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Forord

Samarbejdet mellem Kraka og Deloitte om projektet Small Great Nation analyserer langsigtede
udviklingsperspektiver for det danske samfund. Initiativet er uafhaengigt af politiske ideologier og
af politiske og @konomiske interesser. Initiativet udnytter bade eksisterende forskningsbaseret vi-
den og bidrager med nye selvstaendige analyser, der munder ud i fagligt baserede lgsningsforslag
for at skabe et bedre Danmark. | fordret 2020 fokuserer vi pa klimaudfordringen. Dette er den
farste delrapport om klima, og vi ser pa danske drivhusgasreduktioner.

Der er overvaeldende videnskabelig evidens for, at de igangvaerende klimaforandringer primaert er
menneskeskabte, og kun sammen kan verdens lande lgse udfordringen. Det fremfares derfor un-
dertiden i den danske debat, at det danske bidrag til den globale opvarmning er meget begraenset,
og at en dansk klimaindsats af den grund kun vil bidrage meget lidt til at lase problemet. Det
samme geelder dog for de fleste andre lande enkeltvis, men ikke samlet set. Hvis verdens lande
reducerer udledningen af drivhusgasser markant, kan klimaforandringerne begraenses, og Dan-
mark kan gennem en intelligent klimapolitik demonstrere, hvordan det kan geres omkostningsef-
fektivt.

P& internationalt niveau satter Parisaftalen rammerne for indsatsen, og den kommende danske
klimalov vil lovmaessigt forpligte danske politikere pa den grenne danske omstilling: Danmarks
drivhusgasudledninger skal reduceres med 70 pct. i 2030 malt i forhold til 1990, og Danmark skal
veere klimaneutralt i 2050. Samtidigt skal klimapolitikken tilrettelaegges, sd danske reduktioner ikke
medfarer tilsvarende stigninger i udlandet. Aftalen om loven nyder bred opbakning bade politisk,
i erhvervslivet og i befolkningen, og ogsé i mange andre af verdens lande er der et stort fokus pa
gren omstilling.

Dermed er den analytiske spillebane sendret: Det handler ikke leengere om, hvorvidt malsaetningen
burde vaere anderledes. Den kan tages for givet. Der kan nu fokuseres pd, hvordan de lovfaestede
danske mal realiseres billigst muligt, nar der ogsa tages hensyn til drivhusgaslaekage. Politisk lzeg-
ges der helt naturligt ogsa veegt pa fordelingseffekterne.

Denne rapport handler netop om, hvordan den grenne omstilling kan realiseres, nar man dels
gnsker at holde omkostningerne lavest mulige, dels gnsker at im@degé laekage, og dels gnsker, at
omstillingen ikke i saerlig grad rammer dem med de laveste indkomster.

2020 kan blive definerende for Danmarks fremtidige klimapolitik. Det er vores hab, at vi med
denne rapport kan bidrage til, at en kommende klimaplan kommer til at hvile pa langtidsholdbare
principper, der sikrer, at den danske klimaindsats kommer til at virke sa effektivt som muligt under
hensyntagen til de andre politiske malsaetninger i aftalen om klimaloven.

Stor tak til sekretariatets medarbejdere: Kristian Binderup Jargensen, Mikael Bjark Andersen, Ka-
sper Hjalager Albrechtsen, Thomas Wilken, Sebastian Harllck, Therese Aunbirk Jeppesen, Mie Ha-
genbo, Anthon Elm, Annasofie Marckstrgm Olesen, Mie Amalie Blomberg og Amanda Egelund-
Mdller.
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Peter Birch Sgrensen, Professor pa Kabenhavns Universitet og Senior Fellow i Kraka

Hans Jargen Whitta-Jacobsen, Professor pa Kebenhavns Universitet og Senior Fellow i Kraka
Jorgen Sendergaard, Senior Fellow i Kraka
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Klimaforandringerne
er menneskeskabte

Hvad skal et
klimaambitigst land
gare?

Klimaloven aendrer
rammerne

Hvordan holdes
omkostningerne
nede?

Laekage og ulighed

Hvad koster det?

1. Vejen mod Danmarks
klimamal

Det er haevet over enhver tvivl, at de igangveerende klimaforandringer altovervejende er menne-
skeskabte, og at det vil f& uoverskuelige konsekvenser, hvis udledningen af drivhusgasser ikke be-
graenses vaesentligt. Med Parisaftalen har verdens lande forpligtet sig til at handle, men aftalen
indeholder ikke bindende krav til, hvad det enkelte land skal gare.

Dermed skal det enkelte land beslutte, hvordan det vil reducere sine udledninger af drivhusgasser.
Som foregangsland kan man hdbe p3, at andre lande fglger det gode eksempel og vedtager tilsva-
rende ambitigse klimamal. Man risikerer dog ogs3, at andre lande ikke lever op til Parisaftalen, og
sd vil foregangslandets indsats kun pavirke den globale udledning og drivhuseffekten meget lidt,
specielt hvis der er tale om et lille land. S&danne overvejelser har igennem en arraekke fyldt meget
i den danske debat.

Med aftalen om klimaloven, som nyder bred opbakning i folketinget, i befolkningen og i erhvervs-
livet, er rammerne dog eendret for Danmarks vedkommende: Malsaetningen om, at Danmark i
2030 skal have reduceret sine udledninger med 70 pct. i forhold til 1990-niveauet, bliver nu lov-
bunden, ligesom der skal tages hgjde for drivhusgaslaekage. Laekage opstar, hvis en ambitias kli-
mapolitik i et land ferer til, at virksomheder flytter ud af landet, eller at produktion overtages af
udenlandske konkurrenter, og derfor farer til forggede udledninger i udlandet. Laekage reducerer
dermed det globale gennemslag af det ambitigse lands indsats. Danmarks klimalov er ambitigs i
international sammenhang, men givet det globale klimafokus er det sandsynligt, at andre lande
0gsa vil skeerpe deres klimamal i de kommende ar, hvorved risikoen for en lzekageeffekt af den
danske klimapolitik vil blive mindre.

Klimaloven skaber en tiltraengt ro i den danske klimadebat. Det er nu mindre relevant at diskutere,
om Danmarks nuvaerende status som foregangsland pavirker andre landes ambitioner, eller om
en dansk, klimaambitigs enegang kun har begraenset direkte klimaeffekt.! 70 pct.-malsaetningen i
2030 og malseetningen om klimaneutralitet i 2050 kan tages for givet. Men der forestar en meget
vigtig opgave: at realisere malsaetningerne med mindst mulig negativ pavirkning af dansk gkonomi.

Klimaloven stadfeester ogsa, at malsaetningerne mht. udledninger fra dansk grund skal realiseres
under hensyntagen til laekageproblematikken, ligesom der skal tages hejde for et politisk gnske
om at undgg, at klimaindsatsen fgrer til en stigende ulighed pa tveers af husholdningerne.

Klimaplanen er besluttet uden praecist kendskab til omkostningerne. Det Miljggkonomiske Rad
har med betydelig usikkerhed vurderet, at dansk fossilfrihed i 2050 vil koste ca. 0,5 pct. af BNP om
aret. Derudover vil der veere omkostninger ved at seenke landbrugets udledninger af metan og
lattergas, og IPCC og OECD vurderer, at den globale omkostning ved at leve op til 2-gradersmal-
seetningen i Parisaftalen vil svare til 1-3 ars vaekst frem mod 2050. Beregninger fra Dansk Industri
har desuden indikeret, at man kan komme teet pa, men ikke helt i mal med 2030-malsaetningen

' Selvom Danmarks reduktionsmalsaetning her og nu er mere ambitigs end de fleste andre landes, er den ikke over-
ambitigs, nar det kommer til at realisere Parisaftalens malsaetning. Hvis andre lande ogsa tager Parisaftalen alvorligt,
ma det forventes, at de med tiden vil implementere reduktionsmalseetninger svarende til den danske. Dvs. at Danmarks
aktuelle status som foregangsland hurtigt kan blive overtaget af andre. Som foregangsland kan Danmark her og nu
pavirke udviklingen i andre lande enten i form af et moralsk pres eller ved at overkomme teknologiske udfordringer,
som andre lande kan kopiere. Det kan have en vaerdi ud over, hvad der ligger i, at Danmark i sig selv styrer mod at
realisere Parisaftalens mal.



Rapportens indhold

Vi opstiller konkret
forslag til afgifts-
reform

Omkostnings-
minimering, leekage
og fordeling

med kendte teknologier til overskuelige omkostninger.? P& baggrund af det foreliggende arbejde
vurderer vi dog, at omkostningerne ved den danske grenne omstilling hverken er uoverskuelige
eller ubetydelige. Omkostningerne vil dog kun veere overskuelige, hvis der arbejdes systematisk
for at minimere dem, og det er netop formalet med naervaerende rapport: Hvordan realiserer vi
klimamalet til de lavest mulige omkostninger givet de politiske hensyn til lzekage og fordeling?

| denne rapport fremlaegger vi i kapitel 2 et konkret forslag til afgifter pa drivhusgasser, der kan
indga som et baerende element i en kommende klimaplan. Centralt i forslaget star hensynet til
leekage og fordeling. | kapitel 3 analyserer vi fordelingseffekterne af at realisere 70 pct.-malsaetnin-
gen.

Et omkostningseffektivt afgiftssystem, der tager hensyn til bade erhverv og fordeling

Det er velkendt, at en tilstraekkeligt hgj og ensartet afgift pa alle typer af udledninger af drivhus-
gasser vil sikre, at et kimamal for den nationale udledning nés til de lavest mulige omkostninger.
Derfor har afgifter pa drivhusgasser sammen med omsaettelige CO,-kvoter vaeret gkonomers cen-
trale anbefaling til, hvordan klimamal bedst realiseres. Vi foreslar da ogsa, at en klimaafgift indgar
som det baerende element i en kommende klimaplan, men szerligt hensynet til lekage nedvendig-
gor et mere kompliceret afgiftssystem.

Afgiftssystemet skal sikre, at:

Malet for reduktion af den nationale udledning opfyldes til de lavest mulige omkostninger.
Ombkostningerne fordeles pa en made, der ikke skaber gget ulighed.
Risikoen for drivhusgaslaekage begraenses.

EU's energisparekrav efterleves.

Konkret vil nedenstdende afgiftsbaserede system opfylde disse mal:

P& mellemlangt sigt, dvs. fra ca. 2030, bliver alle udledninger af drivhusgasser fra dansk terri-
torium underlagt en ensartet afgift pr. ton CO,-akvivalent, herefter COe. Dvs. ikke kun en
afgift p& CO,, men ogsd pd metan og lattergas opgjort efter deres klimapavirkning.

Klimaradet far til opgave at anbefale det preecise afgiftsniveau, der skal til for at realisere de
danske malsaetninger. 1.250 kr. pr. ton COse fra 2030 er dog et realistisk pejlemaerke.

| forste omgang besluttes et afgiftsforlgb frem til 2025, hvor COe-afgiften gradvist seettes op
fra den eksisterende CO,-afgifts niveau pa ca. 170 kr. pr. ton til et betydeligt hajere niveau,
som kunne veere 1.000 kr. pr. ton CO5e.

Den gradvise indfasning sker, for at virksomheder og husholdninger kan have tid til og mulig-
hed for at tilpasse produktionen og forbrug med fx investeringer i klimavenlige teknologier.
Omvendt fordrer 2030-malet en relativt hurtig indfasning.

Virksomheder, der i dag er berettiget til at modtage gratis CO,-kvoter, samt ikke-kvoteomfat-
tede virksomheder med produktionsprocesser pa proceslisten, far et bundfradrag pa 80 pct.
af deres historiske udledning. Dette sker for at behandle energiintensive virksomheder lem-
peligt og rimeligt og for at imedega laekage 3 Alle kvoteomfattede virksomheder far desuden
fradrag for deres kvotebetaling. Landbrug far ligeledes et fradrag pa 80 pct., og opgarelsen
baseres pa klimaregnskaber for den enkelte bedrift. Fradraget udfases efter en pa forhand
fastlagt plan, sdledes at det er helt vaek i 2050. Fradraget er endvidere betinget af opfyldelsen
af et aktivitetskravy, jf. kapitel 2.

