlige budgetters rolle i samfundsgkonomien

Hyvilken betydning har gronne afgifter for samfundsekonomien? Da en gron afgift

er en del af et offentligt budget, er det formalstjenligt at tage udgangspunkt 1 det

offentlige budgets fire funktioner 1 et lands skonomi:

* De samlede skatter og afgifter finansierer det offentlige forbrug, offentlige
investeringer og indkomstoverforsler

e De enkelte skatter, afgifter, subsidier og indkomstoverforsler giver
husholdninger og virksomheder zncitamenter til en bestemt adfaerd

*  Det offentlige budget som helhed omfordeler forbrugsmuligheder

*  Opbygning og nedbringelse af formue/gzld bruges til makrookonomisk
stabilisering, iser ved automatiske stabilisatorer

Et budget skal “hange sammen” og derfor horer der til enhver udgiftsendring en

indtegtsendring, en anden udgiftsendring eller en formuemndring. Skal man

analysere hvordan endringer 1 bestemte skatter, afgifter, subsidier og

indkomstoverforsler pavirker samfundsokonomien, er man altsd nodt til at se pa

deres pavirkning af de samlede offentlige budgetter og pa hvordan disse samlede

offentlige budgetter pavirker samfundsekonomien.

I sammenhzng med den gronne budgetreform er det specielt vigtigt at vare

opmarksom pa at en afgift, der indferes med det formil at give incitament til en

mere miljovenlig adfaerd ogsi vil pavirke de tre ovrige funktioner. Der vil altid vare

en rakke umiddelbare sideeffekter.

Forhojes en skat for at finansiere nogle offentlige udgifter foroges de reale

omkostninger ved den aktivitet, skatten lagges pd, og dermed en tilskyndelse til at

reducere aktiviteten. Omvendt giver en afgift pa en aktivitet med det formal at

reducere aktiviteten samtidigt et provenu, der kan finansiere offentlige udgifter. En

sadan afgift forer ogsa til en anden fordeling af forbrugsmulighederne ligesom en

skat eller offentlig indkomstoverforsel der udbetales af hensyn til omfordelingen,

ogsa giver visse okonomiske incitamenter.

Milsztningen for en gron budgetreform er ikke nedvendigvis at erstatte

indkomstskatten som den vigtigste finansieringskilde for de offentlige udgifter med

gronne afgifter. P4 den anden side er det heller ikke et stort problem, hvis det sker.

Derimod kan den understotte omstillingerne til baredygtige produktions- og

forbrugsmonstre.

Incitamenter og omkostninger

Omkostningsminimering

Okonomiske instrumenter omfatter bade gronne afgifter, omsattelige
udslipstilladelser, pantordninger, tilskud og skattefradrag. Det er en made at
regulere miljobelastningen pa, som gor det i de miljobelastende vitksomheders og
husholdningers egen interesse at udnytte deres viden om, hvordan de kan begrense
deres miljobelastning mest muligt.

Alternativet er at pabyde overholdelse af bestemte normer for miljobelastningen og
for vitksomhedernes vedkommende at indga frivillige aftaler om den fremtidige
miljobelastning. Problemet med denne type regulering er imidlertid at
informationen om hvordan miljobelastningen kan reduceres med mindst mulige
omkostninger er asymmetrisk. Virksomhederne og husholdningerne ved det eller har
forudsztninger for at skaffe sig viden om deres egne omkostninger. De
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virksomheder, der har lavest omkostninger har dog bestemt ingen interesse i at
lade denne viden komme til myndighedernes kendskab hvis det betyder, at de skal
foretage mere forureningsbekempelse end de ovrige virksomheder.

Okonomiske instrumenter, som gor samme miljobelastning lige dyr for alle
virksomheder og husholdninger, giver dem en egeninteresse 1 bade at finde denne
information og faktisk at gore brug af den. Derfor anses skonomiske instrumenter
for at vare bide effektive og omkostningsminimerende.

For at de okonomiske instrumenter som eksempelvis afgifter kan vare
omkostningseffektive, kraever det ogsa at afgiftspolitikken er trovardig pa lengere
sigt. Virksomheder og husholdninger ma jo basere deres langsigtede beslutninger
pi de priser, der efter deres bedste skon gzxlder 1 den fremtid, beslutningerne
vedrorer. Det er klart at 90ernes zig-zag-kurs ikke oger trovardigheden af
fremtidens energi- og miljeafgifter mens det forhold at Kyoto-aftalen er juridisk
bindende gor afgifter, der er begrundet 1 klimapolitikken mere trovaerdige. Andre
EU-lande som for eksempel Tyskland har vedtaget flerdrige programmer for
energiafgifterne, sa virksomheder og husholdninger har et trovardigt
planlegningsgrundlag.

Forskelle i beskatning af samme miljgbelastning

De gronne afgifter er imidlertid ikke ens for samme miljobelastning. Energi- og
CO2-afgifterne rammer husholdningernes energiforbrug med fuld styrke, mens
afgifterne pa den energi, der anvendes i produktionsprocesserne er mindre, jo mere
energikrevende processen er. Hvis virksomhederne indgir aftale om gennemforelse
af energibesparelser, kan de blive helt fritaget for at betale de symbolske afgifter og
1 stedet fa tilskud til deres energibesparende investeringer.

Tabel 2. Energi-, CO2- og svovlafgifter i 2002.

Husholdninger Virksomheder
(inkl. moms) (ckskl. moms)
Rumvarme let proces "l'ung proces
ke/GJ kr/ton CO2 kr/GJ kr/ton CO2 ke/GJ kr/ton |Kr/GJ| kr/ton
CO2 CcO2
Hlcktricitet 231 832 185 666 28 100 9,7 35
1l elvarme 209 751|--- - - - - -
Fyringsolic 74 980 58 777 7 96 24 31
Naturgas 71 1273 57 1018 5 90 1,4 25
Kul 81 845 65 676 13 135 6,7 70

Anm.: Der er regnet med at el ektriciteten produceres pa et marginalt kulfyret kraftvaak.
Kilde: Milja- og Energiministeriet (2000d, s 10).

Tabellen viser at det kan betale sig for husholdningerne at kobe elbesparende
apparater, der er op til 231 kr (185 kr uden moms) dyrere per sparet GJ end
tilfeldet ville have varet uden afgiften. Derimod kan det ikke betale sig for
virksomheder med energitunge produktionsprocesser at investere i elbesparelser,
der koster mere end 9,7 kr per sparet GJ 1 forhold til situationen uden afgift.

For at fa realiseret disse uudnyttede besparelsespotentialer har man ganske vist
lavet en ordning med frivillige energiaftaler samt en vifte af tilskud til
energibesparende projekter. En stor del af disse projekter vedrorer tilvejebringelsen
af information om potentialet for energibesparelser, da det har vist sig at
virksomhederne generelt ikke har fuldt overblik over disse.
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Effektiviteten af energiaftaler og tilskud blev 1 1998 skonnet at vare positiv og
tilstraekkelig til at indfri en reduktion af CO2-udslippet 1 2005 med 0,44 mi t CO2
svarende til 6% af de involverede virksomheders udslip i en situation uden aftaler
og tilskud (Energistyrelsen 1998). Finansministeriet (1998b) beregnede en virkning
af tilskud og aftaler pd 1 alt 1,1 mi t CO2 svarende til 1,8% af CO2-udslippet 1
1988. Det kan sammenlignes med en forventet reduktion som folge af afgifter pa
erhvervenes energiforbrug pa 1,2 mi t CO2. Finansministeriet pegede desuden pi
at CO2-reduktionen i forhold til omkostningerne var meget lille for mange af
projekterne. En mere malrettet styring af tilskuddene ville siledes give en endnu
storre CO2-reduktion.

Det sidste bekraftes af Bjorner og Jensen (2000), der fandt effekten af tilskuddene
sma og insignifikante mens energiaftalerne 1 sig selv tillagdes en effekt pa 9% af
aftalevirksomhedernes energiforbrug og afgifterne en effekt pa 10%.

Det store problem i forbindelse med aftaler og tilskud er forventningerne til
fremtiden. Vil en storre hensyntagen til energiforbrug og miljebelastning end
virksomhedens lonsomhed berettiger fortsaxtte efter energiaftalernes og
tilskudsordningernes udleb? I modsat fald ma man forudsztte at disse ordninger
opretholdes permanent, hvilket af virksomhederne kan opfattes som urealistisk.
Andre eksempler pi afgifter, hvor erthvervsvirksomheder friholdes helt eller delvist
er vandafgift, spildevandsafgift og affaldsafgift. Igen far vi en situation hvor det er
umuligt at drage fordel af afgiftsinstrumentets indbyggede decentralisering, der gor
det 1 virksomhedernes og husholdningernes egen interesse at foretage omstillinger
pd en made, som for landet som helhed er den billigste.

Det fremgir ogsa af tabel 2 at de forskellige energiarter har forskellige afgifter per
CO2-udledning eller per energiforbrug. Forskelle af denne type medforer ligeledes
et okonomisk tab 1 forhold til en situation, hvor husstande og virksomheder star
overfor samme afgiftstryk pa miljobelastningen og derfor er tilskyndet til at
reducere det energiforbrug, der lettest kan undvares. Det skal dog navnes at
naturgassens afgiftsforhold ikke er sammenlignelige med de ovrige energiarters.
Denne

Konklusionen er at selv om Danmark har indfort flere gronne afgifter end de
ovrige EU-lande, er det ikke gjort med konsekvens. Derfor kan Danmark ikke
hoste de fulde skonomiske fordele af at regulere den samlede miljobelastning pa
denne mdde. Der kan dog vare andre fordele, herunder iszr den sakaldte

”dobbelte dividende”.

Dobbelt dividende

Det har varet fremfort af bl.a. Pearce (1991) at fordi en raekke af de eksisterende
skatter har forvridende effekter, vil der kunne hostes en dobbelt dividende ved at
omlagge beskatningen fra disse forvridende skatter til miljoafgifter. Ikke alene vil
borgerne fa fordel af miljeforbedringerne, men de vil ogsa fa fordel af en storre
nationalindkomst.

Det rejser en rakke okonomiske sporgsmal, hvoraf vi skal behandle et par af de
vigtigste. For det forste sporgsmilet om under hvilke betingelser en sidan dobbelt
dividende kan antages at optrade. For det andet sporgsmilet om hvor stor en
sadan vakst 1 nationalindkomsten kan tankes at vare i1 forhold til de
omkostningsomkostninger, der afholdes.

Indkomst- og forbrugsskatter er den dominerende kilde til finansiering af de
offentlige udgifter 1 Danmark. Det betyder at det er de husstande med hojest
indkomst og de selskaber med storst overskud, der bidrager mest til finansiering af
de offentlige udgifter og dermed at fordelingseffekterne er til fordel for de
husstande, der har de laveste indkomster. Men det betyder ogsa at
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indkomstskabende adferd bliver mindre fordelagtig 1 forhold til en situation uden
indkomstbeskatning. Derved kommer der til at optraede et forvridningstab ud over
den finansiering af offentlige udgifter som er beskatningens formal. Denne
sidstnavnte effekt optraeder ved nasten enhver beskatningsform og dermed ogsa
de gronne afgifter.

Denne problematik giver anledning til et forskningsproblem, der har optaget
okonomisk teori 1 betydelig grad. Hvad er egentlig den optimale sammensetning af
skatter nar man tager de forvridende effekter af disse med i betragtning? Eller med
andre ord, hvordan kan skatter opkraves si denne merbyrde minimeres?

Der er ingen universel losning pa denne problematik. Hvor stor merbyrden er, er
et empirisk sporgsmil, hvorpi der ogsa er meget forskellige bud. I praksis forer de
modsatrettede efficiens- og fordelingshensyn til at nationalindkomsten ganske vist
kan foreges ved at tage mindre hensyn til fordelingsaspektet. For at
nationalindkomsten kan komme hele samfundet til gode mi den imidlertid
omfordeles hvorved forogelsen forsvinder igen. Disse effekter ophaver ikke
nodvendigvis hinanden, men giver 1 hvert fald mindre nettoeffekter.

Bovenberg (1999) og Heady m.fl. (2000) giver oversigter over litteraturen om
dobbelt dividende. Problematikken kan praciseres ved at skelne imellem en svag
og en sterk dobbelt dividende. Den svage dividende vedrorer det forhold at
gronne afgifter indbringer et provenu, som kan anvendes mere eller mindre
optimalt. Den sterke dobbelte dividende vedrorer det forhold at gronne afgifter
andrer allokeringen 1 en retning, der ikke alene giver mere miljovelfaerd, men ogsa
mere generel okonomisk velferd. Det betyder at allokeringen kan andres i
retningen af en mere efficient allokering ved erstatning af indkomstskatter med
miljoafgifter.

Deres konklusion er at staerk dobbelt dividende ikke kan forekomme hvis
skattesystemet 1 forvejen er optimalt. Kun hvis en gron budgetreform wndrer
skattesystemet 1 retning af en mere optimal struktur for de skatter, der ikke
vedrorer miljoet, kan staerk dobbelt dividende forekomme.

En svag dobbelt dividende krever blot at provenuet anvendes pa en made som gor
beskxftigelse mere okonomisk attraktivt for arbejdsgiverne eller for
lonmodtagerne. Heady m.fl. (2000) benzvner dette en beskafiigelses-dobbelt dividende.
En teoretiske analyse af de forskellige varianter af dobbelt dividende baserer sig pa
at der er forskel pd om okonomien befinder sig i en tilstand med ufrivillig”
arbejdsloshed (skabt af svigtende eftersporgsel med manglende tilpasning af
reallonsniveauet) eller 1 en tilstand uden “ufrivillig” arbejdsloshed.

I det forste tilfxlde kan der optrade en staerk dobbelt dividende hvis provenuet fra
de gronne afgifter bruges til at senke de mest forvridende skatter 1 forhold til
arbejdsloshedsproblemet eller neutralisere dem med lonsubsidier. Hvis det er de
samme lonmodtagere, der fir skattelettelser, som ogsa 1 sidste ende skal betale de
hojere miljoafgifter, vil deres disponible reallon imidlertid vaere uendret. Derfor er
det en forudsatning at der sker en forskydning af skattebyrden til andre grupper 1
samfundet eller til andre produktionsfaktorer, hvis udbud er uelastisk. Eller mere
generelt at substitutionselasticiteten imellem energi og arbejdskraft skal vare storre
end substitutionselasticiteten imellem energi og kapital. En anden mulighed er dog
at budgetreformen vil bevage skattestrukturen mere i retning af den optimale fordi
arbejde er inoptimalt hardt beskattet 1 udgangspunktet. Endelig vil en forudsatning
vare at reduktionen af arbejdslesheden ikke neutraliseres af en tilsvarende vakst 1
den disponible reallon.

Den centrale pointe er her at ganske vist kan et storre gront provenu erstatte nogle
indkomstskatter, men den skattelettelse, der opnis bliver 1 storre eller mindre grad
”spist op” af et hojere prisniveau, s realverdien af en tidsenheds arbejdsindsats 1
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sidste ende ikke @ndrer sig sa meget. I takt hermed svinder udsigten til de
samfundsekonomiske fordele, der kan folge af en nedszttelse af marginalskatterne.
De samme mekanismer gor sig geldende 1 situationen uden ufrivillig arbejdsloshed.
Her vil beskaftigelsesstigningen imidlertid folge af et storre arbejdsudbud. Igen er
det imidlertid sporgsmilet om skattestrukturen er optimal i udgangspunktet der
afgor om en stark dobbelt dividende kan optrade. Forudsattes det at den er
optimal 1 udgangspunktet og at der ikke er en sarlig sammenhang imellem fritid og
forbruget af bestemte varer, kan resultatet blive en negativ dobbelt dividende.
Parry og Bento (2000) demonstrerer dette 1 en model med skattebegunstigede
forbrugsgoder. En sidan okonomi, der i forvejen har forvridende skatter kan blive
bragt narmere et optimum af en provenuneutral gron skatteomlagning.

Heady m.fl. (2000) efterprovede disse teoretiske argumenter pa 6
makrookonomiske modeller for EU’s okonomi. To forskellige forslag blev
analyseret. Det ene indebar indferelse af et minimumsniveau for en energiafgift i
EU. Det andet var Kommissionens forslag fra 1992 om indferelsen af en EU-
energi/CO2-afgift pa 3 US$/TOE stigende til 10 US$/TOE over 7 ir. I begge
tilfelde blev provenuet anvendt til en reduktion af sociale arbejdsmarkedsbidrag.
Modellerne adskiller sig fra hinanden blandt andet med hensyn til antagelser om
substitutionselasticiteter og hvilke lande, der er med. De viste imidlertid alle i begge
tilfelde bide den forventede nedgang 1 CO2-udslip og en stigning i BNP og
beskaftigelse.

Folsomhedsanalyser af beregningerne bekraftede de teoretiske forudsigelser om at
resultaterne er meget folsomme overfor antagelserne om substitionselasticiteter og
at det er vigtigt at provenuet anvendes til reduktion af beskatningen af arbejde
(lonsum eller beskaftigelse) fremfor generel indkomst.

Disse analyser blev gennemfort med modeller med en “top-down”-tilgang. Et
andet modelapparat med en bottom-up tilgang blev ogsi anvendt til at estimere
konsekvenserne af EU-kommissionens forslag pa beskaftigelse 1 og CO2 udslip fra
fremstillingsvirksomhed 1 EU. Selv om konceptet var grundlaggende forskelligt fra
de ovrige modeller, gav det resultater, der var sammenlignelige med de
ovennavnte.

EU-kommissionens forslag resulterede 1 de 6 makromodeller 1 stigninger 1 BNP pa
0,4-2,6%. Beskaftigelsen ville stige med 0,1-0,3% mens bottom-up-modellen gav
0,4%. Effekterne pa CO2-udslip varierede betydeligt, men gik alle i den rigtige
retning.

Hvad kan man konkludere om den dobbelt dividende pa baggrund af denne
analyse? For det forste at en stark dobbelt dividende teoretisk kan forekomme
under szrlige omstaendigheder. Modelberegningerne viser ogsa at den kan veare af
en storrelse, der ikke bor ignoreres.

Men om den forekommer og hvilken storrelse den har, er bade i folge den
teoretiske analyse og den empiriske helt afthzngigt af hvordan skattesystemet er
indrettet 1 udgangspunktet, hvilke varer, der pilagges miljoafgifter og ikke mindst
hvordan provenuet anvendes.

Det kan altsa ikke konkluderes at en gron budgetreform nodvendigris har en dobbelt
dividende. Derimod peger analysen pa at hvis en gron budgetreform designes
omhyggeligt under hensyntagen til skattesystemets struktur i udgangspunktet,
arbejdsmarkedets funktionsmade, substitutionsmulighederne 1 produktion og
forbrug og en lang rxkke andre specifikke forhold, vil en dobbelt dividende
igennem storre beskaftigelse vaere mulig.
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Hvorfor give afkald pa de skonomiske fordele ved grenne afgifter?

Bade teoretiske og empiriske analyser peger pa at Danmark gir glip af betydelige
okonomiske fordele fordi de okonomiske instrumenter ikke bruges 1 tilstrackkelig
grad til at opna de onskede adfaerdsendringer og iser fordi de kun bruges sporadisk
overfor  erhvervslivet. Det rejser sporgsmilet om der er andre
samfundsekonomiske hensyn der kan begrunde at man ikke bruger skonomiske
instrumenter 1 storre omfang.

Der er eksempelvis flere okonomiske hensyn til bestemte erhvervsgrupper og
befolkningsgrupper, der ligger bag den manglende konsekvens og enskerne om et
langsommere tempo 1 den gronne budgetreform. De gronne afgifter kan ganske vist
ideelt set medfore en lavere miljobelastning for de mindst mulige omkostninger,
men der kan optrade betydelige sideeffekter.

For det forste er fordelingsvirkningerne af de gronne afgifter ved at blive markbare 1
takt med at afgifterne pa husholdningerne er foroget til niveau, der er stort hojt nok
til at pavirke husholdningernes adfard.

For det andet pavitker de gronne afgifter pa erhvervene disses zuternationale
konkurrenceevne. Dermed kan der ske et tab af markedsandele til udenlandske
konkurrenter. Dette okonomiske tab vil endda hvor der er tale om
granseoverskridende forurening vare nyttelost da forureningen 1 sa fald blot ville
finde sted i udlandet.

For det tredje anser mange en fortsattelse af den gronne budgetreform for at vare
ensbetydende med et hgjere skatte- og afeifistryk, hvilket af mange anses for at vare
uacceptabelt.

I det folgende vil det blive diskuteret om disse nationalokonomiske sideeffekter af
den gronne budgetreform gor det nodvendigt at opretholde differentieringen af
afgiftssatserne 1 forhold til erhvervene og 1 det hele taget at senke tempoet 1 den
gronne budgetreform, endsige indstille den.

Omfordeling af husholdningernes forbrugsmuligheder

Risiko for utilsigtede fordelingsvirkninger

En af de storste bekymringer 1 forbindelse med gronne budgetreform er de
utilsigtede fordelingsvirkninger, de gronne afgifter kan give anledning til. Hvis de
gronne afgifter er degressive og indkomstskatter er progressive, vil de offentlige
budgetter omfordele mindre nir indkomstskatter erstattes af gronne afgifter.
Degtressive skatter udger en faldende del af indkomsten, jo hojere indkomst.
Modsat legger progressive skatter beslag pa en stigende del af indkomsten jo hojere
indkomst. Proportionalskatter udger samme andel af indkomsten uanset indkomst.
Progressive skatter omfordeler de samlede private forbrugsmuligheder sa den andel
af skatteyderne der tjener mindst, far en storre andel af den samlede disponible
indkomst end deres andel af den samlede indkomst for skat. Degressive skatter gor
det modsatte og proportionalskatter andrer ikke ved indkomstandelene.
Proportionalskatter — og endda svagt degressive skatter — kan alligevel indga 1 et
offentligt budget, der som helhed omfordeler til fordel for de, der tjener mindst.
Det sker hvis der er en omfordelende effekt af wdgifferne, som er steerkere end den
fra skatterne.