2 Der er i efterdret 2019 tilfort betydelige midler til at udvikle modellen "Green Reform”, der skal kunne regne mere
praecist pa omkostningerne ved dansk gren omstilling. Modellen vil kunne bidrage med vigtig ny viden, men er farst
feerdigudviklet om ca. to ar.

3 Veerdien af fradraget bliver saledes 0,8 gange historisk udledning gange aktuel afgiftssats.



Systemet baseres pa
eksisterende data og
institutionelt setup

Afgifter pavirker
adfzerd ad flere veje

Adfaerdseffekt kan
veere den afgerende
drabe

Hvis en virksomhed med bundfradrag udleder mindre end fradragsgraensen, far virksomhe-
den et tilskud af samme vaerdi som afgiftssatsen. Derved sikres det, at ogsé disse virksomhe-
der tilskyndes til yderligere reduktioner i udledningerne.

For at behandle energiintensive virksomheder lempeligt og for at imadega laekage bliver det
nye og hajere afgiftsniveau indfaset i forskellige tempi, séledes at virksomheder, der ogsa er
berettigede til det omtalte bundfradrag, er palagt en lavere afgiftssats end andre i overgangs-
fasen. Differentieringen ber udfases efter en pa forhand fastlagt plan leenge fer 2050 med
2030 som et realistisk slutar.

Transportvirksomhed og personlig transport far hverken et bundfradrag eller en midlertidigt
reduceret COe-afgiftssats, og den nuveerende braendstofafgift, undtaget CO,e-afgiften, bibe-
holdes fortsat af hensyn til transportens gvrige negative eksterne effekter (luftforurening,
traengsel, ulykker, stgj og vejslid). Under hensyntagen til greensehandelsproblematikken kan
CO,e-afgiften plus braendstofafgiften dog naeppe fuldt ud afspejle transportens samlede eks-
terne omkostninger.

Danske elproducenters brug af fossilt breendsel palaegges en reduceret CO,e-afgift for at tage
hensyn til, at den danske elproduktion saenker nettoimporten af el og dermed fortraenger en
vis mangde fossilt baseret elproduktion i udlandet. Det &rlige nedslag i CO.e-afgiften pa dan-
ske elproducenter skal svare til Energistyrelsens arlige skan over COe-indholdet i udenlandsk
produceret el. Til gengeeld palaegges elforbrugerne, virksomheder sével som husholdninger,
en afgift svarende til det skennede COe-indhold i udenlandsk produceret el. Det afspejler, at
en stigning i det indenlandske elforbrug medferer en stigning i elimporten, som giver anled-
ning til egede udledninger i udlandet. Disse regler sikrer, at savel elproducenter som elfor-
brugere beskattes af deres nettobidrag til de globale udledninger, og at der tages hensyn til
lzekageeffekten af at beskatte den indenlandske fossile elproduktion.

Biomasse som anvendes til energiformal, og som ikke er certificeret som vaerende tilstraekke-
ligt klimaneutralt, paleegges en CO,e-afgift efter de ovenfor angivne regler. Certificeringsord-
ningen bar veere statsligt reguleret og kan felge de retningslinjer, der blev anbefalet i Klima-
radets hovedrapport 2018.

| takt med at COe-afgifterne indfases, bar de nuveerende energiafgifter reduceres, saledes at
det samlede afgiftssystem relateret til klima og energi fokuserer pa at reducere udledningen
af drivhusgasser. Udfasningen af energiafgifterne skal dog ikke ske hurtigere, end at EU's ener-
gisparedirektiv overholdes, og at der er tilstraekkelig finansiering til at kompensere for politisk
uenskede fordelingseffekter. Beregninger i rapportens kapitel 3 indikerer, at en samtidig ind-
fasning af CO.e-afgifter og reduktionen af energiafgifter, bortset fra pa benzin og diesel, til 25
pct. af det nuvaerende niveau lever op til fordelingshensynet.

Ud over de ovenfor beskrevne hensyn er det en vigtig pointe, at afgiftssystemet hovedsageligt
baserer sig pa eksisterende opggrelser og administrative systemer. Sdledes gives bundfradraget
fx til virksomheder, der allerede i dag enten har bundfradrag for den eksisterende CO,-afgift eller
i dag tildeles gratis kvoter. Det kan derfor ogsa leegges til grund, at bundfradraget ikke vil veere i
konflikt med EU's statsstetteregler.

En vigtig fordel ved et afgiftsbaseret system er, at det ikke kun tilskynder til omkostningsminime-
rende investeringer i ny teknologi: Det tilskynder ogsa til eendret forbrug og adfeerd, der ikke er
direkte koblet til teknologi og investeringer. Hvis man eksempelvis laegger afgifter pa anvendelsen
af fossile braendsler inden for transporten, vil forbrugerne dels fa tilskyndelse til at kabe mere
energieffektive biler, dels fa tilskyndelse til at tage cyklen frem for bilen.

Beregninger udfert af Ea Energianalyse for Dansk Industri tyder pa, at man kun kan na ca. 65 pct.
emissionsreduktion med velkendte teknologier. Der er ingen grund til at tvivle pa validiteten af
disse beregninger, men adfeerdseffekten, der kan opnas med afgifter, er ikke medregnet. Det kan

4 EU vil dog formelt skulle godkende, at systemet ikke er i konflikt med statsstettereglerne. En sddan godkendelse er
en grundleeggende pramis for det opstillede system. Opnas godkendelsen ikke, kan det vaere nedvendigt at implemen-
tere et vaesentligt anderledes system.



Lekageproblemet
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veere dét, der sammen med afgiftsincitamentet til at udvikle ny teknologi skal til for at nad helt op
pa 70 pct.-reduktionen i 2030, uden at de samfundsgkonomiske omkostninger bliver meget hgje.

Der leegges i klimaloven - og derfor ogsa i vores forslag - vaegt pa hensynet til laekage. Hvis et land
fgrer en mere vidtgdende klimapolitik end andre lande, belastes virksomhederne i dette land med
hajere omkostninger end virksomheder i andre lande. Dette kan fare til, at produktion flytter ud
aflandet. Derved stiger udledningen af drivhusgasser i andre lande, dvs. landets egne reduktioner
giver kun delvist udslag i lavere global udledning. Leekage kan opsta ad to veje: Enten ved at virk-
somheder flytter produktionen til andre lande, eller ved at de hgjere produktionsomkostninger i
det klimaambitigse land reducerer virksomhedernes konkurrenceevne, hvorved de udkonkurre-
res helt eller delvist af virksomheder i mindre klimaambitigse lande.

Det er dyrere at seenke udledningerne fra dansk grund, hvis der skal tages hensyn til leekage, end
hvis der ikke skal. Ligesom tempoet i den grenne omstilling grundleeggende ber vaere en politisk
beslutning, er hensynet til lsekage det ogsa. Leegges der meget vaegt pa at imedega laekage, farer
den danske klimapolitik i hgjere grad til globale reduktioner, men samtidig bliver omkostningerne
for Danmark hgjere. Modsat kan en meget hurtig indfasning, der ikke tager hajde for leekage, dog
ogsa veere dyr, da virksomhederne s ikke levnes tid til at tilpasse sig. Det méa dertil betragtes som
et formal i sig selv, at danske virksomheder behandles fair og rimeligt og gives tid til de ngdvendige
omstillinger uden at mede en ungdigt steerk reguleringsbetinget forringelse af konkurrenceevnen.

Det er kompliceret at tage hensyn til lsekage: For det farste kraever opgerelsen af laekage en prae-
cision i de gkonomiske regnemodeller, der ikke findes i dag. For det andet afhaenger leekagegraden
af, hvad andre lande gar. Der kan nemlig ikke forekomme lzekage til lande, der har bindende mal
for deres samlede drivhusgasudledninger. Hvis produktion og udledninger flyttes fra Danmark til
et land med bindende mal, ma landet gennemfgre andre klimatiltag, for at dets samlede udledning
ikke overstiger landets udledningsmal. Dette geelder ogsa, selvom reduktionsmalet i samhandels-
landet er mindre ambitigst end Danmarks — malet skal blot vaere bindende.

Det mé forventes, at det internationale klimasamarbejde inden for EU og FN vil f& stadig flere lande
til at patage sig bindende reduktionsmal. Dermed vil laekageproblematikken med tiden gradvist
forsvinde. P& kortere sigt, hvor man ikke kan g ud fra, at alle Danmarks samhandelspartnere ar-
bejder med bindende reduktionsmal, kan laekagen i nogle erhverv vaere betydelig, hvis Danmark
gar langt foran i klimapolitikken. Med det betragtelige bundfradrag til de mest lekageudsatte er-
hverv og den gradvise indfasning af ensartede afgifter vurderer vi dog, at laekageproblematikken i
hej grad er adresseret.

EU kreever i sit energisparedirektiv, at Danmark og de gvrige medlemslande realiserer visse ener-
gisparekrav. | dag er en vaesentlig del af energiproduktionen fortsat baseret pa fossile braendsler,
dvs. et lavere energiforbrug kan i et vist omfang reducere udledningen af drivhusgasser. Men i en
gron fremtid, hvor verdens energiforbrug er baseret pa fossilfri teknologier, pavirker energiforbru-
get ikke udledningen af drivhusgasser. Energispareindsatsen ma derfor primaert betragtes som et
midlertidigt instrument. EU's kvotemarked kan yderligere pa bade kort og langt sigt medvirke til at
gore effekten af energispareindsatsen mindre effektiv. Uanset om direktivet er hensigtsmaessigt
eller ej, har Danmark pligt til at overholde det, og det ma indteenkes i en klimaplan.

Fordelingseffekter af gran omstilling

Det er skrevet ind i aftalen om en klimalov, at den grenne omstilling ikke i seerlig grad ma belaste
de laveste indkomstgrupper. Dette fordelingshensyn ma derfor indteenkes i en politisk relevant
klimaplan.

Analyserne i kapitel 3 viser, at CO,e-afgifter isoleret set vender den tunge ende nedad, dvs. de
belaster lavindkomstgrupper relativt hardest. Analyserne i kapitlet viser imidlertid ogsa, at de nu-
vaerende energiafgifter i endnu hejere grad end CO,e-afgifterne vender den tunge ende nedad og
er mindre effektive ift. at opna en klimaeffekt. Hvis man indfaser COe-afgifter og samtidig redu-
cerer energiafgifterne, vil det alt i alt belaste hgjindkomstgrupperne mere end lavindkomstgrup-
perne, samtidig med at der opnas en stor klimaeffekt. Endvidere vil seenkningen af energiafgifterne



Afgifter: Et politisk
tveaegget svaerd

ophave en del af den negative effekt pa arbejdsudbuddet, som COe-afgiften isoleret set vil have.
Det er derfor muligt pa en og samme tid at realisere ambitigse klimamal, bevare den social balance
og mindske risikoen for lzekage via et bundfradrag til de mest energiintensive virksomheder. Man
kan dog ikke helt undgd negative arbejdsudbudseffekter, medmindre man saenker ambitionsni-
veauet ift. klima, fordeling eller lazkage eller alternativt sikrer yderligere finansiering ad andre veje.