For skat eller afgift kan man saledes beregne den effektive skatteprocent for hver
indkomstgruppe som skatte- eller afgiftsprovenuet fra den indkomstgruppe 1
forhold til indkomstgruppens samlede indkomst. Hvis denne effektive
skatteprocent er storre jo hojere indkomstniveau er skatten eller afgiften progressiv.
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Er den lavere, er der tale om en degressiv skat og er den ens for alle grupper, er det
en proportionalskat. Gronne afgifter vender typisk den tunge ende nedad.

Pa figur 12 kan man siledes aflese om de enkelte afgifter er progressive, degressive
eller proportionale.

Figur 12. Afgifternes procentvise andel af forbruget i indkomstdeciler*). 1997.
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*) Deciler er tiendedde af voksne borgere ordnet efter indkomstniveau (korrigeret for
familiestarrelse) A 1. decil er de 10% af borgerne, der har lavest indkomster mens 10. decil er
de 10%, der tjener mest. Forbruget er beregnet som den disponible indkomst multipliceret med
den forbrugskvote, Finansministeriet har brugt som skaleringsfaktor.

Korrektionen for familiesterrelse er central i fordelingsanayser. Hvis en "single’ har lige s3
store forbrugsmuligheder som en familie med far og mor og fire barn, vil de faareste opfatte
denne fordeling som "lige”. For at fa et mere realistisk begreb for en "lige” fordeling kan man
korrigere for husstandenes sterrelse. Pa den anden side ville det ogsd vage forkert at lade en
husstand med to voksne hjemmeboende bgrn vage lige med en husstand med to bern i
farskolealderen. Derfor anvender man ofte en vegtning af husstandenes medlemmer efter
ader. Danmarks Statistik (2000) anvender en kombination af en sidan vemgtning og en
korrektion for "stordriftsfordele” i husstande med flere end et medlem til at beregne et antal
"forbrugsenheder” per husstand, som ger disse mere sasmmenlignelige.

Kilde: Finansministeriet 2000 og egne beregninger.

Generelt bekrafter figur 12 at forbrugsafgifter 1 det hele taget er svagt degressive,
og det gzxlder ogsa gronne afgifter.

Man kan imidlertid ogsd konstatere at der er stor forskel pa afgifternes samlede
belastning af forbrugsmulighederne for de 10%, der tjener mindst og de 10%, der
tjener mest. For de 80% af borgerne med indkomster imellem disse ekstremer
udgor afgifterne 25,5-27,2% af forbrugsudgifterne. Forbrugsafgifterne fungerer
altsa for 80% af skatteyderne tilnazrmelsesvis som en proportionalskat. Den
variation, der er 1 afgiftstrykket for de enkelte indkomstgrupper er ikke entydig 1
dette interval. Nir ydergrupperne far forbrugsafgifterne imidlertid en klart degressiv
profil.

Den degtressive profil galder ikke mindst afgifter pa el og vand, som er nogle af de
gronne afgifter, der vejer tungest 1 husholdningsbudgettet. De 10% af borgerne, der
tjener mindst, betaler 2,1% af deres indkomst 1 el- og vandafgifter mens de 10%,
der tjener mest, betaler 1,1%.

Afgifter pi motorkoretojer skiller sig imidlertid markant ud. Her har bade
registreringsafgift og vagtafgift en markant progressiv profil og i mindre grad
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brendstofafgifter og ansvarsforsikringsafgiften. Andre progressive afgifter, der ogsa
er progressive er ejendomsskatter pa ejerboliger, stempelafgifter og afgifter pa
forsikringer af lystbidde. Ejendomsskatter pa lejerboliger er derimod degressive og
det 1 en sidan grad at nar de legges sammen med dem pa ejerboliger, bliver det
samlede resultat ogsa degressivt.

Alle ovrige gronne afgifter pa husholdningerne er degressive. Derfor er der grund
til bekymring for hvad der sker med fordelingen hvis de gronne afgifter kommer til
at fylde mere 1 regnskabet pa bekostning af indkomstskatterne.

Greonne budgetomlagninger kan vaere progressive

Man bor dog ogsi vare opmarksom pi den kendsgerning, at hvis der optreder en
degressiv fordelingseffekt vil der ogsid vare et provenu, som kan anvendes til at
neutralisere denne effekt.

Hvis en patenkt budgetomlagning indebzrer en erstatning af progressive skatter
med degressive afgifter, kan reduktionen af de progressive skatter foretages sa de
resterende skatter er endnu mere progressive. Det kan for eksempel ske ved at
skattenedsattelserne bestar 1 storre bundfradrag og lavere bundskattesatser.
Dermed bliver forskellen med hensyn til den effektive skatteprocent imellem de
laveste og de hojeste indkomstdeciler meget storre end for skattelettelsen. Med
andre ord er lettelsen relativt storre for sma og javne indkomster end for hoje.
Saledes kan man neutralisere de uonskede fordelingsvirkninger fra en forhojelse af
de degressive gronne afgifter.

Denne type omlagninger har da ogsia preget de hidtidige gronne
budgetomlagninger. Eksempelvis er bornefamilieydelsen foreget i takt med
indfasningen af vandafgiften fra 1994 til 1998. Pinsepakken betod stotrre gronne
afgifter pa blandt andet el, breendstof og varme med en udgiftsvirkning pa 300-800
kr. for pensionister og kontanthjalpsmodtagere. I Pinsepakken anvendtes en del af
provenuet derfor til at justere overforselssatserne, si deres radighedsbelob steg med
1800-1900 kr. (Skatteministeriet 2000a). Hertil kommer skarpningen af
progressionen 1 indkomstskatten ved successiv nedszttelse af bundskat-satsen og
forogelse af bundfradraget for mellemskatten (Finansministeriet 1998b).

Det er vanskeligt at udtale sig om anvendelsen af provenuet af de gronne afgifter 1
en pakkelosning som Pinsepakken, der rummede mange budgetomlagninger. Man
kan dog pege pa at provenutabet ved lempelserne 1 personbeskatningen er langt
storre end provenuet fra de gronne afgifter 1 perioden 2000-2002. Hvordan
provenuet af gronne afgifter skal anvendes for at neutralisere
fordelingsvirkningerne af afgifterne kan man fa en ide om med et regnecksempel,
der bygger pi Finansministeriet (2000).

Fothojelser af el- og vandafgift pa 1 miakr foreger uligheden i de private
forbrugsmuligheder malt ved Gini-koefficientent med 0,14%. Forhojelse af
personfradraget  reducerer  Gini-koefficienten med 0,19% per miakr.
(Finansministeriet 2000). Det betyder at en anvendelse af hele det gronne provenu
til forhojelse af personfradrag ville medfore end fordeling som er mere lige end for
budgetomlagningen.

Gronne afgifter er altsid kun degressive hvis man alene betragter den ene halvdel af
budgetomlagningen, afgiftsopkravningen og udelader den anden halvdel,
anvendelsen af provenuet. Hvis hele budgetomlagningen analyseres under et, kan
resultatet sagtens som vist ovenfor blive, at den gronne budgetreform medforer en
mere progressiv beskatning.

¢ Se evt. Etwill og Petersen (1995).
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Modeller for marginalafgifter

Et alternativ til denne generelle omlaegning af de offentlige budgetter er at designe
afgiften, sa det kun er den marginale miljobelastning, der afgiftsbelagges. En sadan
marginalafgift vil ikke belaste husholdningsbudgettet 1 samme omfang som en
afgift pa hele det miljobelastende forbrug, men have samme incitamentvirkninger,
da det per definition kun er det marginale forbrug, man kan andre.

Ideen om marginale afgifter er fremfort af blandt andre Mortensen og Serensen
(1991) og Jesper Jespersen (1992). Siden har flere andre taget det til sig for
erhvervsbeskatningens vedkommende, blandt andet Clemmesen (1995).

En marginal afgift pa husholdningernes miljobelastende forbrug kan designes pa
flere forskellige mader. Figur 13 skitserer nogle af de vigtigste eksemplificeret med
en vandafgift.

Figur 13. Forskellige modeller for en gennemsnitshusstands udgifter til den statslige
afgift af ledningsfart vand.
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Figuren viser en uendret videreforsel af den simple vandafgift pa 6,25 sammen med
en afgift, hvor afgiften per kubikmeter fastholdes, men forst efter et bundfradrag pa
20  kubikmeter per person, svarende til godt 40 kubikmeter for
gennemsnitshusstanden.

Alternativt kan husstanden fa udbetalt en bundfradraget som en ”gron check”, som
sa skal trakkes fra den ordinare vandafgift. Det har den fordel at husstanden ogsa
belonnes for senke sit forbrug til under bundfradraget.

Endelig kan man lave en afgifts-bonus-ordning, som bestér i at husstanden kun skal
betale afgift af det forbrug, der overstiger normalforbruget for den péigaldende
husstandstype- og storrelse. Til gengzld far husstanden en bonus 1 det omfang den
kan spare mere pa vandet end normal-husstanden.

Det fremgir af figuren at en sidan ordning er helt xkvivalent med en “gron
check”-ordning, hvor checken lyder pi den samlede vandafgift for den pigzldende
husstandstypes normalforbrug. Forbrugsmulighederne for en husstand, som har et
vandforbrug svarende til det normale for husstandsstypen, vil siledes ikke pavirkes
af denne ordning. De husstande, som bruger mere vil skulle betale til de husstande,
der bruger mindre.
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For de offentlige budgetter, vil det betyde at der ikke er et nzvnevardigt provenu,
men heller ikke nogen uonskede fordelingsvirkninger at neutralisere.

I forbindelse med forliget om finansloven for 2000 blev det aftalt at regne pa
mulighederne for at indfere et bundfradrag for vand- og elafgifterne og 1
forbindelse med fotliget om finansloven for 2001 blev det aftalt at ivarksatte
forsog hermed. Et embedsmandsudvalg har regnet pa to de to forste typer af design
(Energistyrelsen 2000c).

Embedsmandsudvalget niede frem til at fraride at gennemfore en omlegning af
vand- og elafgifterne efter disse retningslinier. Argumenterne var at de to
afgiftsmodeller ville medfore en utilsigtet omfordeling fra enlige husstande med lav
indkomst (pensionister og uddannelsessogende) til barnefamilier. Desuden ville de
medfore uforholdsmassigt store administrative omkostninger.

Nar embedsmandsgruppen fandt at fordelingskonsekvenserne ville blive for store,
skyldtes det imidlertid en forudsatning om at afgiftssatserne skulle sattes drastisk 1
vejret og bundfradraget vare beskedent. Arsagen til disse forudsztninger var en
yderligere preemis om at afgifterne skulle give et betydeligt provenu. Fra en
okonomisk synsvinkel forekommer denne pramis besynderlig, da formalet med
afgifterne er at anspore husstandene til at spare pa el og vand, ikke at finansiere el-
og vandvarker.

Pa grund af forudsatningen om at vand- og elafgifterne skal give provenu, bliver
der alligevel tale om store belob for den enkelte husstand. Samtidigt tager den
undersogte model ikke hojde for husstandsstype, men alene for husstandsstorrelse 1
tildelingen af bundfradrag eller ”gron check”.

Det er disse to forudsatninger, ikke selve ideen med en marginalafgift, der forer til
resultatet at modellen far utilsigtede fordelingsvirkninger. En gron check, som var
udmalt efter bidde husstandstype og storrelse og som svarede til afgiften for
normalforbruget for den pagzldende husstandstype og —storrelse, ville ikke have
disse ulemper.

Szrligt hoje marginalafgifter pa el ville ogsd bidrage yderligere til at sztte
gevinsterne ved at anvende okonomiske instrumenter over styr. De ville nemlig
reprasentere ubegrundede forskelle 1 de reale omkostninger per energienhed af
elektricitet 1 forhold til andre energiarter. Dermed ville husstandene blive ansporet
til at foretage investeringer i elbesparelser, der ville kunne fa storre effekt pa
energiforbrug og CO2-udslip, hvis de var anvendt pi eksempelvis isolering.
Ligeledes er det embedsmandsudvalgets forudsztning om at det er
forsyningsselskaberne, der skal administrere ordningerne, der forer til de store
administrative omkostninger. Hvis den gronne check blev administreret af de lokale
skattemyndigheder som en slags udvidelse af bernechecken, blot til alle husstande,
ville de administrative problemer vare langt mere overskuelige.

En gron check eller et bundfradrag er en rettighed som samfundet tildeler borgerne
og det forekommer ikke alene mere administrativt enkelt, men ogsi mere
forvaltningsmaessigt korrekt at en sadan tildeling wvaretages af en offentlig
myndighed.

Selv om man ikke kan fremhave marginalafgifter som et mere velegnet instrument
end simple afgifter 1 kombination med kompenserende skattelettelser og
overforselsindkomster skal man vare opmarksom pa at der kan ligge andre fordele
for borgerne. Is@r ma man pege pa at arrangementet er langt mere gennemskueligt.
Ordningen kunne 1 princippet udstrakkes til ogsa at gzelde afgifter forbundet med
varme- og brandselsforbrug. Det ville formindske problemerne med behandlingen
af de husstande, der bruger el til opvarmning. Derimod kan den kun udvides med
afgifter og gebyrer pi spildevand og affald sifremt disse ikke skal have et

finansieringsformal.
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Man kunne indvende at husstandenes energiafgifter bidrager med et meget stort
provenu til de offentlige budgetter, som man ikke uden videre kan undvare. Dette
problem kan imidlertid let loses idet den gronne check fordelingsmessigt har
samme funktion som personfradrag og bernecheck. Derfor kunne reduktioner i
disse bade fordelingsmassigt og finansieringsmassigt afbalancere udgifterne til den
gronne check.

En anden indvending kunne vare at en sidan omlagning ville foroge skattetrykket
idet det, der tidligere var bogfort som et skattefradrag nu blev bogfort som en
indkomstoverforsel til husholdningerne. Det ville dog vare en rent kosmetisk
forogelse af skattetrykket, som kunne undgis ved et andet kosmetisk middel.
Eksempelvis kunne den gronne check bogfores som en negativ skat eller tildeles
husstandens voksne medlemmer som et gront personfradrag.

Sammenfattende kan det altsa konstateres at gronne afgifter typisk er degressive,
men kun isoleret betragtet. Ser man pa hele den budgetomlegning, de gronne
afgifter nodvendigvis er en del af, er der ikke nogen automatik imellem gronne
afgifter og fordeling. Lovgiverne har 1 1990erne selv afgjort om de gronne
skatteomlagninger skulle give en storre eller mindre omfordeling. Det samme vil
vare tilfzldet 1 fremtiden.

Gronne afgifter, der giver et provenu, giver ogsid altid en mulighed for at
neutralisere fordelingsvirkningen. Omlagningerne i 1990erne har demostreret at
man kan bruge provenuet til at tilgodese de, der utilsigtet rammes hardt ckonomisk,
enten med skattelettelser eller med direkte tilskud.

Til gengzld kan det vare vanskeligt for skatteyderne at gennemskue de gronne
skatteomlagninger, og det kunne tale for en model med marginalafgifter. Den mest
hensigtsmassige model synes at vare en “gron check”-model, der ikke giver et

betydeligt provenu.

Pavirkning af erhvervenes konkurrenceevne

Gronne afgifter og tab af konkurrenceevne

En af de wvigtigste bekymringer ved anvendelse af gronne afgifter er deres
sideeffekter pa erhvervenes internationale konkurrenceevne.

Det er vanskeligt at sammenligne de meget forskellige afgiftssystemer 1 de
forskellige lande, men Skatteministeriet har gjort det for energiafgifternes
vedkommende pa en sardeles overbevisende méade. Man har beregnet hvor meget
det danske erhvervsliv skulle betale 1 energiafgifter 1 alt, hvis det var underlagt
henholdsvis det svenske, norske, tyske, engelske eller hollandske afgiftssystem.
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Tabel 3. Erhvervslivets beregnede betaling af energiafgifter i 1999 (far tilbagefaringer)
ved dansk energiforbrug, malt i mill. kr.

Danske Svenske | Norske Tyske ]Sngelsk ?OﬂandSk
satser satser satser satser aatser |satser
Energi, bortset fra motorbraendstof:
Kul 61 61 51 0 0 46
Gasolic 449 1.198 325 257 270 413
Fuclolic 156 134 145 37 60 45
El 1.803 ! 868 436 669 0 673
Naturgas 603 276 853 223 0 145
Aftalerabat -67
I alt energi, bortset fra
motorbrendstof, for 3.005 2 2.537 1.811 1.186 330 1.322
tilbageforinger
Motorbraendstof:
Benzin (95 blyfri) 1.403 1.663 1.747 1.470 2.015 1.609
Diesel 4.874 5.168 7.026 4997 11.140 4.901
Motorbraendstof, i alt 6.277 4 6.832 8.773 6.467 | 13.154 6.510
I alt, for tilbageforinger 9.282 9.369 10.584 7.653 | 13.485 7.831

Anm.: Beregnet for det danske energiforbrug med baggrund i Energibalancen 1996, fremskrevet til
1999-forbrug. Afgiftssatserne er gaddende 1. juli 1999 og inkluderer dermed
eldistributionsbidraget, der tradtei kraft 1. juli 1999. | tabellen indgar ikke forbrug af
fiernvarme, halm, traeem.fl.

1) Eldistributionshidraget giver arligt et provenu paca. 160 mill. kr. frade momsregistrerede
virksomheder. Dette er inkluderet i beregningen, selvom det ferst har fuld virkning pa
provenuet i & 2000.

2) Ifalge Evaluering af de gronne afgifier, februar 1999, kompenseres de momsregistrerede
virksomheder fra 2000 mere end fuldt ud for afgiftsstigninger, der skyldes Energipakken 1995.
3) Her er anvendt diesel med svovlindhold p& 0,5 pct. Anvendesi stedet svovifattig diesdl med
et svovlindhold under 0,005 pct. svovl, vil det betyde en reduktion for England pé ca. 665 mill.
kr. og for Danmark omkring 540 mill. kr.

4) | Danmark er der ikke fradragsret for moms pa brasndstof til de momsregistrerede
virksomheders personbiler, hvilket overve ende knytter sig til benzinforbruget. Erhvervenes
momsbel astning pa braandstofforbrug fremgar ikke af tabellen. | de gvrige neevnte EU-lande
har de momsregistrerede virksomheder momsfradragsret for braandstof til personbiler.

Kilde: Skatteministeriet (1999a).

Ifolge denne beregning ville danske vitksomheder skulle betale mere 1
energiafgifter, hvis de var underlagt det afgiftssystem, deres engelske, svenske og
norske konkurrenter er underlagt. Omvendt ville de slippe betydeligt billigere hvis
de wvar underlagt de tyske eller hollandske afgifter. Ser man alene pa
motorbrendstof betaler det danske erhvervsliv de laveste afgifter, mens det
modsatte gor sig gxldende for andet braendstof og el.

Der er altsa meget store forskelle pa de forskellige afgifter 1 de forskellige lande.
Hertil skal man lzegge betydelige forskelle 1 priserne for afgifter. Men der er ikke
nedvendigvis stor forskel pa energiomkostningerne set under et. Det illustrerer at
der sagtens kan vare betydelige forskelle 1 de enkelte afgifter fra land til land uden
at det behover at vare skadeligt for konkurrenceevnen.

Hertil kommer at konkurrenceevnevirkningen ofte vil vare beskeden set 1 forhold
til de fluktuationer 1 konkurrenceevne, som udviklingen i valutakurserne medforer.
Frandsen m.fl. (1995) beregnede saledes at en generel afgift pa CO2 1 alle lande som
alt andet lige er tilstrakkeligt til at reducere co2-udledningerne med 25% over en
15-arig periode, ved periodens udleb vil resultere i et dansk BNP, der kun er 0,7%
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lavere end de 34,6%, det ellers ville vere steget med (ved en arlig vaekst pa 2%).
Beregningerne viste ogsa at hvis Danmark gennemforte denne politik alene, ville
forskellen vare ubetydelig. BNP ville 1 sa fald vare 0,9% lavere ved periodens
udleb. Det afspejler at energiomkostningerne i langt de fleste vitksomheder er
meget sma 1 sammenligning med iszr lonomkostningerne.

Afgifternes storrelse

Tabet af konkurrenceevne kan virksomhederne selv eliminete ved at indfore
energibesparende og mindre miljobelastende metoder. Problemet opstir 1 de
tilfelde hvor mulighederne for at gore dette er begrensede eller meget
omkostningskrevende. I de  tilfxlde mister virksomhederne — varigt
konkurrenceevne 1 forhold til deres udenlandske konkurrenter som ikke er pilagt
gronne afgifter.

I alle EU-lande tager man vidtgiende hensyn til erhvervslivets internationale
konkurrenceevne og 1 ganske szrlig grad til de mest energiintensive industriers. Det
kommer til udtryk 1 de i sammenligning med husholdningernes relativt sma
energiafgifter, som erhvervslivet er palagt 1 alle landene. Ekins og Speck (1999)
sammenligner en rakke europaziske lande og finder at det er en udbredt, hvis ikke
universel, praksis at undtage swrligt energiintensive virksomheder som cement, tegl,
stal, papir og pulp samt visse kemiske industrier.

De enkelte lande har imidlertid ikke tvingende okonomiske grunde til at vente med
at indfore markbare afgifter pa alle ethverv til der er truffet en fzlles EU-beslutning.
For det forste er omkostningerne til energi og forurenende materialer 1 langt de
fleste vitksomheder sa s, at konkurrenceevnetabet ved eksempelvis en fordobling
er til at baere. For det andet er det muligt at designe afgifterne selv for de energitunge
erhverv, si et uonsket tab af konkurrenceevne elimineres.

Det har EU-kommissionen med aktiv dansk stotte arbejdet pa siden 1992 for
energi- og CO2-afgifters vedkommende og igennem 1990erne har man ogsi
arbejdet med afgifter pa flybreendstof og pa landbrugskemikalier. Ved udgangen af
ar 2000 var der dog stadig ikke opnéet enighed om falles afgifter.

Det gzlder ikke mindst 1 Danmark, som ellers ligger langt fremme med hensyn til
omlagningen til gronne afgifter pa husholdningerne.