En fordel ved afgifter er, at de skaber transparens. De gor det lettere for virksomheder at foretage
klimavenlige investeringer, og forbrugerne behgver ikke at overveje, om deres valg i dagligdagen
er mere eller mindre klimavenlige - klimahensynet er via afgiften indlejret i priserne. Men politisk
kan afgifternes klare lys maske vaere en ulempe: Med afgifter bliver det let at se omkostningen for
den enkelte person og virksomhed, hvilket kan skabe sterre modstand, end hvis omkostningen er
mindre synlig. Dette kan maske friste politikere til at veelge direkte regulering, fx teknologikrav til
virksomheder, fordi omkostningen s& bliver mindre tydelig. Men med direkte regulering kan for-
brugere og virksomheder ikke traeffe de mest omkostningseffektive valg. Den samlede samfunds-
gkonomiske omkostning vil derfor blive hgjere end med afgifter, og regningen vil med sikkerhed
ende hos forbrugerne enten i form af hgjere varepriser eller lavere indkomster. Derfor anbefaler
vi, at hajere afgifter pa udledning af drivhusgasser kommer til at udgere en central del af en om-
kostningseffektiv gran omstilling i Danmark.
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2. Erhvervs- og fordelings-
venlige klimaafgifter

Frem mod 2030 skal Danmarks arlige udledning af drivhusgasser reduceres med 70 pct. ift. 1990-
niveauet. Samtidig er malet, at Danmark skal vaere helt klimaneutralt i 2050.° | 2020 forventes der
at blive udledt omkring 46,6 mio. ton COze fra dansk grund®, hvilket som fglge af malsaetningen
skal veere reduceret til 22,2 mio. ton i ar 2030. Det betyder, at Danmark over en periode pa blot
10 3r skal halvere udledningerne. Dele af den danske gkonomi star derfor over for en markant
omstilling. Omstillingen bliver ikke gratis, men er heller ikke af en uoverskuelig starrelsesorden for
et velstdende land som Danmark.

Regningen for Danmark kan dog variere betydeligt, alt efter om den grenne omstilling gennemfa-
res pa en omkostningseffektiv made, eller om den bliver ungdigt dyr, fordi man benytter ineffektive
virkemidler. Det er derfor afggrende, at afgifter pa udledning af CO,e kommer til at spille en central
rolle i klimapolitikken. Ensartede afgifter sikrer nemlig, at alle har de samme gkonomiske tilskyn-
delser til at reducere COe-udledningen, og at reduktionerne dermed bliver foretaget de steder i
gkonomien, hvor det lettest og billigst kan lade sig gare. Omkostningseffektivitet star da ogsd som
et vigtigt hensyn i aftalen om klimaloven.

Dette kapitel praesenterer en plan for erhvervs- og fordelingsvenlige klimaafgifter. | Afsnit 2.1 gen-
nemgar vi grundstrukturen, som i hovedtraek gar ud pa at erstatte de eksisterende energiafgifter
med en beskatning af CO,e-udledning. Derefter diskuterer vi i Afsnit 2.2 en raekke vigtige detaljer,
herunder hensynet til drivhusgaslaekage og konsekvenserne af dette for afgiftssystemet samt spe-
cifikke forhold for tre saerlige sektorer: landbrug, transport og elsektoren. | Afsnit 2.3 fremlaegges
et konkret forslag til en fremtidig afgiftsstruktur, mens Afsnit 2.4 opstiller beregninger af provenuet
af det foresldede system.

2.1 Afgiftsomlaegning og omkostningseffektivitet

Formalet med dette kapitel er at skitsere et system med afgifter pd CO,e-udledning, der:

sikrer en hgj grad af omkostningseffektivitet i den greanne omstilling
tager hensyn til fordelingseffekter

tager hensyn til danske virksomheders konkurrenceevne og dermed til laekageproblematik-
ken

Vores reformforslag indebeerer en gradvis omleegning af det nuveerende afgiftssystem, s& det ho-
vedsageligt er udledningen af CO,e, der beskattes, mens energiafgifterne reduceres kraftigt. Pri-
sen pa udledning af drivhusgasser ma ngdvendigvis forhgijes ift. det nuveerende afgiftsniveau. De
konkrete satser ma tilpasses i takt med, at der opnas ny viden om, hvor effektivt afgifterne virker
ift. at nd malsaetningerne, og det bar veere en opgave for Klimaradet Igbende at vurdere tilpas-
ningshastigheden og foresla justering af satserne. Hvis den foresldede struktur i afgiftssystemet
gennemfgres og kombineres med en passende mekanisme til justering af afgifterne, kan det skit-
serede afgiftssystem vaere en hjgrnesten i den danske klimapolitik, som sikrer hgj omkostningsef-
fektivitet.

5 Se aftalen om klimaloven,
5 Energistyrelsens Basisfremskrivning 2019,
. Tallene inkluderer optag i og udledning fra skove og landbrugsjord (LULUCF).


https://kefm.dk/media/12965/aftale-om-klimalov-af-6-december-2019.pdf
https://ens.dk/service/fremskrivninger-analyser-modeller/basisfremskrivninger
https://ens.dk/service/fremskrivninger-analyser-modeller/basisfremskrivninger
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Hvis man ikke anvender afgifter som instrument, betyder det ikke, at omstillingen bliver gratis,
tvaertimod. Omkostningerne bliver mere skjulte og vil samlet set vaere hgjere for samfundet. Afgif-
ter giver tilskyndelse til, at de reduktioner, som giver mest for pengene, bliver indfert, mens en
manglende sddan incitamentsstruktur kan medfare, at dyrere reduktioner bliver gennemfart. Al-
ternativet til afgifter vil typisk veere sdkaldt kommandopolitik, hvor staten med forbud, pabud,
mindstestandarder osv. meget direkte pavirker virksomhedernes og husholdningernes adfaerd,
herunder investeringer og teknologivalg. Ved at palaegge virksomheder afgifter overlader man det
til virksomhederne selv at finde de mest effektive reduktionsmuligheder, men hvis man i stedet
forer kommandopolitik, vaelger man reduktionsmulighederne for dem.

Det betyder ikke, at andre instrumenter ikke kan have en vigtig rolle at spille. Saerligt vil nye inve-
steringer i forsknings-, udviklings- og demonstrationsprojekter for klimavenlig teknologi veere et
vigtigt instrument, som samtidig ogsa bidrager til at hjeelpe omstillingen uden for Danmark. Der-
udover kan statsstgttede informations- og radgivningsindsatser spille en rolle.

Udgangspunktet er, at klimaafgifter giver virksomheder og husholdninger den rigtige tilskyndelse
til at gennemfare investeringer, der mindsker deres klimabelastning. Dermed vil markedet kunne
lgfte hovedparten af klimaomstillingen under den rigtige afgiftsstruktur. Det er vigtigt, at der ikke
anvendes betydelige statslige midler pa at statte investeringer, som alligevel vil blive gennemfart,
da det vil ggre omstillingen ungdigt dyr. Det kan dog ikke helt udelukkes, at der er omrader, hvor
direkte statslig indblanding, enten i form af ldneprogrammer eller direkte statslige investeringer i
"gren infrastruktur”, kan veere fornuftig. En sddan statslig indblanding ber dog kun ske, hvis der er
hej sikkerhed for, at det er afggrende ift. at f& nedvendige tiltag gennemfart. Klimaomstillingen kan
ikke lgses alene via statslige investeringer, som ber ses som et supplement til en afgiftsstruktur,
der giver omkostningseffektivitet.

Et seerligt hensyn i klimapolitikken er hensynet til drivhusgasleekage.” Drivhusgaslaekage beskriver
det feenomen, at en reduktion af CO,e-udledninger i Danmark kan fordrsage egede udledninger
et andet sted i verden. Laekage kan ske ad flere veje, hvor den vigtigste er via eget import af varer,
der har forérsaget udledninger i udlandet. Man kan skelne mellem laekage péa den ekstensive mar-
gin, dvs. lukning af virksomheder og udflytning af produktionen, og leekage péa den intensive mar-
gin, dvs. en nedgang i den indenlandske produktion pga. darligere konkurrenceevne over for
udenlandske virksomheder. Begge dele gger udledningerne i udlandet og ferer til, at reduktioner
af drivhusgasudledning i Danmark bliver mindre gavnlige globalt set.

Laekage er et relevant problem i indretningen af et dansk afgiftssystem, seerligt fordi Danmark i
hvert fald i en periode bliver et klimamaessigt foregangsland med mélsaetningen om 70 pct.-reduk-
tion. Laekagen gar ikke kun danske reduktioner mindre effektive globalt set, men har ogsa negative
konsekvenser for danske virksomheder og deres ansatte. Leekagehensynet har da ogsa en frem-
treedende rolle i aftalen om klimaloven.® Laekage opstar, fordi det ikke er alle lande, der har bin-
dende mal for reduktion af drivhusgasudledninger. Det farer til, at virksomhederne i nogle lande
kan gge deres produktion uden at have omkostninger ved den deraf folgende ggede udledning.
Dette er i seerlig grad tilfeeldet ift. lande uden for EU, men laekage kan ogsa finde sted via EU's
kvotesystem.® Den mest omkostningseffektive omstilling globalt set ville ske i en situation, hvor
priserne pa udledning af CO,e blev sat til samme niveau i hele verden, og Danmark ber derfor
fortsat arbejde for globale lgsninger pa klimaomradet.

7 Drivhusgasleekage omtales ofte som kulstofleekage, se fx D@R (2019). Da reduktionsmalene omhandler COze, som
udover CO; ogsa inkluderer metan og lattergas, er det mere preecist at anvende betegnelsen drivhusgaslaekage.

8 Det fremgar af loven, at de gennemferte tiltag "... skal medfare reelle, indenlandske reduktioner, men vi skal samtidig sikre,
at danske tiltag ikke blot flytter hele drivhusgasudledningen uden for Danmarks greenser”.

9| en situation, hvor alle de tilgeengelige kvoter i EU's kvotesystem bliver anvendst, vil danske reduktioner inden for
kvotesektoren blot betyde, at kvoteprisen falder en smule, og kvoterne vil blive brugt et andet sted i EU. Dermed er
leekageraten i en sadan situation 100 pct. For nuvaerende er der et overskud af kvoter i systemet, og fremtidige reduk-
tioner af kvotemaengden afhaenger af, hvor stort dette overskud er. Dermed vil reduktioner i Danmark i kvotesektoren
for nuveerende ikke fere til leekage via kvotesystemet, men vil faktisk bidrage til hurtigere reduktioner i EU i fremtiden,
jf. ogsa DOR (2019).
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Vores forslag indeholder elementer, der forventeligt falder ind under EU's statsstatteregler, her-
under bundfradrag for nogle virksomheder og afgiftssatser, der i en arraekke er differentierede.
En implementering af vores foresldede omlaegning af afgiftssystemet vil derfor skulle godkendes
af EU-kommissionen. | vores forslag laegges til grund, at bundfradraget ikke vil vaere i konflikt med
EU's statsstatteregler. Det er dog veerd at bemaerke, at bundfradraget kun gives til virksomheder,
der med EU's billigelse allerede i dag enten har bundfradrag for den eksisterende CO,-afgift eller
tildeles gratis kvoter, og at den samlede afgiftsbelastning vil stige. Det vil yderligere veje positivt ift.
en EU-godkendelse, at formalet med omlaegningen er at nd reduktionsmaélet i Parisaftalen. Opnas
godkendelsen ikke, kan det dog vaere ngdvendigt at implementere et vaesentligt anderledes sy-
stem.

2.2 En model for afgifter pa klimabelastning

Et fremtidigt afgiftssystem bear som udgangspunkt beskatte udledning af CO,e ensartet, uaf-
haengigt af hvilken sektor der udleder, og hvad kilden er. Dette er langt fra tilfeeldet i det nuvee-
rende afgiftssystem.’® En ensartet beskatning vil give en omkostningseffektiv reduktion af udled-
ningerne i Danmark, og som udgangspunkt bar de nuvaerende energiafgifter derfor omlaegges til
en ensartet afgift pd CO,e-udledning.

Den ngdvendige pris pad udledning for at na reduktionsmalet for 2030 er behaeftet med en del
usikkerhed. Men realistiske pejlemeaerker er en pris pa omkring 1.000 kr. pr. ton COe i 2025, sti-
gende til omkring 1.250 kr. pr. ton COze i 2030." Dette er en hgjere pris end i dag, og afgifterne
skal indfases gradvist. Det er dog vigtigt, at prisstigningerne sker hurtigt og efter en annonceret
plan, dels for at n& 2030-malet og dels sa virksomhederne og husholdningerne har en vis sikker-
hed for de fremtidige priser og kan planlaegge derefter. Afgiftsniveauet og tempoet i indfasningen
skal altsd laegges fast for en arraekke, med det forbehold at de kan justeres, hvis ny viden tilsiger,
at de skal forages for at opfylde malsaetningerne, eller hvis de oprindeligt er sat for hgjt og derfor
skal stige i et lavere tempo end planlagt.