Den danske model

De afgifter, der er indfort pa erhvervslivet 1 Danmark begranser sig til energi- og
CO2-afgifterne, afgifter pa landbrugskemikalier og visse andre kemiske stoffer samt
vandafgifter.

Erhvervslivet var friholdt for energi- og COZ2-afgifter pa opvarmnings- og
procesenergi indtil 1992. Da indfertes en COZ2-afgift, der dog narmest var af
symbolsk karakter og som blev mindre, jo storre CO2-udslip. De adfzrdsaendringer
man kan forvente som folge af en saledes designet afgift er naturligvis meget
begransede.

Med indfasning fra 1996 til 2000 indfortes derfor et nyt design, som palagde
erhvervene energi- og CO2-udgifter pa energi til opvarmningsformal og pa lette
processer. Tunge fremstillingsprocesser er imidlertid stadig stort set fritaget.
Provenuet tilbagefores til erhvervene dels efter deres lonsum (teknisk som refusion
af bruttoskatindbetalingerne) og dels i form af subsidier til energibesparende
foranstaltninger.

En evalueringsrapport fra Finansministeriet (1998) konkluderede at dette
afgiftssystem faktisk sikrede en ”miljovirkning pa en okonomisk effektiv made, der
samtidig tager hensyn til den internationale konkurrenceevne.” (s. 11).
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Konklusionen hviler pa en detaljeret gennemgang af regnskabet for afgiftsbetalinger
og tilbageforing. Resultatet af denne gennemgang vises 1 figur 14.

Figur 14. Fordeling af energiforbrug, afgifter og tilbagefering i 1998.
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Kilde: Finansministeriet (1998; 58)

Pa figur 14 er virksomhederne ordnet efter deres energiintensitet. Figuren viser at
afgiftsbetalingen og tilbageforslen balancerede i vitksomhedernes faver for omkring
90% af produktionens vedkommende. Kun ca. 10% af produktionen var belagt
med afgifter, der oversteg tilbageforslen. Det var dog ikke mere end at
evalueringsudvalget vurderede at man kunne udjevne denne forskel med mindre
justeringer af satserne.

Med andre ord er det pa dette omrade lykkedes at skabe et system af energiafgifter
med tilbageforsel, der er konkurrenceevne-neutralt. Eller - for at vare helt pracis -
som forbedrer konkurrenceevnen for 90% af produktionens vedkommende. Der er
dog stadig ikke tale om afgifter pa energiforbruget i produktionsprocesserne som
sikrer at virksomhederne engagerer sig 1 tilstrakkeligt omfang 1 en omstilling til en
bzredygtig energianvendelse 1 produktionen.

@konomiske tab ved forskelle i afgiftssatser

At afgifterne pid erhvervene er konkurrenceevne-neutrale er imidlertid ikke
ensbetydende med at det samlede afgiftssystem er okonomisk optimalt. En af de
vigtigste betingelser for at de ovenfor beskrevne okonomiske fordele ved at
regulere energiforbrug og miljobelastning med gronne afgifter er at der betales
samme afgift 1 samtlige anvendelser. Si snart der betales forskellige afgifter i
forskellige anvendelser betyder det at husholdninger og vitksomheder bliver
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tilskyndet til at gennemfore omlagninger i den ene sektor som kunne have varet
gennemfort meget billigere 1 den anden sektor.

Dette forhold blev papeget af Det QOkonomiske Rad allerede 1 1993 og det er siden
blevet gentaget med passende mellemrum (Se Det Okonomiske Rad 1993, 1995,
1997, 1998b).

Figur 15. Energirelaterede effektive afgifter i 1993 og 1998 fordelt pa skonomiens
sektorer.
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Kilde: Danmarks Statistikbank, december 2000 og egne beregninger.

Figur 15 viser fordelingen af afgiftsbetalingen pa okonomiens sektorer fordelt efter
den effektive afgift, den pagzldende sektor betalte 1 henholdsvis 1993 og 1998. Den
effektive afgift er beregnet som sektorens samlede afgiftsbetaling i forhold til dens
energiforbrug. Afgiftsbetalingen inkluderer bade energiafgifter og miljoafgifter, der
er relateret til energiforbrug (CO2- og SOZ2-afgifter). Sektorerne er ordnet efter
niveauet for sektorens effektive afgift siledes at sektorernes energiforbrug
sammenlagt vandret giver Danmarks samledes energiforbrug. Arealet under
kurverne afspejler siledes det samlede provenu af energirelaterede afgifter.

Figuren viser at de primare erhverv sammen med industrien, transporterhvervet og
forsyningsvirksomhed betalte de laveste afgifter relateret til deres energiforbrug i
1993. Husholdninger, offentlige tjenester samt finansiering og forretningsservice
betalte 1 1993 hojere effektive afgifter end den gennemsnitlige. Handel og hotel- og
restaurationsbranchen 14 lidt under gennemsnittet 1 1993, men lidt over 1 1998. Det
omvendte gjorde sig gzldende for bygge- og anlegssektoren. Ellers er der ingen
forskel imellem 1993 og 1998 pa de erhverv, der ligger over og de erhverv der ligger
under den gennemsnitlige effektive afgiftssats. Faktisk viser figuren at langt den
overvejende del af den foragelse af afgiftsprovenuet, der har fundet sted fra 1993 til
1998 stammer fra husholdningssektoren og de serviceerhverv, som i forvejen havde
de hojeste effektive afgifter.

Energi- og CO2afgifterne pa erhvervene var ikke helt indfaset 1 1998 og
Pinsepakkens tilfojelser var selvsagt slet ikke, men de @ndringer, der har fundet sted
1 1999 og 2000 har vaeret smi i forhold til @ndringerne fra 1993 til 1998 og kan
derfor nappe have @ndret billedet afgorende.

Det er altsd lykkedes at designe afgifterne pa erhvervenes energiforbrug og dertil
knyttede miljobelastning pa en méde sa de ikke medforer tab af konkurrenceevne 1
forhold til udlandet. Tilbageforingssystemet fungerer. Til gengzld kan vi ikke hoste
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de okonomiske fordele som ellers er forbundet med at anvende okonomiske
instrumenter til miljoregulering fordi energiafgifts-satserne er meget forskellige for
forskellige energianvendelser 1 samfundet.

OECD (2000) peger pa det samme problem og peger pa at alle okonomiens
sektorer sagtens kunne betale den samme afgift hvis provenuet blev tilbagefort,
hvis afgiften havde et bundfradrag eller hvis der blev uddelt omsattelige
forureningstilladelser. Det ville spare samfundet for store omkostninger fordi
husholdningernes energianvendelse som 1 forvejen er meget energieffektiv ville
blive frigjort fra yderligere pres, mens energibesparelser kan gennemfores til meget
sma omkostninger 1 virksomhederne.

I samme analyser papeger OECD (2000) at der ogsid med hensyn til begransning af
nzringsstoftilforslen til vandmiljoet er et misforhold imellem de kontante krav, der
er stillet til rensning af spildevand fra husholdninger og den betydelige friholdelse af
erhvervslivet fra spildevandsafgifter og andre afgifter. Denne forskel kan fore til
samme type af tab af de okonomiske fordele ved skonomisk regulering, som med
CO2-afgiften.

I forlengelse heraf méa det ogsa papeges at en omlagning til mere energi- og
forureningslet produktion ogsi betyder at erhverv, der anvender sarlig
energiintensiv teknologi pa lengere sigt bor have deres konkurrenceevne forringet
overfor mere energieffektive alternativer. Det vil for eksempel ikke vare
okonomisk pa langt sigt at undtage energiintensive byggematerialer for afgifter af
konkurrencehensyn hvis det betyder at udviklingen af 1 ovrigt konkurrencedygtige
energilette byggematerialer holdes tilbage.

Dette bekraeftes ogsa af videnskabelige undersogelser. Eksempelvis fandt Bohringer
og Rutherford (1997) at tabet af arbejdspladser og indkomst som folge af at tyske
virksomheder var undtaget fra afgifterne var meget storre end det tab, der ville
folge af en ensartet afgift, hvor provenuet blev tilbagefort i forhold til lonsummen.
Alternativet til at designe afgiften med energi/CO2 som beskatningsgrundlag og
lonsum som tilbageforselskriterium er at tildele hver virksomhed et bundfradrag 1
selve afgiften i forhold til virtksomhedens lonsum. Der er ingen forskel pa de to
systemers incitamentvirkninger bortset fra at pengene ikke skal sendes frem og
tilbage 1 tilfaldet med bundfradrag.

Et andet alternativ er omsattelige udslipsrettigheder. Hvis vitksomhederne tildeles
udslipsrettigheder efter deres lonsum, vil der ikke vare nogen realokonomisk
forskel imellem dette system og afgiften med bundfradrag eller bruttoskatrefusion.
Der findes andre tilbageforingsmodeller. Landbrugets pesticidafgifter tilbagefores
dels 1 form af en lettelse af den amtskommunale grundskyld, dels i1 form af
oremarkning til tilskud over finansloven (Skatteministeriet 2000).

Pa denne baggrund ma det konkluderes at der er mulighed for at foretage de
fremtidige reduktioner i Danmarks CO2-udslip til meget lavere omkostninger end
de der nu er foretaget ved husholdningernes energibesparelser. Samtidigt er det
muligt at gore det uden uensket tab af konkurrenceevne ved at kombinere det
tilbageforingssystem, der er opbygget med energipakken med en ensartet afgift.

Skattetryk, finansiering og makrogkonomisk stabilisering

Et hgjere skattetryk?

En ofte hort invending imod grenne afgifter er at skattetrykket’ er hojt nok 1
forvejen. De gronne afgifter vil forheje skattetrykket hvor der er brug for det

7 Vivil bruge dette begreb synonymt med begtrebet skatte- og afgifistryk, som det er sedvane.
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modsatte. Nogle vil endda se de gronne afgifter som regeringens forseg pa at liste
forhojelser af skattetrykket ind uden at skatteyderne reagerer pa det i deres
egenskab af valgere.

Med udgangspunkt 1 den gronne budgetreforms grundlaggende ide om at erstatte
skat pd arbejde med skat pa forurening, kunne man afvise denne indvending med
henvisning til at det eksplicit er formalet med den gronne budget reform at erstatte
skat pa arbejde med skat pa forurening.

Selv hvis det var et mal 1 sig selv at fi si stort et skatte- og afgiftsprovenu som
muligt ud af borgerne, ville gronne afgifter vare et uegnet middel, viser
erfaringerne. Som beskrevet 1 de foregaende afsnit, er provenuet fra gronne afgifter
pa husholdninger 1 vid udstrakning gaet til at kompensere for de ueonskede
fordelingsvirkninger af de gronne afgifter. I det omfang de enten er blevet brugt til
nedsxttelser af andre skatter eller forhojelser af indkomstoverforsler, kan de
hverken finansiere et storre offentligt forbrug eller oget offentlig opsparing. Det
samme gzlder provenuet fra gronne afgifter pa erhvervene, som krone for krone er
blevet tilbagefort til erhvervene.