CO,e-afgiften palaegges bade kvoteomfattede og ikke-kvoteomfattede virksomheder. Der indfares
samtidig et bundfradrag for de virksomheder, som i dag er omfattet af ordningen om gratiskvoter
i kvotesektoren. Bundfradraget indfgres ogsa for de virksomheder uden for kvotesektoren, der er
berettiget til et bundfradrag i den eksisterende CO,-afgift som fglge af, at de har energitunge pro-
duktionsprocesser, der er omfattet af Skatteministeriets procesliste.” Da landbruget er udsat for
steerk international konkurrence, tildeles landbrugsbedrifter ogsa et bundfradrag, jf. diskussionen
af landbruget i Afsnit 2.2.1. Bundfradraget beregnes i startdret som 80 pct. af virksomhedens
historiske udledninger, fx den gennemsnitlige udledning i 2017-2019. Bundfradraget forhindrer,
at den samlede afgiftsbelastning for de meget drivhusgasintensive virksomheder stiger for meget
og for hurtigt ift. det nuvaerende system og begraenser dermed den drivhusgaslaekage, der kan
fremkomme ved udflytning af produktion. Samtidig vil de drivhusgasintensive virksomheder fort-
sat have samme gkonomiske tilskyndelse til at reducere udledningerne som andre virksomheder,
da udledning over bundfradraget beskattes med den fulde CO,e-pris.

| et nyt afgiftssystem, hvor virksomheder kan f& bundfradrag baseret pa deres historiske COse-
udledning, skal der ligeledes tages hensyn til, hvordan nye virksomheder og virksomheder, der
udvider produktionskapaciteten vaesentligt, handteres. Den praecise model for dette skal

10 Jf. diskussionen i Klimaradet (2018a).

1 Pejlemaerket pa 1.250 kr. pr. ton COze i 2030 er et skan. Ea Energianalyse (2019) vurderer, at det med denne pris
kan betale sig for husholdninger og virksomheder at gennemfare tiltag, der giver samlede reduktioner pa omkring 63
pct.point. Disse mulige reduktioner er baseret pa allerede eksisterende teknologier. Hertil vil komme reduktioner i
landbruget udover, hvad der lzegges til grund i beregningen fra Ea Energianalyse (2019), samt bidrag fra ny teknologi
og bidrag fra virksomheders og husholdningers @ndrede adfeerd, dvs. sdkaldte substitutionseffekter. Det leegges til
grund, at disse tilsammen kan bidrage med de resterende ca. syv pct.point, saledes at 70 pct.-malsatningen opfyldes.
Pejlemaerket pa 1.000 kr. pr. ton COze i 2025 er et rimeligt midtpunkt mellem 2030-prisen og det nuvaerende prisniveau,
jf. diskussionen i Afsnit 2.4.

12 Detaljer og baggrund om proceslisten findes pa . Proceslisten
hedder retteligt bilag 1 til CO2-afgiftsloven.


https://skat.dk/skat.aspx?oID=2062250&chk=216701
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afdaekkes, men det er muligt at hente inspiration fra kvotesystemet, hvor der reserveres gratiskvo-
ter til nye virksomheder, som opfylder bestemte kriterier, og fra det nuveerende bundfradrag for
CO,-afgiften.

Bundfradraget bar udfases linezert over tid, sa det er nuli 2050, ndr Danmark skal vaere klimaneu-
tralt. Samtidig ber reduktioner til et udledningsniveau, der er lavere end bundfradraget, resultere
i tilskud til virksomheden med samme sats som afgiften. Det giver virksomhederne samme tilskyn-
delse til at reducere udledningerne, uanset om de ligger over eller under bundfradragsgraensen,
og bidrager derfor til en omkostningseffektiv omstilling. Samtidig sikrer tilskudsmuligheden belan-
ning til virksomheder, der indfarer teknologi, som kan indfange og lagre CO.e, dvs. den sékaldte
CCS-teknologi, som star for "carbon capture and storage”.

Administrativt bar systemet indrettes sdledes, at bundfradraget og tilskuddet betinges af et aktivi-
tetskrav for at undga, at tilskuddet kommer til udbetaling alene som falge af en virksomheds re-
duktion eller udflytning af produktionen. Aktiviteten i en virksomhed méles ud fra den indenland-
ske vaerditilvaekst, og den bundfradragssats, der laegges til grund for afgiftsbetaling eller udbetaling
af tilskud, bar ikke kunne overstige virksomhedens indenlandske veerditilvaekst ift. virksomhedens
historiske indenlandske veerditilvaekst. Hvis standardsatsen for bundfradraget i CO,e-afgiften fx i
&r 2030 er pa 55 pct. af virksomhedens historiske udledninger, og virksomhedens vaerditilvaekst
kun ligger pa 50 pct. af veerditilvaeksten i basisaret, kan virksomheden kun fa bundfradrag for 50
pct. af den historiske drivhusgasudledning. Dette kan give anledning til enten afgiftsbetaling eller
tilskud, afhaengigt af udledningerne.’

Virksomheder i kvotesektoren vil fortsat veere forpligtet til at kabe kvoter via EU's kvotesystem. For
at undgd dobbeltbeskatning gives der fuldt fradrag for virksomhedernes kab af kvoter i deres sam-
lede afgiftsbetaling. Det betyder, at virksomhedernes samlede udgift pr. ton CO,e over bundfra-
draget og tilskud pr. ton CO.e under bundfradraget svarer til den danske CO,e-pris. Sa leenge
denne er hgjere end kvoteprisen, hvilket den med al sandsynlighed vil vaere, har kvoteprisen i EU's
system ikke lzengere betydning for danske virksomheders omkostninger i forbindelse med udled-
ning af drivhusgasser.

| fraveer af laekagehensyn er et system med en ensartet afgift optimalt, da det fgrer til en omkost-
ningseffektiv omstilling af den danske gkonomi. Det kan dog medfare betydelig laekage, hvis det
gennemfgres uden bundfradrag for virksomhederne. Laekagen mindsker de gavnlige klimaeffekter
af at reducere den danske udledning, da udledningerne gges i udlandet. Laekage i form af udflyt-
ning af produktionen kan ogsa fare til, at bestemte typer af medarbejdere, virksomheder eller
geografiske omrader skal baere en uforholdsmaessig stor del af tilpasningsomkostningerne, til
trods for at de samlet set for Danmark er af en moderat sterrelsesorden. Vi foreslar derfor et
afgiftssystem, som tager hensyn til laekage ved at give bundfradrag for drivhusgasintensive virk-
somheder og i en overgangsperiode anvende lavere afgifter for saerlige sektorer, jf. diskussion i
Boks 2.1. Det er grundlaeggende en politisk prioritering, hvor meget laekagehensynet skal veje i
klimapolitikken, men leekagehensynet i aftalen om klimaloven er i overensstemmelse med bade
en ambition om, at den danske indsats faktisk skal reducere de globale udledninger, og at omstil-
lingen skal gennemfares under hensyn til fordelingseffekter.

'3 Den indenlandske veerditilvaekst for hver virksomhed findes i momsregnskabet og udger den indenlandske omsaet-
ning fratrukket varekab og import og tillagt eksport. Den er dermed baseret pa allerede tilgeengelige oplysninger om
virksomhederne. Det historiske niveau af indenlandsk veerditilvaekst for virksomheden findes fx som et gennemsnit for
2017-2019, og veerditilvaeksterne males i faste priser.
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Boks 2.1 Laekage, bundfradrag og differentierede afgifter

Leekagehensyn peger pa differentierede afgifter

Omfanget af drivhusgaslaekage males ved laekageraten, der angiver, hvor meget de udenlandske udledninger
stiger for hvert ton, de indenlandske udledninger falder. En leekagerate pa 50 pct. for en bestemt branche i
gkonomien betyder saledes, at udledningerne i udlandet stiger med % ton CO.e for hvert ton reduktion i bran-
chens indenlandske udledninger. Laekageraten for en branche vil typisk veere starre, jo mere den er udsat for
international konkurrence. Hvis der i klimapolitikken skal tages hensyn til laekage, er den teoretisk set optimale
afgiftsstruktur derfor ikke laengere en ensartet beskatning af udledning, men i stedet differentierede afgifter. Det
analytiske grundlag herfor er beskrevet detaljeret i Serensen (2020), men intuitionen er som fglger: Nar der ind-
gar et laekagehensyn i klimapolitikken, er det udtryk for, at samfundet ikke bare er villigt til at betale for at redu-
cere den indenlandske udledning, men ogsa har en vis betalingsvillighed for, at den udenlandske udledning ikke
@ges. Det bevirker, at man er villig til at patage sig meromkostninger ved at gennemfare ekstra reduktioner de
steder i gkonomien, hvor laekageraten er lav. Samtidig er man villig til at leve med feerre reduktioner de steder i
gkonomien, hvor laekageraten er hej, ogsa selvom reduktionerne her matte veere forholdsvis billige at gennem-
fore. Konsekvensen af dette er, at brancher og sektorer, hvor laekageraten er hgj, fx meget energiintensive virk-
somheder, bgr beskattes mere lempeligt end sektorer, hvor laekageraten er lav, fx husholdningerne.

| praksis er det sveert at seette differentierede afgifter

| praksis kraever den teoretisk optimale afgiftsstruktur under laekagehensyn et urealistisk hgjt informationsniveau
for at saette afgifterne korrekt. Konkret kraever det nogenlunde sikker viden om laekageraterne for hvert af de
omrader, man gnsker at differentiere afgifterne for. Disse leekagerater afhaenger bl.a. af meget usikre skan for
udenrigshandelselasticiteter pa sektorniveau, som atter afhaenger af Danmarks fremtidige status som foregangs-
land. Det kan derfor ikke anbefales, at man forseger at finjustere afgiftsstrukturen pa et meget detaljeret niveau,
da der er stor risiko for at differentiere pa en made, der gar mere skade end gavn

Bundfradrag i udledningerne afhjzelper laekageproblemet

Det foresldede bundfradrag for udledningerne i energiintensive virksomheder afhjaelper i betydelig grad leekage-
problemet. Som pavist i Sgrensen (2020) bar man skelne mellem laekage pa den ekstensive margin, dvs. lukning
af virksomheder og udflytning af produktionen, og laekage pa den intensive margin, dvs. en nedgang i den inden-
landske produktion pga. darligere konkurrenceevne over for udenlandske virksomheder. Laekage pa den eksten-
sive margin som felge af udflytning vil give anledning til en laekagerate pa 100 pct. Et bundfradrag i virksomhe-
dernes COze-beskatning er et effektivt instrument til at forhindre en stor del af laekagen pa den ekstensive mar-
gin, da virksomhederne ved udflytning mister hele veaerdien af fradraget. Bundfradraget ber udfases frem mod
2050 efter en pa forhand fastlagt plan.

Lavere marginal beskatning for meget drivhusgasintensive virksomheder

Laekageraten pa den intensive margin kan dog ogsa veere hgj i tilfaelde, hvor drivhusgasintensiteten er hej, og der
opereres pa et meget prisfalsomt, internationalt marked. Det bgr derfor vurderes, om ogsa marginalbeskatnin-
gen af COze-udledning i en periode skal vaere lavere pa bestemte omrader. Ud fra et leekagehensyn er det neer-
liggende, at virksomheder, der i dag enten tilhgrer kvotesektoren og far gratiskvoter stillet til radighed eller er
omfattet af proceslisten, fortsat skal beskattes med en lavere afgiftssats end resten af gkonomien under indfas-
ning af afgiftssystemet. Det er dog vigtigt, at alle virksomheder i et eller andet omfang har en tilskyndelse til at
reducere deres udledning. Da leekagerisikoen som naevnt i kapitel 1 ma antages at falde over tid, i takt med at
flere lande péatager sig bindende reduktionsmal, ber differentieringen efter indfasningsperioden frem til 2025
udfases efter en pa forhand fastlagt plan. Differentieringen bar veere tilendebragt betydeligt for 2050, og med
2030 som et realistisk slutar.

2.2.1 Landbrugssektoren

Landbrugsproduktionen bidrager til en stor del af drivhusgasudledningen fra dansk jord.' Hvis
klimalovens malsaetninger skal opfyldes, er det derfor afggrende, at landbrugets drivhusgasudled-
ninger reduceres. Samtidig er de samfundsgkonomiske reduktionsomkostninger i landbruget re-
lativt lave, nar der tages hensyn til sidegevinster for vandmiljget og luftmiljeet, jf. D@R (2018).

Landbruget adskiller sig fra gvrige erhverv ved, at drivhusgasudledningen hovedsageligt bestar af
metan og lattergas fra marker og dyreproduktion.’ Der er i dag ingen regulering malrettet land-
brugets udledning af metan og lattergas. En af grundene til dette er, at det i praksis er komplekst
at opgere landbrugsbedrifternes eksakte udledning, da udledningen afhaenger af mange para-
metre sasom typen af dyrefoder, ggdning, afgreder, staldindretning mm.

For at kunne palaegge landbruget afgifter, der sikrer omkostningseffektivitet, er det nadvendigt at
kunne male de enkelte bedrifters udledning. Vi anbefaler at implementere det veerktgj i form af
sakaldte bedriftsregnskaber, som Klimaradet tidligere har anbefalet. Veerktgjet kan bruges til at

4 Se Nielsen m.fl. (2019).
5 Se Nielsen m.fl. (2019).
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male drivhusgasudledninger pa bedriftsniveau, og det kan anvendes ved brug af allerede tilgaen-
gelige informationer.’® Veerktgjet anvender blandt andet specifikke data omkring antal dyr, stald-
type og afgredetype, som landmandene i forvejen er forpligtede til at indberette. Veerktgjet kan
lgbende videreudvikles, sé det giver en mere praecis opgerelse af udledningen. Det kan fx forbed-
res ved i hgjere grad at tage hejde for variationen i fodersammensaetningen.’

CO,e-afgiften bar palaegges bedrifternes samlede udledning pa baggrund af veerktgjets opgarelse
af CO,e-udledningen. Dermed er landbruget tilskyndet til at reducere udledningen, hvor det er
mest omkostningseffektivt. Reguleringer i form af fx pdbud om en bestemt driftspraksis pa tvaers
af alle landbrug pa trods af forskelle i deres produktionsvilkar vil ikke veere omkostningseffektivt.

Leekagen kan veere hgj for landbruget, nar sektoren palaegges en CO.e-afgift, selvom der dog er
betydelig usikkerhed om starrelsen, jf. DUR (2019). For at reducere sandsynligheden for at COe-
afgiften medferer nedlukning eller udflytning af landbrugsproduktionen, ber bedrifterne kompen-
seres med et bundfradrag efter samme model som de meget energitunge virksomheder. Bund-
fradraget udfases frem mod 2050 efter en pa forhand fastlagt plan. Samtidig anbefales det, at den
gradvise harmonisering af COe-prisen for landbruget gennemfgres forholdsvist lempeligt. Et pej-
lemeerke kunne vaere en CO,e-pris i landbruget pa 500 kr. pr. ton i 2025. Differentieringen bar
veere tilendebragt betydeligt far 2050, og med 2030 som et realistisk slutar.

Afgifter pa landbruget vil i hej grad sl& igennem i lavere jordpriser, jf. Skatteministeriet (2018). Det
vil dermed medfere kapitaltab for landmaendene, nar CO,e-afgiften indfegres, bade i form af tab af
soliditet og veerditab af landbrugsvirksomheden. Et bundfradrag og en langsom indfasning af den
fulde COye-pris kan dog i stort omfang afbade virkningerne, da de mindsker kapitaliseringseffek-
terne og dermed tilgodeser bade et fordelingshensyn og mindsker evt. risiko i det finansielle sy-
stem ved pludselige andringer i jordpriserne.

Nar CO,e-afgiften kapitaliseres i jordprisen, vil landmandens gevinst ved at szelge jorden og flytte
produktionen til udlandet vaere begraenset, sammenlignet med fer afgiften blev indfert. Laekage
pa den ekstensive margin i landbruget kan derfor veere af mindre betydning.

2.2.2 Transportsektoren

| Danmark betales der 4,7 kr. i afgift pr. liter benzin og 3,6 kr. i afgift pr. liter diesel, jf. Figur 2.1. Hvis
afgiftsbelastningen opgeres i forhold til CO,e-indholdet i benzin og diesel, svarer det implicit til en
CO,e-afgift pa benzin og diesel pd hhv. 1.965 kr. og 1.340 kr. pr. ton CO.e.”® Det er vaesentligt
hgjere end gvrige afgifter pa CO.e-udledning, hvilket skyldes, at afgifterne ogsa skal beskatte andre
negative gener ved kgrsel som traengsel, stej og luftforurening.

Afgiften pa motorbraendstof er isoleret set markant lavere end de eksterne omkostninger ved kar-
sel opgjort i transportministeriets model, TERESA.'® Det taler for en hgjere afgift pa kersel end i
dag. Biltransport beskattes imidlertid ogsa via registreringsafgiften, og hvis disse afgifter opfattes
som indirekte afgifter pa karsel, skannes beskatningen at veere hgjere end de eksterne omkost-
ninger ved karsel.?° Registreringsafgiften og ejerafgiften er dog meget lidt malrettede instrumenter
til at beskatte kersel og CO,e-udledning.

Vi foreslar derfor, at CO,-afgiften pa benzin og diesel haeves, s satsen svarer til den generelle
CO,e-afgift. En afgift pa 1.000 kr. pr. ton COze i 2025 vil medfgre en stigning i prisen pa benzin og
diesel pa hhv. 2 kr. og 2,2 kr. pr. liter.?" CO,e-afgiften skal tage hgjde for de skadelige klimaeffekter,
som malsaetningen om 70 pct. reduktion af drivhusgasudledningen afspejler.

16 Se Klimaradet (2016).

7 Jf. Klimaradet (2016).

'8 Det laegges til grund, at der udledes hhv. 2,40 og 2,65 kg. CO> pr. liter afbreendt benzin og diesel. Det bygger pa
Energistyrelsens Energistatistik for 2018 samt Energistyrelsens beregnede braendvaerdier for benzin og diesel.

19 Se Center for Transport Analytics (2019).

20 Jf. Skatteministeriet (2019). Se ogsa svar pa udvalgsspargsmal:

2! Den nuvaerende CO,-afgift udger i forvejen hhv. 0,4 kr. og 0,45 kr. for benzin og diesel.
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De nuvaerende energiafgifter pd benzin og diesel bar bevares for at tage hgjde for de gvrige gener,
fx treengsel og uheld, som kgrsel medfgrer. Man ma dog veere opmaerksom pa, at hejere benzin-
og dieselafgifter i Danmark ift. de omkringliggende lande kan medfere gget graensehandel og deraf
falgende leekage. P& nuveerende tidspunkt er afgifterne i Danmark pd niveau med i Sverige og
Tyskland, jf. Figur 2.1. Hvis afgiften haeves med ca. 2 kr., vil det skabe en tilskyndelse til at tanke op
pa den anden side af den danske greense. Afgiftsstigningen indfases frem til 2025, og graensehan-
delen samt laekagen kan derfor begraenses, hvis Sverige og Tyskland felger trop og ligeledes haever
afgiften.

Det instrument, som bedst kan tage hgjde for de gvrige negative gener ved karsel, er en karsels-
afgift eller roadpricing. Det vil sige, at der indfgres en afgift pr. kart km., som ideelt set ber vaere
hajere ved karsel i omrader og pa tidspunkter med stgrre treengselsproblemer. Roadpricing ser
dog ikke ud til at veere politiske realiserbart her og nu, men pé sigt er det relevant at indfare road-
pricing til at afgiftsbelaegge de gvrige gener ved karsel, sdledes at braendstoffet alene palaegges
CO,e-afgiften.

Figur2.1  Afgiftssatser pa benzin og diesel, januar 2020

Kr. pr. liter
B

Danmark Sverige Tyskland
® Benzin H Diesel

Anm.: De tyske afgiftssatser er fra december 2019, hvorimod de danske og svenske er fra januar 2020. For
Danmark er der taget udgangspunkt i blyfri benzin med 4,8 pct. biobraendsler og dieselolie med 6,8 pct.
biobraendstof.

Kilde: Skatteministeriet, Skatteverket og Bundesfinanzministerium.

Danmarks deltagelse i den internationale trafik med skibe og fly er kilde til markante CO,e-udled-
ninger, men taller ikke med i klimaregnskabet og 70 pct.-malsaetningen. Denne rapport indehol-
der ikke forslag til, hvordan Danmark konkret bar handtere udledningen fra den internationale
transport, dvs. skibs- og flytrafik. Det er dog ikke et udtryk for, Danmark ikke ber gere en indsats
pa omradet, det er blot udtryk for, at neervaerende rapport forholder sig til de officielle danske
Klimamal.

2.23  Elproduktionssektoren

Afgifterne pa produktion og forbrug af el afhaenger i dag bade af, hvordan stremmen er produce-
ret, og hvad den anvendes til. Det resulterer i, at CO,e-udledning beskattes uensartet, jf. Afsnit 2.4.
P& produktionssiden er el ikke afgiftspdlagt udover gennem kvotesystemet, hvorimod der er vari-
erende tilskud til elproduktion baseret pé vedvarende energi afhaengigt af VE-kilden. Afgift pa elek-
tricitet er i stedet palagt husholdningernes og erhvervenes forbrug, hvor afgiften pé el anvendt til
procesformal i virksomheder blandt andet er markant reduceret i forhold til almindeligt elforbrug.
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| et nyt afgiftssystem bar elproducenterne sté over for den samme CO,e-afgift som andre virksom-
heder. Hvis elproducenten er kvoteomfattet, ber den have fradrag for kvoteprisen for at undga
dobbeltbeskatning. Den samme hgje afgift p& danske elproducenter vil imidlertid medfere, at im-
porten af udenlandsk produceret el gges pa bekostning af indenlandsk produceret el, fordi uden-
landsk el bliver billigere. Der vil derfor opsté CO»-laekage i det omfang, den importerede el er pro-
duceret ved brug af fossile braendsler. For at modvirke dette ber danske elproducenter fa et ned-
slag i afgiftsbetalingen svarende til Energistyrelsens arlige skan over CO»-indholdet i udenlandsk
produceret el. Til gengeeld ber elforbrugerne, dvs. virksomheder savel som husholdninger, paleeg-
ges en afgift svarende til den skennede udledning af drivhusgasser fra importeret el. Hvis det fx
vurderes, at importeret el har et CO»-indhold p& 0,25 ton pr. MWh, s& palaegges elforbruget en
afgift pr. MWh pa en fjerdedel af CO,e-afgiftssatsen. Begrundelsen er, at et gget elforbrug eger
importen af udenlandsk produceret el og den deraf falgende CO,-udledning i udlandet. Elafgiften
i forbrugsleddet svarer til det afgiftsnedslag, som de indenlandske producenter af fossilt baseret
el modtager pr. MWh. Disse regler sikrer, at sdvel elproducenter som elforbrugere beskattes af
deres nettobidrag til de globale udledninger, og at der tages hensyn til laekageeffekten af at be-
skatte den indenlandske fossile elproduktion.

Da afgiften pa elforbruget af praktiske grunde ma pélagges alt elforbrug, vil den indebeere en vis
beskatning af el produceret med vedvarende energi. Hvis man vil sikre, at nettoafgiften pa el pro-
duceret med vedvarende energi bliver ngjagtigt nul, ber producenterne af gran el have et tilskud,
der netop svarer til elafgiften opkreevet i forbrugsleddet, som foresldet af Klimaradet (2018a) og
Skatteministeriet (2018).