Der er dog en mekanisme, der kan bevirke at gronne afgifter far skattetrykket til at
stige. Det er hvis de ovenfor beskrevne kompenserende budgetendringer har
karakter af storre offentlige udgifter, som ikke modsvares af faldende udgifter et
andet sted 1 budgettet eller hvis afgiftens provenu pa tilsvarende vis er oremearket til
eksempelvis miljofremmende tilskud. I dette tilfalde kan man tale om at afgifterne
bzerer deres egne finansieringsbehov og saledes ikke kan finansiere andre dele af de
offentlige udgifter.

Et andet sporgsmal, der vil blive diskuteret er, hvad man overhovedet kan udlede af
et mél som skattetrykket. Der er tale om en bogholderimassig konstruktion som 1
folketraditionen har faet tillagt betydninger, der ikke altid er belag for.

Beregning af skatte- og afgiftstrykket

Der findes flere forskellige mader at udregne skattetrykket pa. Hvilken man bor
anvende er et sporgsmal, der jevnligt dukker op 1 debatten. Svaret athenger af hvad
man onsker at belyse og derfor beregner Danmarks Statistik (2000) for hvert ar fire
forskellige skattetryk.

Det traditionelle skartetryk beregnes som det samlede skatte- og afgiftsprovenu i
procent af bruttonationalproduktet (BNP). I debatten om den ekonomiske politik
tages det oftest som indikator for hvor stor en andel af landets indkomst, der anvendes
offentligt regs.

Det traditionelle skattetryk er imidlertid ikke noget pracist mal for denne andel.
BNP medregner nemlig ikke indkomster fra og til udlandet selv om de ogsa horer
til de indkomster, vi kan bruge enten i den private eller den offentlige sektor.
Medregnes de, har vi bruttonationalindkomsten (BNI). Summen af offentligt og privat
forbrug og opsparing bliver nemlig ikke BNP, men BNI.

Hvis man desuden onsker at se alene pd anvendelsen af den nationalindkomst, der
er tilbage efter nettooverforsler til udviklingslande, EU, FN osv., skal man anvende
den disponible BNI, hvor disse overforsler er fratrukket. Det gor blandt andre
Danmarks Statistik (2000), som kalder dette skattetryksmal det korrigerede skattetryk.
Vi kan saledes skelne imellem et korrigeret skattetryk uden udland, hvor skatte- og
afgiftsprovenuet sattes 1 forhold til den disponible BNI og et korrigeret skattetryk
med udland, hvor skatte- og afgiftsprovenuet sattes 1 forhold til BNL

Det traditionelle og det korrigerede skattetryk er som navnt mal for den andel af
landets samlede indkomster, der gdr ind i de offentlige kasser. Det siger derimod
ikke noget om hvor stor en andel, der anvendes 1 offentligt regi, da en stor del af
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skatte- og afgiftsprovenuet returneres til den private sektor igen i form af
overforselsindkomster og subsidier.

Skal man belyse den andel af Danmarks samlede forbrugsmuligheder, som den
offentlige sektor legger beslag pa, nytter det saledes ikke at anvende det
traditionelle eller det korrigerede skattetryk. I si fald skal man bruge det modificerede
skattetryk (skatter og afgifter minus overforselsindkomster og subsidier 1 procent af
den disponible nationalindkomst). Det udtrykker nemlig den andel af landets
samlede indkomst den offentlige sektor kan disponere over til forbrug og opsparing
1 den offentlige sektor. Skal man belyse allokeringen af forbrugsmulighederne
imellem den offentlige og den private sektor, bor man altsi bruge det modificerede
skattetryk.

Endelig er der faktorskattetrykket (skatter og afgifter 1 procent af den disponible
nationalindkomst 1 faktorpriser), som udtrykker det samme som det korrigerede
skattetryk, men hvor skatter og afgifter er i procent af landets samlede indkomst
uden afgifter og subsidier.

For afgifters og subsidiers vedkommende svarer det til at momsprocenten er 25%
af prisen eksklusive moms, men 20% af prisen inklusive moms. Det @ndrer altsa
ikke noget ved momsprocentens udvikling om man vazlger det ene eller det andet.
Ved beregningen af et skattetryk satter vi imidlertid bade afgifter og
indkomstskatter i forhold til et indkomstgrundlag. Det traditionelle og det
korrigerede skattetryk indeholder bide indkomstskatter og afgifter i tzlleren og
afgifterne indgar ogsa 1 nevneren.

Det har givet anledning til en bekymring om hvorvidt det traditionelle eller det
korrigerede skattetryk undervurderer stigningen 1 skattetrykket hvis den sker med
gronne afgifter fordi disse taller med bade 1 txller og navner. Teoretisk kan en
stigning 1 afgiftsprovenuet tilslores hvis tzlleren ogsa stiger samtidigt. Derfor har
det varet foresliet i stedet at belyse udviklingen i skattetrykket ved at bruge
faktorskattetrykket, hvor afgifterne jo er trukket ud af navneren.

Problemet har varet rejst i Folketingets skatteudvalg, men beregningerne fra
Skatteministeriet viste imidlertid at problemet i hvert fald indtil videre er mest
teoretisk. Der skal en meget stor stigning 1 afgiftsprovenuet til for at give en sadan
forskel 1 mellem det korrigerede skattetryk og faktorskattetrykket. Det kan man
ogsd overbevise sig om ved at se pa Danmarks Statistiks (2000) rutinemassige
beregninger af de forskellige skattetryk.

Til belysning af hvordan skattetrykket faktisk har udviklet sig i den periode, hvor de
gronne afgifter er indfort, vil vi derfor nedenfor bruge det korrigerede skattetryk
med udland samt det modificerede skattetryk.

Skattetrykkets determinanter

Skatteprovenuet er i sidste ende et udtryk for de offentlige budgetters samlede
finansieringsbehov. Man kan derfor finde drsagerne til udviklingen i skattetrykket
ved at opdele det pi de enkelte finsieringsbehov: Offentligt forbrug, offentlig
nettoopsparing, overforsler og subsidier til den private sektor samt nettooverforsler
og subsidier til udlandet (EU, udviklingsbistand, FN osv.) og udgifter 1 forbindelse
med den offentlige gzld (netto for formueindtagter). Det er gjort 1 figurerne 16 og
17 nedenfor. Samtidigt gor denne opdeling det muligt at skelne imellem det
korrigerede og det modificerede skattetryk. Det er som nzvnt det modificerede
skattetryk, der viser den andel af indkomstanvendlesen, der treeffes beslutning om 1
offentligt regi.
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Figur 16. Det korrigerede skattetryks anatomi (med udland). Procent af BNI. 1971-
1999.
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Figur 16 viser hvordan de enkelte finansieringsbehov pa de offentlige budgetters
udgiftsside adderer op til det samlede skattetryk. Pa figur 17 er udviklingen i de
enkelte finansieringsbehov ikke lagt sammen, s de kan studeres enkeltvis.
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Figur 17. Udviklingen i skattetrykkets komponenter. Procent af BNI. 1970-1999.
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Det offentlige forbrug er lon og andre driftsudgifter til offentlige serviceaktiviteter som
undervisning, sundhedsydelser og administration. Det fremgar af figur 16 og 17 at
den del af indkomsterne, der anvendtes til offentligt forbrug steg betydeligt fra
1970 til 1982, hvorefter den faldt betydeligt og siden 1987 har ligget pa et stabilt

niveau med en svagt nedadgiende tendens.

49



Skatte- og afgiftsprovenuet skal desuden finansiere netto-overforsler 12/ udlander (EU,
udviklingslande, FN osv.). Denne post er temmelig beskeden og har set 1 den storre
sammenhang ligget stabilt under et par procent i de seneste par artier.

Offentlig nettoopsparing er ikke en egentlig udgift, men netop fordi den er defineret
som forskellen imellem den disponible offentlige indkomst og det offentlige
forbrug, er opsparing det relevante alternativ til at bruge den offentlige indkomst pa
offentligt forbrug.

Galdsudgifter, netto er primaert renter af statsgzlden, som athanger dels af gzldens
storrelse og dels af renteniveauet.

Det modificerede skattetryk er det skattetryk, der skal til for at finansiere netop disse
fire budgetposter. Det fremgar af figuren at det modificerede skattetryk er steget 1
90ernes anden halvdel. Det skyldes imidlertid hverken et storre offentligt forbrug,
storre renteudgifter eller storre overforsler til udlandet. Stigningen 1 det
modificerede skattetryk skyldes alene stigningen 1 opsparingen eller, med andre ord,
afviklingen af statsgalden.

Laegges overforsler og subsidier til den private sektor fas det korrigerede skattetryk.
Det viser som navnt kun hvor stor en del af indkomsterne, der passerer de
offentlige kasser. Ikke hvor stor en del, der anvendes 1 den offentlige sektor. Dette
skattetryk har lige netop holdt sig stabilt fordi vaksten i beskaftigelsen har
reduceret behovet for overforsler og subsidier til den private sektor.

Ifolge figur 16 har skattetrykket ligget ret stabilt 1 1990erne 1 forhold til en meget
kraftig stigning 1 1980erne. Samtidigt viste figur 7 at det netop var i perioden 1994-
1998, at de storste skridt 1 den gronne budgetreform blev taget malt pa de gronne
afgifters andel af det samlede skatte- og afgiftsprovenu. Det viser at det 1 hvert fald
1 den pagzldende periode er lykkedes at oge de gronne afgifter samtidigt med at
skattetrykket holdes stabilt. Med andre er stigningen 1 gronne skattetryk
kompenseret af et fald 1 det ovrige skattetryk.

Overforsler og subsidier til den private sektor har ellers varet det mest ekspansive
element bag stigningen 1 skattetrykket 1 de seneste artier. Behovet for skatteprovenu
til dakning af disse udgifter er vokset i to cykliske bevagelser fra 1973 tl et
forelobigt maksimum 1 1982, hvorefter det faldt frem til 1986. Det steg igen fra
1986 til 1994, hvorefter det faldt frem til 1999. Disse bevagelser falder sammen
med udviklingen 1 arbejdslesheden og udgifter til dagpenge og kontanthjxlp er da
ogsi de vigtigste faktorer bag udviklingen i udgifterne.

Skattetrykket ses at folge disse bevagelser 1 behovet for finansiering af
overforselsindkomster og subsidier, men ikke helt parallelt. En del af behovet
dzkkes som nzvnt ved at optage lin. Det betyder omvendt at skattetrykket ikke
kan falde 1 perioderne 1982-86 og 1994-99. Der er bade renter og afdrag af denne
gxld at indfri 1 disse perioder.

I ovrigt viser figuren at andre finansieringsbehov har bidraget til strigninger i
skattetrykket 1 bestemte historiske perioder. Figuren viser blandt andet at det
stigende skattetryk fra midt 1 70erne til 1987 skyldtes forskellige faktorer pa
forskellige tidspunkter. Indtil 1982 trak bade forbrug, overforsler og renteudgifter 1
skattetrykket op, men fra 1982 til 1987 var det en stigende opsparing, der
forhindrede et fald 1 bade forbrugs- og overforselstryk 1 at blive omsat 1 et lavere
skattetryk. Fra 1987 faldt skattetrykket som folge af mindre opsparing og mere
gxldsstiftelse hvorefter det steg frem til 1994 som folge et yderligere pres for
finansiering af overforsler.