Vi foreslar pa linje med Klimaradet, at biomasse, der ikke lever op til en certificeringsordning, pa-
lzegges samme afgifter som gvrige breendsler. Danmarks forbrug af treebaseret biomasse il
varme- og elproduktion har vaeret kraftigt voksende i det seneste arti, hvilket i hgj grad skyldes, at
biomasse er fritaget for bade energiafgift og CO,-afgift. Som papeget af bl.a. Klimarddet?? har
denne afgiftsfavorisering betydet, at danske kraftvarmevaerker ikke ngdvendigvis veelger de tekno-
logier, som er mest omkostningseffektive fra et samfundsgkonomisk synspunkt, fx eldrevne var-
mepumper. Samtidigt vurderer Klimaradet, at den eksisterende frivillige certificeringsordning in-
den for branchen ikke giver tilstraekkelig sikkerhed for, at den anvendte biomasse i Danmark ind-
gar i et kredslgb, der sikrer, at biomassen kan betragtes som tilnaermelsesvis klimaneutral. Klima-
radet har sdledes foresldet en opstrammet og statsligt reguleret certificeringsordning, der er mere
malrettet mod at sikre klimaneutraliteten.

2.3 Etnyt afgiftssystem

Baseret pa argumenterne ovenfor anbefaler vi sdledes en klimaafgiftsreform med falgende punk-
ter:

Alle udledninger af drivhusgasser fra dansk territorium paleegges en afgift pr. ton COze. Pa
mellemlang sigt, dvs. fra ca. 2030, bgr afgiftssatsen vaere ensartet uanset hvilken sektor, der
star for udledningen.

Virksomhederne ber have mulighed for at tilpasse produktionen med fx investeringer i klima-
venlige teknologier, hvorfor afgifterne ber indfases gradvist. Omvendt fordrer 2030-mélet en
relativt hurtig indfasning. Klimaradet far til opgave at anbefale det praecise afgiftsniveau, der
skal til for at realisere de danske malszetninger, men 1.000 kr. pr. ton CO,e i 2025 stigende til
1.250 kr. pr. ton COze fra 2030 er dog realistiske pejlemaerker.

For at img@dega laekage far kvoteomfattede virksomheder, der i dag er berettiget til gratis til-
deling af CO,-kvoter, samt ikke-kvoteomfattede med produktionsprocesser p& Skatteministe-
riets procesliste, et bundfradrag pa 80 pct. af deres historiske udledning.?® Kvoteomfattede
virksomheder far desuden fradrag for deres kvotebetaling. Landbruget far ligeledes et fradrag

22 |f. Klimaradet (2018b)
23 Veerdien af fradraget bliver sdledes 0,8 gange historisk udledning gange aktuel afgiftssats.
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pa 80 pct., og opgarelsen baseres pa klimaregnskaber for den enkelte bedrift. Fradraget ud-
fases efter en pa forhand fastlagt plan frem mod 2050, hvor det er helt veek.

Hvis en virksomhed med bundfradrag udleder mindre end fradragsgreensen, far virksomhe-
den et tilskud af samme vaerdi som afgiftssatsen. Derved sikres det, at ogsa disse virksomhe-
der har tilskyndelse til yderligere reduktioner i udledningerne. Tilskuddet er knyttet til et akti-
vitetskrav, saledes at der ikke udbetales tilskud for reduktioner, der alene afspejler faldende
produktion, jf. Afsnit 2.2.

For at behandle drivhusgasintensive virksomheder lempeligt og for at imgdega lekage, bar
det hgjere afgiftsniveau indfases i forskellige tempi, sdledes at virksomheder, der ogsa er be-
rettigede til det omtalte bundfradrag, er palagt en lavere afgiftssats end andre i en overgangs-
fase. Differentieringen ber udfases efter en pa forhand fastlagt plan leenge far 2050 og med
2030 som et realistisk slutar.

Sidelgbende med optrapningen af COe-afgiften nedtrappes de eksisterende energiafgifter
bortset fra afgifterne pa benzin og diesel, séledes at der stiles mod energiafgiftssatser i 2025
pa 25 pct. af det nuveerende niveau, hvorefter disse holdes konstante. Udfasningen af ener-
giafgifterne skal dog ikke ske hurtigere end, at EU's energisparedirektiv overholdes.

P& transportomradet haeves CO,-afgiften pad benzin og diesel til samme niveau som standard-
satsen pa andre omrader, dvs. 1.000 kr. i 2025. Det vil indebaere en afgiftsstigning pa hhv. 2,0
og 2,2 kr. pr. liter. For at sikre en rimelig beskatning af de gvrige negative eksternaliteter ved
kgrsel, sdsom traengsel, stgj, ulykker mm., bar de nuvaerende energiafgifter pa benzin og die-
sel som udgangspunkt bevares, indtil de kan erstattes af mere malrettede kerselsafgifter.
Greensehandelshensyn kan dog nedvendiggere en mindre nedjustering af energiafgifterne pa
benzin og diesel i takt med optrapningen af CO,-afgiften, hvis vores nabolande ikke ogsa hae-
ver deres afgiftssatser.

For elproduktionen paleegges elproducenterne CO,e-afgiften. Elforbrugerne, dvs. husholdnin-
ger sdvel som virksomheder, paleegges en afgift svarende til den skennede udledning af driv-
husgasser fra importeret el. De danske elproducenter far et tilsvarende fradrag. Dermed be-
skattes forbrug af bade danskproduceret og importeret el baseret pa fossile breendsler med
den fulde CO.e-afgift. Endvidere far kvoteomfattede elproducenter ligesom alle andre virk-
somheder i kvotesektoren fuldt fradrag for udgifter til kvotekab.

Biomasse til energiformal, der ikke er certificeret som vaerende tilstraekkeligt klimaneutralt,
palaegges CO,e-afgift efter de ovenfor angivne regler. Certificeringsordningen ber veere stats-
ligt reguleret og kan fglge de retningslinjer, der blev anbefalet af Klimaradet.?*

Klimaradet far til opgave lgbende at vurdere tilpasningshastigheden og foresld justering af
afgiftssatserne.

2.4 Provenu af afgiftsomleegningen

Dette afsnit beskriver farst strukturen i det nuvaerende afgiftssystem. Herefter beregner vi prove-
nueffekten af vores forslag til en omlaegning af afgiftssystemet som foreslaet ovenfor. Provenube-
regningen foretages for det skitserede system i 2030, hvor der er taget hgjde for tilbagelgb og
adfaerdseffekter.

Energibeskatningen i Danmark bestar af tre forskellige typer afgifter. For det farste er der en ener-
giafgift pa fossile braendsler som kul, olie, benzin og naturgas samt en energiafgift pa elforbrug.
For det andet er der en CO»-afgift, pd de samme energiprodukter afhaengigt af CO,-indholdet. For
det tredje er der miljgafgifter pd udledning af fx svovl (SO,) og kvaelstofoxider (NOx) ved brug af
fossile braendsler. Vi beskriver ikke miljgafgifterne mere dybdegdende, da vores klimaplan primaert
fokuserer pa& en omlaegning i afgifterne fra energi over mod COze.

24 Se Klimaradet (2018b).
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De nuvaerende energiafgifter afspejler mange forskellige hensyn. De skal bade begraense CO,-
udledningen, begraense miljgforurening, understette politisk udpegede teknologier samt bidrage
til, at Danmark overholder sine internationale forpligtelser pa klima- og energiomradet.?> Derud-
over er afgiftsniveauerne ogsa bestemt ud fra provenuhensyn.

Energiafgifterne pa de fossile braendsler og el varierer alt efter, hvilket forméal energien anvendes
til. EI til almindeligt forbrug i en husstand er fx beskattet langt hardere end el til procesformal i
industrien eller landbruget, jf. Tabel 2.1. Hvis afgiftsbelastningen opgeres i forhold til COse-indhol-
det i de forskellige typer braendsler og anvendelser, og der tages hgjde for eventuelt kvotekab, er
den effektive beskatning af CO,e-udledning meget uensartet. Det bekraefter, at det nuveerende
afgiftssystem kun i ringe grad er fokuseret pd at regulere CO,e-udledningen. Braendsler fra
vedvarende energikilder, sdsom biomasse, er imidlertid fritaget fra energiafgifter.

De nuvaerende energiafgifter er sdledes ikke ensartede, hvorved energisparehensynet ikke hand-
teres pa en omkostningsminimerende made. Energiafgifterne er heller ikke malrettet CO-udled-
ning og evrig forurening, og provenu hensyn bar ikke varetages af selektive afgifter, men veere
placeret pa brede skattebaser ligesom moms eller indkomstskat. Der er sdledes gode argumenter
for at reducere energiafgifterne, ndr man samtidig heever CO,e-afgiften markant.

Tabel 2.1 Effektive afgiftssatser for energi til forskellig anvendelse, 2019-satser

P . . Implicit afgift
Energiafgift COz-afgift COz-kvotepris pa COze
Fossile braendsler Kr./G) Kr./ton COze -----------
Motorbraend- Fossil benzin 129,6 12,2 0 1965
stof  Fossil diesel 76,4 12,1 0 1340
Fyringsolie 56,2 13,0 173 1108
Rumvarme Naturgas 56,2 10,0 173 1337
Kul 56,2 16,6 173 944
Fyringsolie 4,5 13,01 173i 2361
Proces Naturgas 4,5 10,01 173i 255
Kul 4,5 16,6" 173i 224
' Inden for kvotesek- 0 0 173 173
Braendsler til toren
elproduktion Uden for kvotesek- 0 10-16,6 0 176
toren
VE-braendsler
Alle typer e aim, mv.) 0 0 0 0
anvendelser
Elforbrug’
Alm. Elfor-  Elektricitet bortset 245,6 0 173 6067
brug fraelvarme
Rumvarme Elvarme 71,9 0 173 1899
Proces Elektricitet 1,1 0 173 199

Anm.: Satser for 2019. Kvoteprisen er fra 10. februar 2020. 1 GJ svarer til 277,78 kWh. /) PSO-afgiften indgar
ikke i tabellen, men er en afgift pa elforbrug, som dog er i gang med at blive udfaset mod 2022. i) CO>-
afgiften pa fossilt braendsel anvendt til proces kan godtgeres, hvis virksomheden skal kebe kvoter. iii) Det
er elproducenterne, der betaler kvoteprisen, og forbruget er derfor kun beskattet indirekte. Den impli-
citte afgift pa COz2e-udledning er beregnet ud fra Energistyrelsens og Energinets emissionsfaktorer ved
energiforbrug. Der er ikke medtaget miljgafgifter (SO2-afgift og NOx-afgift).

Kilde: Skattegkonomisk Redeggrelse 2019 samt egne beregninger pa baggrund af emissionsfaktorer fra Energi-
styrelsen, Energistatistik 2018 og Energinet,

. Kvoteprisen er hentet fra
og er lukkeprisen d. 10. februar 2020.

25 Jf. Skatteministeriet (2020)
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Med energiaftalen fra 2018 saenkes blandt andet afgifterne pd el og elvarme frem mod 2025.%¢
Derudover er PSO-afgiften ved at blive udfaset frem mod 1. januar 2022.?7 Derfor bliver afgifter
pa elforbruget lavere de kommende éar.

Energiafgifterne samt CO,-afgiften gav ca. 44 mia. kr. i samlet provenu til den danske statskasse i

2018, Tabel 2.2. Heraf kom ca. 17,5 mia. kr. fra afgifter pa benzin og diesel samt 16,1 mia. fra
afgifter pa elektricitet herunder PSO-afgiften.

Tabel 2.2  Provenu fra energiafgift og CO»-afgift fordelt pa energitype, 2018

Provenui alt Andel af samlet pro-

venu

Mia. kr. Pct.

Elektricitet 16,1 36,7
Diesel og andre olieprodukter 10,0 22,8
Benzin 75 171
Direkte beskatning af CO2 5,0 11,4
Naturgas 33 7,6
Stenkul og brunkul mv. 1,9 4,2
Gas 0,0 0,0
Energiskatter i alt 43,9 100,0

Anm.: Elektricitet indeholder provenu fra PSO-afgiften. Provenu er opgjort i 2018-priser. Direkte beskatning af
CO: bestar af: Afgift af Kuldioxid (CO2) og COz-emmissionsskatten.
Kilde: Danmarks Statistik, , tabel MREG21.