Siden har skattetrykket vearet relativt stabilt. Baggrunden herfor er en stabil
udvikling 1 finansieringsbehovet for offentligt forbrug (dog med en svagt
nedadgiende tendens) samt et fald 1 overforslerne til den private sektor og moderat
faldende renteudgifter. Som i perioden 1982-1987 er érsagen til at lettelsen af
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finansieringsbehovet ikke er omsat i et lavere skattetryk at opsparingen (dvs.
gxldsnedbringelsen) er foroget.

Det modificerede skattetryk er summen af det offentlige forbrugstryk og
opsparingstryk. Da forbrugstrykket har varet stabilt 1 anden halvdel af 90erne er det
modificerede skattetryk steget 1 takt med at den offentlige geldsatning er vendt til
en nettoopsparing.

Denne stigning 1 det modificerede skattetryk er udtryk for at den offentlige sektor
disponerer over en storre del af landets forbrugsmuligheder. Det har dog hverken
noget med gronne afgifter at gore eller med et stigende offentligt forbrug. Det
skyldes blot at den offentlige sektors opsparing ma szttes 1 vejret nar det gar godt
for at have noget at sta imod med, nir den naste okonomiske krise kommer.

Det understreger desuden at folketraditionens fortolkning af skattetrykket som et
mal for regeringens odselhed er helt forkert. Tvartimod skyldes stigningen 1 det
modificerede skattetryk i1 perioderne 1982-87 og 1993-99 helt klart en stigning 1 den
offentlige nettoopsparing. Det er ganske enkelt en forudsxtning for at kunne
linefinansiere de offentlige budgetter 1 nedgangstider.

Sammenfattende viser tallene at skattetrykket zkke er steget samtidig med at
provenuet fra de gronne afgifter er steget fra 1993 til 1999. I denne petiode var
skattetrykket tvartimod mere stabilt end det har varet 1 de foregiende édrtier. Nar
det ikke ligefrem er faldet igennem 90erne skyldes det at den offentlige
nettoopspating i opgangsperioder som fra 1993 til 1999 mi vare positiv.

Hojere skattetryk ved aremaerkning til udgifter

I det foregiende er det vist hvorledes skattetrykket afhenger af nogle bestemte
finansieringsbehov. Det er siledes ikke skatterne og afgifterne 1 sig selv, men de
finansieringsbehov, de skal dakke, der bestemmer hvilket skattetryk, der er
nodvendigt. Derfor er der ikke generelt beleeg for at forvente et hojere skattetryk af
gronne afgifter.

I nogle tilfxlde kan afgiftsprovenuet imidlertid vare oremarket til ogede offentlige
udgifter. Kun 1 disse tilfzlde vil de gronne afgifter medfore et oget skattetryk.
Oremarkning giver kun mening hvis der er tale om ogede offentlige udgifter. Ex
der tale om udgifter, der opvejer udgiftsreduktioner andre steder pa budgettet, vil
de jo allerede vare finansierede af det i forvejen opkravede skatteprovenu.

Et eksempel pa et afgiftsprovenu, der er oremarket til ogede offentlige udgifter er
elsparebidraget, som ifelge den politiske aftale bag afgiften skal anvendes som
tilskud til omlagning fra elopvarmning til naturgas eller fjernvarme. Afgifterne pa
erhvervslivets energiforbrug udger en mere kompliceret konstruktion, hvor
provenuet dels anvendes til refusion af virksomhedernes indbetalinger af
bruttoskatten og dels anvendes som tilskud til energibesparende investeringer.
Disse anvendelser af provenuet er imidlertid suppleret af andre midler.

I de tilfxlde hvor de offentlige udgifter, der jo begrunder skattetrykket, selv er
begrundet 1 bestemte skatter og afgifter kan man tale om komplementare ndgifter. Det
er altsd udgifter, der i en eller anden forstand er nedvendige som folge af
indtegterne. I disse tilfelde kan man tale om at de gronne afgifter driver
skattetrykket op.

Det er imidlertid kun det traditionelle og det korrigerede skattetryk, der altid
foroges af oremarkede gronne afgifter. Det modificerede skattetryk pavirkes kun
hvis afgifterne er oremarkede til finansiering af andre offentlige udgifter end tilskud
og overforsler. Det vil sige den offentlige sektors forbrug, investering,
gxldsnedbringelse eller gaeldsudgifter.

Denne skelnen imellem de forskellige typer af skattetryk er vigtig fordi det kun er
a@ndringer 1 det modificerede skattetryk, der afspejler @ndringer 1 den private
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sektors disponible realindkomst. Den private sektors disponible realindkomst er
den del af samfundets muligheder for forbrug og opsparing, som vi disponerer over
individuelt.

En af de storre budgetomlagninger i nyere tid bestod af en bruttoficering, der gjorde
hidtil ikke skattepligtige ydelser skattepligtige. Til gengzld blev de forhojet sa den
del af dem, der var disponibel til privat forbrug ikke reduceredes. Denne
bruttoficering er et eksempel pa en sidan komplementaritet imellem offentlige
udgifter og indtagter, som foroger skattetrykket, men som ikke har nevnevardige
realokonomiske konsekvenser. Uden bruttoficeringen var finansieringsbehovet for
indkomstoverforsler begyndt at falde et ar tidligere, men det havde ikke gjort nogen
forskel pa den private sektors disponible indkomst, realvaerdien af denne eller dens
fordeling, hvilket ogsé fremgar af figurerne 16-18.

Stigningen 1 gronne afgifter £an siledes fore til en stigning i skattetrykket hvis de
uonskede sideeffekter neutraliseres ved at eremarke provenuet til nye offentlige
udgifter. Denne form for oremarkning har varet anvendt i 90erne (fx
elsparebidraget og forhojelse af satser for indkomstoverforsler), men ikke 1 et sadan
omfang at det har haft betydning for skattetrykket.

I det omfang de nye udgifter er tilskud eller overforselsindkomster pavirker de dog
kun det korrigerede skattetryk og ikke det modificerede skattetryk.
Budgetomlaegninger hvor gronne afgifter finansierer for eksempel hojere pensioner
og dagpenge vil siledes fa det simple og det korrigerede skattetryk til at stige, men
ikke det modificerede skattetryk. Dermed andres der ikke ved de realokonomiske
forhold 1 dansk gkonomi. Forholdet imellem privat og offentligt forbrug og privat
og offentlig opsparing pavirkes ikke.

Langsigtet finansiering og makrogkonomisk stabilisering

Clemmesen (1995;107) giver udtryk for betenkeligheder, der gir 1 den stik modsatte
retning. Hvis skatte- og afgiftstrykket mest bestar af gronne afgifter, vil det af sig
selv. gi ned efterhinden som folk omstiller sig. Dermed vil der ikke vare
tilstraekkeligt provenu til at finansiere de offentlige udgifter pa lengere sigt.

Det er imidlertid meget fa afgifter, der er palagt varer, som skal udfases helt af
produktionen. Det gzlder kun for ozonlagsnedbrydende stoffer og visse andre
kemikalier. Det provenu, der indbringes af disse afgifter er ubetydeligt.

I modsatning hertil, indbringer afgifter pa de valdige mangder af fossilt brandsel
der strommer igennem okonomien et stort provenu. Provenuet fra ligeledes store
stromme af naringsstoffer, vand og affald kan forudses at folge efter. Problemet er
at et vist mél af disse stromme er nedvendigt for vores overlevelse, men at de pa
den anden side ikke kan overstige et vist niveau 1 lengere tid uden at det belaster
vores naturgrundlag i for hej grad.

For at holde dem nede under dette niveau samtidigt med at ekonomien 1 ovrigt
vokser med fx 2% om iret er det nodvendigt at virksomheders og husholdningers
miljoeffektivitet ogsa vokser med 2% om aret. Skal de gronne afgifter vare midlet
hertil krever det - bedomt ud fra de foregiende artiers erfaringer - en lobende
stigning 1 realomkostningerne ved miljobelastningen og dermed en tilsvarende
lobende stigning 1 afgiftssatserne.

Konklusionen er altsa at det er hojst usandsynligt at provenuet af vand-, affalds-,
naringsstof- og energirelaterede afgifter vil falde hvis disse afgifter skal holde de
tilsvarende belastninger nede pi et bestemt niveau samtidigt med en fortsat losbende
stigning 1 produktion og forbrug under tekniske muligheder, der ligner de

nuvarende.
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Dette understreger dog blot at budgetreformen er velegnet til at justere de relative
priser 1 samfundet. Ikke til at provenuet fra de gronne skattegrundlag er et mal 1 sig
selv.

En af de offentlige budgetters funktioner i samfundsekonomien var at stabilisere
den makrookonomiske udvikling. Den ovenstdende gennemgang vise at det forst
og fremmest er finansieringsbehovet 1 forbindelse med denne funktion, der
bestemmer skattetrykket.

Det fir blandt andre Clemmesen (1995) til at rejse sporgsmalet om de offentlige
budgetter  fortsat kan have denne  stabiliserende  funktion,  hvis
beskatningsgrundlaget 1 afgorende grad er forskudt fra indkomster til
miljobelastende aktiviteter. Selvom gronne afgifter delvist erstatter indkomstskatter
betyder det ikke nedvendigvis at de offentlige budgetters automatiske stabilisering
forsvinder 1 samme omfang.

For det forste er forbruget af materialer og energi ogsd i hoj grad
beskaftigelsesafthangigt og 1 lidt mindre grad indkomstathaengigt. Derfor vil der
ogsd ligge et element af automatisk stabilisator i de gronne afgifter selv om
budgetomlagningerne designes sa gronne afgifter erstatter indkomstskatter.

For det andet udelukker en intensiv anvendelse af gronne afgifter jo ikke at
regeringen foretager diskrete justeringer af finanspolitikken. Der er store fordele
forbundet med de automatiske stabilisatorer, der ligger i de offentlige budgetter,
men de samme effekter kan opnas ved en diskret finanspolitik.

Konklusioner og sammenfatning

Igennem 80erne og 90erne er der indfort stadig flere og hojere gronne afgifter 1
EU-landene og ikke mindst 1 Danmark. Det betyder at en storre del af
indtegtssiden pa de offentlige budgetter hidrorer fra beskatning af miljobelastning
fremfor fra beskatning af arbejdsindkomst. Denne tendens i en omlagning af
beskatningsgrundlaget er udtryk for en mere eller mindre bevidst gron budgetreform,
der netop gar ud pa at flytte beskatningen fra indkomstskabende til
forureningsskabende aktiviteter. Det har ogsa varet den danske regeringens strategi
siden midt 1 90erne.

De gronne afgifters evne til at finansiere de offentlige udgifter er imidlertid ikke en
god malestok for den gronne budgetreforms succes. Hvis hensigten er at beskatte
de samfundsmassigt uonskede aktiviteter for 1 nogen grad at kunne frede de
samfundsmaessigt onskelige aktiviteter, er det rette mél for budgetreformens succes
snarere om de reale omkostninger ved disse aktiviteter faktisk andrer sig 1 s de
miljobelastende aktiviteter bliver mindre fordelagtige.

Det viser side at budgetreformen i Danmark selv om den er forud for de fleste
andre EU-lande ikke er en ubetinget succes malt pa det kriterium. De reale
omkostninger ved miljobelastende forbrug og produktion er pi centrale omrader
stadig lavere end de var ved udgangen af 80erne. Iszr for erhvervslivet som 1 vidt
omfang er #ndtaget markbare afgifter.