Knap 60 pct. af provenuet fra energiafgifterne og CO,-afgiften kommer i dag fra husholdningerne,
mens bdde industrien og den offentlige sektor star for lidt under 10 pct. hver, jf. Tabel 2.3.

Tabel 2.3  Provenu fra energiafgiften og CO»-afgiften fordelt pa brancher, 2018

Provenui alt Andel af samlet provenu

Mia. kr. Pct.
Husholdninger 251 57.3
Industri 39 8,8
Offentlig administration, undervisning og sund- 3,5 7.9
hed
Handel, hoteller og restauranter 2,8 6,4
Transport, erhverv 2,7 6,2
Q@vrige 1,8 4,1
Bygge anleeg 1.4 32
Landbrug 1.1 2,4
Forsyningsvirksomhed 09 2,1
Vidensservice 0,6 1,4
Rastofindvinding 0,1 0,1
lalt 43,9 100,0

Anm.: @vrige daekker over falgende sektorer: Kultur og fritid, Rejsebureauer, Renggring og anden operationel
service, Information og kommunikation, Finansiering og forsikring og Andre serviceydelser. Provenu er
opgjort i 2018-priser.

Kilde: Danmarks Statistik, , tabel MRS1.

26 Jf. Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet (2018)
27 Jf. Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet (2016)
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24.1 Provenueffekten ved vores afgiftsreform

Den afgiftsreform, vi foreslar, er omtrent provenuneutral i 2030, nar man tager hegjde for adfserds-
effekter og tilbagelab. Reformen resulterer i et umiddelbart mekanisk merprovenu pa knap 16
mia. kr., men der forventes at vaere en stor adfeerdseffekt fra de faldende udledninger af drivhus-
gasser, som betyder, at der vil veere et samlet mindreprovenu pa ca. 1 mia. kr., jf. Tabel 2.4. | be-
regningen er der ikke taget hgjde for, at det offentlige selv vil skulle betale en del af den hgjere
afgift pa udledning af drivhusgasser og vil skulle betale mindre som fglge af de reducere energiaf-
gifter. Provenuet vil blive forbedret, hvis man indregner denne effekt, da det offentliges udledning
i hajere grad bestar af dele, som er omfattet af energiafgifterne, end CO.e. Vores beregninger viser
et meget begraenset mindreprovenu, set ift. usikkerheden i beregningerne og det samlede rade-
rum. Vores vurdering er derfor, at reformen vil vaere omtrent provenuneutral i 2030.

Tabel 2.4 Effekt pa de offentlige finanser i 2030

Effekt i mia. kr.

Hojere afgift pa CO2e 48,4
Bundfradrag -14,9
Reduktion af energiafgifter -17,6
Umiddelbart provenu 15,9
Adfaerdseffekt -17,3
Tilbageleb 0,4
Samlet provenueffekt -1,0

Anm.: Alle belgb er angivet i 2020-priser. Afgiftssatsen i 2030 udger 1.250 kr. pr. ton COze. Bundfradraget ud-
gor ca. 55 pct. af de historiske udledninger. Provenuberegningerne er opgjort inklusive adfaerdseffekter.
Udledningerne af drivhusgas er forudsat at falde 22,2 mio. ton, hvilket svarer til en opfyldelse af malet
om en reduktion pa 70 pct. Adfeerdseffekten ift. reduktion af energiafgifter er beregnet i REFORM.

Kilde: Danmarks Statistik, , tabel DRIVHUS og MREG21, Energistyrelsen samt egne be-
regninger.

Nedenfor har vi beregnet afgiftsreformens umiddelbare effekter pad forskellige sektorers
afgiftsbetaling i 2025. Det er tale om en mekanisk beregning uden adfaerdseffekter, som ikke tager
hejde for sektorforskydninger, eller i hvilken grad en sektor overvelter afgiftsbyrden pad andre
sektorer.

Afgiftsomlaegningen indebeerer, at husholdningerne og den offentlige sektor begge far sanket
deres samlede afgiftsbetaling med 0,9 mia. kr., hvilket svarer til et fald pa henholdsvis 4 pct. og 25
pct., jf. Tabel 2.5.
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Tabel 2.5 Oversigt over effekterne af skatteomlaegningen i 2025 fordelt pa sektorer

Hojere COze-afgift Bundfradrag Reduktion af Andring i
energiafgifter afgiftsbyrde
Mia. kr.
Husholdninger 10,7 0,0 -11,6 -0,9
Off. adm., undervisning og sundhed 1,5 0,0 -2,3 -0,9
Vidensservice 03 0,0 -0,3 -0,1
Q@vrige 1.1 0,0 -0,8 0,3
Rastofindvinding 1,7 -1,0 0,0 0,6
Handel, hoteller og restauranter 2,4 0,0 -1,2 1,2
Industri 8,0 -3,9 -2,5 1,5
Bygge og anlaeg 1.9 0,0 0,0 1,9
Landbrug 6,8 -4,4 -0,5 1,9
Forsyningsvirksomhed 53 -1,8 -0,5 3,0
Transport, Erhverv 4,8 0,0 0,0 4,8
Samlet umiddelbar provenueffekt 44,4 -11,1 -19,9 13,4

Anm.: Provenueffekterne er beregnet pa baggrund af afgiftssatser for 2025, bundfradrag pa 69 pct., som er niveauet i 2025 og udledninger af
drivhusgasser for 2018. Der er ikke indregnet adfaerdseffekter, herunder en reduktion i udledningen af drivhusgasser.
@vrige daekker over fglgende sektorer: Kultur og fritid, Rejsebureauer, Rengering og anden operationel service, Information og kommu-
nikation, Finansiering og forsikring og Andre serviceydelser. Opgjort i 2020-priser.

Kilde: Danmarks Statistik, , tabel DRIVHUS og MREG21, Energistyrelsen samt egne beregninger.

Flere sektorer skal Transportsektoren skal betale 4,8 mia. kr. mere efter afgiftsomlaegningen, hvilket primeert skyldes,

betale hgjere afgifter  at afgiften pa udledning af CO.e stiger, mens energiafgifterne pa benzin og diesel fastholdes. For-
syningsvirksomheder skal betale 3,0 mia. kr. mere i afgifter. Bygge- og anleegssektoren oglandbru-
get skal begge betale 1,9 mia. kr. mere i afgifter, mens industrien skal betale 1,5 mia. kr. mere i
afgifter efter afgiftsomlaegningen.

En del af erhverve- Det er vigtigt at understrege, at der er tale om den umiddelbare effekt pa sektorerne, der ikke

nes byrder overveel- tager hejde for adfaerdseendringer i form af substitution mod mindre COe-tunge varer eller sek-

tes pa husholdninger  torforskydninger i CO,e-udledninger. CO2e-udledningerer er sdledes fastholdt pd 2018-niveau for
alle sektorer. Den umiddelbare effekt medregner heller ikke, at sektorerne typisk overveaelter en
del af afgiftsbyrden péa sine kunder. Den faktiske effekt pa virksomheder vil derfor bade blive min-
dre af, at produktionen gares mere klimavenlig, og at en del af afgiftsbyrden overveeltes pa forbru-
gerne.
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Boks 2.2  Beregning af effekterne af vores afgiftsomlaegning

Samlet provenuvirkning

Provenuberegningen for afgiftsreformen i 2030 er beregnet med en ensartet CO2e-afgift pa 1.250 kr. pr. ton og et bundfradrag pa 55 pct. Vi har
antaget, at 45 pct. af de historiske udledninger er berettiget til et bundfradrag pa 55 pct. Energiafgifterne, bortset fra afgiften pa benzin og diesel,
reduceres med 75 pct. Som resultat af reformen forudsaettes det, at udledningen af drivhusgasser falder til 22,2 mio. ton CO:ze, hvilket svarer til,
at malet om en reduktion pa 70 pct. ift. 1990-niveau opfyldes. Den omstilling, som vil resultere i lavere udledning af drivhusgasser, vil ogsa
reducere omkostningen ved at reducere energiafgifterne. Denne effekt er beregnet i den generelle ligevaegtsmodel REFORM, jf. kapitel 3.

Beregningen tager ikke hgjde for, at den offentlige sektor selv bliver pavirket af afgiftsomlaegningen. Fx vil det offentlige skulle betale feerre ener-
giafgifter, men i stedet betale en COze-afgift. Dette vil isoleret set forbedre provenuet, da det offentlige betaler ca. 8 pct. af energiafgifterne, men
kun udleder ca. 1 pct. af COze-udledningen i Danmark.

Beregningen tager heller ikke hgjde for, at Danmark er nettoimporter af el. Det betyder, at provenuet vil vaere lidt sterre end i vores beregning,
da forbrugerne ogsa vil betale afgift af importeret el.

Umiddelbare afgiftsbyrder pa sektorer
Effekterne af vores afgiftsomlaegning for sektor / beregner vi ved falgende metode:

Provenu;; = Nedsat energiafgift,, — (Afgift; * Udledning;, — Fradragsberettiget udledning; * Bundfradrag, * af gift;;)

- Nedsat energiaf gif t;, er sektorens provenu som falge af den nedsatte energiafgift

- Afgift; er afgiften pr. ton COze i ar ti sektor i.

- Udledning;, er den samlede udledning af COze i ar t i sektor /.

- Fradragsberettiget udledning; er den del af sektor /'s udledning, der er berettiget til et bundfradrag
- Bundfradrag, er bundfradragets starrelse i ar t.

Vihar opgjort udledningen af COze pa tveers af forskellige sektorer i Danmark pa baggrund af Danmarks Statistiks opgarelse af CO2e-udledninger
ekskl. biomasse i 2018. Opgerelsen fra Danmarks Statistik medtager ikke udledninger fra LULUCF og international trafik, der dermed ikke indgar
i beskatningsgrundlaget. Bundfradraget er fastsat til 80 pct. i 2021 og aftager lineaert frem mod 2050, hvor bundfradraget vil veere udfaset

Inden for kvotesektoren har vi opgjort den fradragsberettigede udledning som hele den maengde af COze, der udledes af danske virksomheder,
der har faet tildelt gratis kvoter i 2018, som fglge af at virksomhederne er omfattet af EU's laekage liste. | forsyningssektoren har vi dog fastsat
den fradragsberettigede udledning til kun at daekke den COze-udledning, der bliver daekket af gratis kvoter i 2018. Det skyldes, at det ikke er
muligt at adskille COze-udledningen og antallet af tildelte gratis kvoter pa et tilstreekkeligt detaljeret sektorniveau i forsyningssektoren, hvilket, vi
vurderer, ville medfere, at en stor maengde COze-udledning fejlagtigt ville blive anset som vaerende fradragsberettiget.

Udenfor kvotesektoren har vi opgjort den fradragsberettigede udledning ud fra et sken. Dette skgn udger fem pct. af industriens samlede udled-
ning og skal daekke over den udledning, der stammer fra produktionsprocesser omfattet af Skatteministeriets procesliste. | alt er mere end 90
pct. af COze-udledningen fra industrien dermed fradragsberettiget. Vores opgerelse af provenuet i industrien er selvsagt mere usikker end i
andre brancher, da vi anvender et skan. Vivurderer, at skannet maksimalt vil medfere end aendret afgiftsbelastning pa +/- 0,5 mia. kr. i industrien.

Som fglge af de naevnte kriterier ovenfor udger den fradragsberettigede udledning i alt ca. en tredjedel af forsyningssektorens samlede udledning,
mens den for sektoren for rastofindvinding udger 93 pct. Derudover er hele udledningen i landbrugssektoren fradragsberettiget som falge af et
ekstraordinaert leekagehensyn. Samlet set er 45 pct. af Danmarks udledninger af COze fradragsberettigede i 2018. Det vil sige, at der kun skal
betales fuld COze-sats af ca. 31 pct. af disse udledninger, da de er berettiget til et bundfradrag pa 69 pct. i 2025. Veerdien af de tildelte bundfradrag
i 2025 udger samlet 11,1 mia. kr. i 2020-priser.

| provenuberegningerne har vi fastsat CO2e-afgifterne til 1.000 kr. pr. ton pa tveers af alle sektorer i 2025 bortset fra landbruget, hvor afgiften er
fastsat til 500 kr. pr. ton. Den nedsatte afgiftssats til landbruget er primaert begrundet af leekagehensyn.