Resultatet er at Danmark gar glip af de okonomiske fordele som ellers er det
vigtigste argument for at fremme den private sektors omstilling ved hjalp af en
gron budgetreform.

Pa den baggrund boer det anbefales at sztte mere fart 1 den gronne budgetreform 1
Danmark. Imidlertid er der i diskursen om de offentlige budgetter 1 Danmark
markeret en betydelig reservation i forhold til en fortszttelse af den gronne
budgetreform. Det frygtes at en fortsat indferelse af gronne afgifter vil have en
rakke uonskede samfundsekonomiske sideeffekter pa

" virksomhedernes internationale konkurrenceevne,
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® fordelingen af den disponible indkomst,

®  det langsigtede beskatningsgrundlag for finansiering af de offentlige udgifter

*  de offentlige budgetters automatiske stabiliseringsvirkning samt

® skattetrykket og den samlede disponible realindkomst.

Sporgsmilet er imidlertid om disse sideeffekter nodvendigvis folger af den gronne
budgetreform og siledes er gode grunde til at satte tempoet ned 1 denne eller endda
helt at stoppe den. Det er dette sporgsmil, der er underkastet en diskussion 1 de
foregaende kapitler.

Virksombedernes internationale konkurrenceevne. De gronne afgifter pa erhvervene giver
isoleret set ethvervene hojere omkostninger. De giver imidlertid ogsa de offentlige
budgetter et storre provenu og dermed muligheder for at neutralisere denne
omkostningsstigning. Erfaringerne fra budgetomlagningen 1 90erne, hvor en meget
begraenset del af virksomhedernes lonomkostninger (bruttoskat) blev omlagt til
energi- og CO2afgifter, viser hvordan en budgetreform kan designes uden
utilsigtede virkninger pa konkurrenceevnen.

Konstruktionen indebzrer at afgifterne er differentierede efter energieffektiviteten 1
den teknologi, der er saregen for industrien. En sidan differentiering er nodvendig
for at undgi uonskede tab af konkurrenceevne og arbejdspladser pa kort sigt. Pa
laengere sigt virker den imidlertid som en favorisering af energiintensive teknologier
overfor mindre energikrevende alternativer.

Fordelingen af den disponible indkomst. Gronne afgifter giver ogsi et provenu som kan
anvendes til at neutralisere de utilsigtede fordelingsvirkninger, der folger af
afgifterne. Virkningen péa husholdningernes adfxrd kan altsa sagtens opnas uden at
den samlede budgetomlagning har uenskede fordelingsvirkninger. I 1990erne er
cksempelvis bornechecken og personfradrag blevet forhojet i forbindelse med
forhojelse af el- og vandafgifter.

Til gengaeld kan det vare vanskeligt for skatteyderne at gennemskue de gronne
skatteomlagninger, og det kunne tale for en model med marginalafgifter. Den mest
hensigtsmassige model synes at vare en “gron check”-model, der ikke giver
provenu.

Men progressionen i indkomst- og ejendomsskatters skal skerpes betydeligt hvis
gronne afgifter 1 meget vasentligt omfang yderligere skal erstatte indkomstskatter
uden derved at reducere de offentlige budgetters omfordelende virkninger. Store
forskelle 1 indkomstbeskatningssystemets marginalskatter vil ikke vare et problem 1
denne sammenhzng, da de som folge af omlegningen vil vare pa et meget lavere
niveau.

Det langsigtede beskatningsgrundlag for finansiering af de offentlige udgifter. Et problem der er
rejst ved en vasentlig omlaegning af beskatningen fra indkomstskat til gronne
afgifter, er at et skattesystem der saledes 1 hojere grad er baseret pa gronne afgifter
end pa indkomstskatter vil afskaffe sig selv. Dette antages at ske fordi
beskatningsgrundlaget som folge af afgifterne forsvinder 1 takt med at husholdninger
og virksomheder undgir den afgiftsbelagte miljobelastning.

Dette perspektiv er dog kun relevant for ganske fa afgifter med et ubetydeligt
provenu. Det meste afgiftsprovenu stammer fra et forbrug af materialer og energi,
som ikke kan afskaffes, men som kan holdes nede pi et baredygtigt niveau blandt
andet ved hjalp af gronne afgifter. Skal gronne afgifter alene bevirke dette, mi de
endda stige lobende.

Automatisk stabilisering. En beslagtet problematik er at indkomstskatterne 1 moderne
udviklede okonomier medvirker til aufomatisk at stabilisere den makrookonomiske
udvikling. Konjunkturnedgange bremses blandt andet ved at indkomstskatterne
dempes, sa det private forbrug holdes oppe. Opsving afdempes tilsvarende ved at
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en del af indkomstfremgangen automatisk gir 1 statskassen og dermed unddrages
en forbrugseksplosion.

I den sammenhzxng er det papeget at de offentlige budgetters funktion som
automatisk stabilisator kunne reduceres vasentligt ved en omlegning af
beskatningen til gronne afgifter. Her bor man vare opmarksom pé at forbruget af
de afgiftsbelagte varer (og dermed de gronne afgifter) ogsa er indkomstathangigt
om end i lidt mindre grad end indkomstskatterne. Andre dele af de offentlige
budgetter er 1 ovrigt vigtigere.

Skattetrykket og den samlede disponible realindkomst. Som led 1 en budgetreform, der
flytter beskatningen fra arbejdsindkomst til miljebelastning giver de gronne afgifter
ikke anledning til et storre skattetryk. I det omfang stigninger i det gronne
afgiftsprovenu er oremarket til stigninger 1 de offentlige udgifter, vil de imidlertid
give anledning til et hojere skattetryk. I sa fald er det imidlertid stigningen 1 de
offentlige udgifter, der er arsag hertil.

Et hojere skattetryk kan vare bekymrende for den gennemsnitlige skatteyder 1 det
omfang det medforer en reduktion af den disponible indkomst (den indkomst som
den private sektor har til radighed efter skat). Det er imidlertid ikke 1 alle tilfaelde at
et hojere skattetryk medforer en reduktion af den disponible indkomst. Hvis det er
begrundet i1 storre offentlige udgifter til indkomstoverforsler vil den samlede
budgetomlagning ikke pavirke den disponible indkomst. Tilsvarende vil den reale
disponible indkomst ikke pavirkes ved en budgetomlegning, der anvender hele
provenuet fra de gronne afgifter til subsidier til erhvervene.

Med andre ord vil gronne afgifter, der er oremarket til ogede offentlige udgifter
nok resultere 1 et hojere skattetryk, men ikke nodvendigvis i en mindre disponibel
realindkomst. Det sker kun hvis provenuet er oremerket til at finansiere ogede
udgifter til service, investeringer, tilbagebetaling af gzld eller renter af denne.

Hvis provenuet ikke er oremarket til disse udgiftskategorier, men derimod til
indkomstoverforsler og subsidier vil budgetomlagningen imidlertid medfore at en
storre del af den private sektors indkomster skal passere de offentlige kasser for den
kan anvendes i den private sektor. Dette kan skabe en mere ideologisk motiveret
bekymring blandt en del af skatteyderne.

Marginalafgifter. Den gronne budgetreform kan imidlertid sagtens fortsatte uden at
store pengestromme nodvendigvis skal passere de offentlige kasser. De
miljomeassige virkninger og neutraliseringen af uonskede sideeffekter kan opnis ved
at designe budgetomlagningen si kun den marginale miljobelastning (forstiet som
den miljobelastning, der reelt kan @ndres) bliver beskattet. Det giver intet eller et
meget lille provenu, men til gengald heller ingen eller meget sma sideeffekter at
neutralisere.

Lzgges den marginale beskatning (og eventuel bonus) omkring et beregnet
normalforbrug (eventuelt minus et par procent) vil et system af denne type bevirke
et incitament til en lobende forbedring af miljoeffektiviteten.

Der gor altsa ikke 1 sig selv nogen forskel for den disponible realindkomst og
fordelingen af den om man valger et design med marginalbeskatning
(bundfradragsmodellen) eller fortsat anvender det design man har brugt igennem
90erne. Begge designs kan bruges til at opna noejagtigt den samme neutralisering af
virkningerne pa den disponible realindkomst og pa fordelingen.

Der kan dog ligge en forskel 1 at indferelse af et bundfradrag i hojere grad
knasxtter et princip om at fordelingsvirkningerne af gronne afgifter bor
neutraliseres uanset udviklingen 1 den disponible realindkomst og dens fordeling 1
ovrigt. Dette princip kan anses for at vare mere vidtgiende end de ad hoc-
justeringer af skattesatser og overforselssatser, som eksempelvis blev fortaget 1
forbindelse med Pinseforliget. Disse justeringer var dels af en ad hoc karakter og

55



dels relateret til den generelle udvikling 1 fordelingen, ikke kun den der skyldes de
gronne afgifter. En institutionalisering af denne neutraliseringspraksis vil dog pa
ingen made gore det vanskeligere fortsat at foretage sidanne ad hoc justeringer,
men vil blot gore dem overflodige som folge af gronne afgifter.

Tilsvarende kan man pi ethvervslivets omrade generalisere den foreliggende model
for energi- og CO2-afgifter. Denne model er helt akvivalent med en
bundfradragsmodel, hvor man tildeler hver virksomhed et bundfradrag efter dens
lonsum.

Afsluttende kan det konkluderes at der ikke er grund til at sztte den grenne
budgetreform 1 sti med henvisning til dens nationalokonomiske virkninger.
Bekymringer for uenskede virkninger pa konkurrenceevne, fordeling, finansiering,
stabilisering, skattetryk og den private sektors disponibel indkomst skyldes opstar
andet fordi man ikke ser budgetomlagningen i sin helhed, men kun ser et element
af den — den gronne afgift.
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1999 30488 31328 26310 239174 17935 627187 62253 4648 614700
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Kilde: Danmarks Statistikbank, januar 2001

1) Offentlig bruttoopsparing - forbrug af fast realkapital

3)  BNI - disponibel BNI

4)  Sociale ydelser undtagen sociale overforsler 1 naturalier + subsidier
+ andre lobende overforsler fra den offentlige sektor - andre lobende
overforsler til den offentlige sektor - (3)

(5 - Formueindkomst, netto

©  O+QTB+@HE)

(7)  Produktions- og importskatter + Lobende indkomst- og formueskatter +
bidrag til sociale ordninger

®  (©-0)

(9)  Skatte- og afgiftsprovenu i ADAMs databank og Danmarks Statistik (2000)

10) (M-

(
(
(

Balancerne er dannet ved omgruppering af nationalregnskabets balance for den
offentlige sektor:

Bruttoindtagter

bruttoudgifter

Forbrug af fast realkapital

+ produktions- og importskatter

- subsidier

- formueindkomst, netto

+ lobende indkomst- og formueskatter

+ bidrag til sociale ordninger

+ andre lobende overforsler til den offentlige sektor

Sociale ydelser undtagen sociale overforsler 1 naturalier
+ andre lobende overforsler fra den offentlige sektor
+ offentlig konsumudgift

+ offentlig bruttoopsparing
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