For at opgere det samlede afgiftsprovenu fra hver sektor som folge af afgiftsomlaegningen, har vi beregnet besparelsen for hver sektor som folge
af, at energiafgifterne bliver reduceret med 75 pct. Derfra har vi fratrukket summen af CO.e-afgiftens starrelse ganget med CO.e-udledningen i
sektoren i 2018 og lagt veerdien af sektorens bundfradrag i 2025 til. Derudover har vi korrigeret den esgede COze-beskatning af elproduktionen i
forsyningssektoren, sa den fglger vores opstillede model for elsektoren. Fordelingen af afgiftsbelastningen mellem elproducenter og elforbrugere
afhaenger af COze-indholdet i detimporterede el. | beregningerne laegges det til grund, at COze-indholdet i indenlandsk og udenlandsk produceret
el er ens. Det betyder, at forbrugerne vil betale for hele den hgjere COze-afgift. Hvis COze-indholdet er hgjere i den importerede el, vil forbruger-
nes afgiftsbelastning stige.

Provenuet er beregnet mekanisk i hver sektor. Det vil sige, at vi hverken har taget hejde for tilbagelgb eller adfeerdseffekter. Provenuet er opgjort
i 2020-priser.
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3. Fordelingseftekter af en
grgn skatte- og afgifts-
reform

Et ofte fremfart argument imod hgjere afgifter pa udledning af drivhusgasser er, at afgifterne ven-
der den tunge ende nedad, sa borgerne med lave indkomster skal baere relativt sterre byrder end
dem med hgje indkomster. Det kan fx vaere tilfeeldet, hvis personer med lave indkomster i hgjere
grad forbruger de varer, som stiger mest i pris pga. afgifterne.

| denne analyse undersgger vi de fordelingsmaessige konsekvenser af vores afgiftsreform i 2030.
Vi beregner det forventede velfaerdstab for forskellige grupper i indkomstfordelingen ved at ind-
fore en hgjere afgift pd udledning af drivhusgasser i Danmark, hvor provenuet anvendes til et
bundfradrag til virksomhederne og til en reduktion af energiafgifterne.

Viberegner ogsa fordelingseffekter af tre andre muligheder for, hvordan provenuet fra den hgjere
afgift pd udledning af drivhusgasser anvendes. | den farste alternative provenuanvendelse udfases
de eksisterende energiafgifter, og det resterende provenu anvendes fuldt ud til en klimabonus til
alle danskere. | det andet alternativ udfases de eksisterende energiafgifter, og det resterende pro-
venu anvendes til en lempelse af bundskatten. | det sidste alternativ anvendes hele provenuet til
en klimabonus til alle danskere.

Konkret analyserer vi effekten af en afgiftsstigning pa 1.000 kr. pr. ton COze pa udledninger fra
aktiviteter i Danmark. Denne stigning laegges oven i den eksisterende CO,-afgift pd 170 kr. pr. ton?8,
som nogenlunde svarer til kvoteprisen. Den samlede afgift vil dermed udgere ca. 1.170 kr. pr. ton,
hvilket ligger taet op ad de 1.250 kr. pr. ton, som vi vurderer, er det rette pejlemaerke for 2030, jf.
kapitel 2. Vi laegger afgiften pd alle aktiviteter i Danmark, uanset om udledningen er relateret til
brugen af fossile braendsler, som fx i industrien, eller til andre processer, som fx i landbruget.??
Afgiften paleegges dog ikke international luft- og skibstrafik.

Effekterne af afgiftsstigningen og provenuanvendelsen er beregnet i den gkonomiske model RE-
FORM, som bl.a. tager hgjde for adfeerdsaendringer fra virksomheder og husholdninger. REFORM
giver dog ikke mulighed for at analysere effekter pa tvaers af indkomstgrupper. Derfor har vi kom-
bineret modelkgrslerne med registerdata fra bl.a. Danmarks Statistiks forbrugsundersggelse for
at se, hvordan velfeerdstab og velfeerdsgevinster varierer pa tveers af indkomstgrupper. Frem-
gangsmaden for beregningerne er beskrevet i Boks 3.1.

| denne analyse fokuserer vi pd, hvordan den grenne omstilling pavirker velfeerden for forskellige
indkomstgrupper pa langt sigt.° Vi indregner dog ikke selve klimagevinsten og e] heller de gevin-
ster, der kan fglge af mindre forbrug af fossile braendsler i form af et bedre luft- og vandmiljg. Det
langsigtede perspektiv indebaerer, at vi ser bort fra en raekke omstillingsomkostninger, fx nar
mange personer skal finde beskaeftigelse i nye brancher.

28 Afgiften pa 170 kr. pr. ton CO; er pélagt de ikke-kvotebelagte sektorer.

2% Den konkrete model for at omfatte landbruget af en afgift pa udledning af drivhusgasser er naermere beskrevet i
kapitel 2.

30 Analysen er baseret pa karsler i REFORM, som er en generel ligevaegtsmodel. Modellen sammenligner saledes gko-
nomien far afgiftsomlaegningen med en situation efter afgiftsomlaegningen, hvor gkonomien har tilpasset sig til den nye
ligevaegt. Modellen kan ikke analysere, hvordan og hvor hurtigt tilpasningen foregar.
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3.1 Vores samlede afgiftsomlaegning opretholder nuvae-
rende fordeling

| dette afsnit analyserer vi de fordelingsmaessige konsekvenser af vores forslag til en gren afgifts-
omlaegning. Afgiftsomlaegningen, som er praesenteret i detaljer i de to foregdende kapitler, inde-
holder en gradvis forhgjelse af afgiften pa udledning af drivhusgasser. Derudover modtager de
mest energiintensive virksomheder et bundfradrag, og de eksisterende energiafgifter reduceres
med 75 pct.

Vihar beregnet fordelingseffekter af en afgiftsstigning pa 1.000 kr. pr. ton COe, som laegges oven
i den eksisterende CO,-afgift pa 170 kr. pr. ton. Vi antager, at bundfradraget ikke pavirker varepri-
serne, da det ikke pavirker virksomhedernes marginale produktionsomkostninger. 55 pct. af pro-
venuet fra afgiftsforhgjelsen anvendes til at seenke energiafgifterne med 75 pct., bortset fra afgifter
pa benzin og diesel. De resterende 45 pct. af provenuet anvendes til et bundfradrag pa 55 pct. til
de energiintensive virksomheder, som antages at sta for 45 pct. af den samlede udledning. De 55
pct. i bundfradrag er beregnet ud fra et bundfradrag pé 80 pct. i 2021, som udfases jeevnt frem
mod 2050.

De fire nederste deciler i indkomstfordelingen oplever ikke velfeerdstab i vores forslag til en gron
afgiftsomlaegning, jf. Figur 3.1.3" Isoleret set vil en forhgjelse af afgiften pa udledning af drivhus-
gasser i hgjere grad ramme de nederste indkomstgrupper, jf. Afsnit 3.2. Denne fordelingseffekt
mere end neutraliseres dog af de lavere energiafgifter. Det skyldes, at de energiafgifter, som re-
duceres, pd nuvaerende tidspunkt i meget hgj grad rammer de nederste indkomstgrupper.

Indkomstgrupperne i midten og toppen af indkomstfordelingen vil opleve meget begraensede vel-
feerdstab, jf. Figur 3.1. Indkomstgrupperne 7.-9. decil vil have det starste relative tab pa ca. 0,5 pct.
af deres forbrug. Grunden til, at de bliver hardest ramt, er, at personer i denne gruppe bruger en
relativ stor del af deres indkomst pa transport, som stiger mest i pris som falge af omlaegningen.
Det skal dog bemaerkes, at velfaerdstabene for alle indkomstgrupper er beskedne ift. den forven-
tede indkomstfremgang i det danske samfund. Der vil altsa ikke veere tale om absolutte tab sam-
menlignet med i dag, men blot lidt mindre fremgang end ellers.?? Samlet set friholdes de nederste
indkomstgrupper, og den samlede indkomstfordeling bliver mere lige.

31 En indkomstdecil er en tiendedel af befolkningen i samme indkomstgruppe. Fx er 1. decil den tiendedel af befolknin-
gen med de laveste indkomster, mens 10. decil er den tiendedel med de hgjeste indkomster.

32 Selvom den gennemsnitlige person i en indkomstgruppe vil opleve en velfeerdsgevinst, sa kan der veere personer i
den samme indkomstgruppe, som vil opleve betydelige velfaerdstab. Det kan fx veere tilfaeldet, hvis personen pendler
meget langt i egen bil og dermed har store udgifter til braendstof sammenlignet med andre i samme indkomstgruppe.
Omvendt vil der ogsa vaere personer, som oplever starre gevinster.
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Figur 3.1  Fordelingseffekter af vores forslag til en gren afgiftsomlaegning

Pct.

10. decil

Anm.: | beregningen stiger afgiften pa udledningen af drivhusgasser med 1.000 kr. pr. ton til 1.170 kr. pr. ton i
alt, energiafgifterne, bortset fra afgifterne pa benzin og diesel, reduceres med 75 pct., og energiintensive
virksomheder modtager et bundfradrag pa 55 pct. af deres historiske udledning. Velfaerdsgevinsten er
opgjort for en gennemsnitlig person i hvert indkomstdecil. En negativ velfaerdsgevinst svarer til et vel-
feerdstab.

Kilde: Danmarks Statistik, REFORM og egne beregninger.

Det er altsad muligt at forhgje afgifterne pa udledning af drivhusgasser, sikre en stort set ugendret
fordeling og indfere et bundfradrag til meget konkurrenceudsatte erhverv med det formal at re-
ducere risikoen for drivhusgaslaekage og reducere omstillingsomkostningerne. Afgiftsreformen in-
debarer dog en negativ arbejdsudbudseffekt pa ca. 5.300 personer som falge af, at den dispo-
nible reallgn udhules af en hgjere nettobeskatning af fossile braendsler. Man kan ikke ogsd be-
graense de negative arbejdsudbudseffekter, fx via en lempelse af bundskatten, uden at det kraever
yderligere finansiering via andre reformer.

P& trods af at de eksisterende energiafgifter reduceres i forbindelse med omlaegningen til en afgift
pa udledningen af drivhusgasser, vil klimaeffekten af omlaegningen stadig vaere stor. Det skyldes,
at den nye CO,e-afgift er malrettet en reduktion af drivhusgasser i modsaetning til energiafgifterne,
jf. Tabel 2.1 i kapitel 2. En saenkning af energiafgifterne vil isoleret set gge forbruget af fossile
breendsler og dermed sge udledningerne af drivhusgasser, men kun i begranset omfang. Den
beskedne klimaeffekt skyldes bl.a., at en stor del af afgiftsseenkningen bestar i en reduktion af
energiafgiften pa el, som i stort omfang produceres med vedvarende energi, og at den samlede
afgiftsbelastning af transportomradets udledninger fortsat stiger som falge af afgiftsreformen.

En hojere afgift pa udledning af drivhusgasser vil dels seette sig i forbrugerpriserne, men den vil
ogsd ramme virksomhedsejerne i form af lavere virksomhedsoverskud. Vi har antaget, at effek-
terne fra et lavere virksomhedsoverskud er fordelingsmaessigt neutralt, selvom effekten via virk-
somhedernes overskud ma forventes i hgjere grad at ramme de gverste indkomstgrupper, fordi
de er overrepraesenterede blandt virksomhedsejerne.?* REFORM-karslerne indikerer dog, at ef-
fekten via virksomhedsoverskuddet er vaesentlig mindre end effekten via forbrugerpriserne.

Et bundfradrag for de mest energiintensive virksomheder vil mindske lzekageudfordringen, jf. ka-
pitel 2, men reducere provenuet fra CO,e-afgiften. Bundfradraget og de lavere energiafgifter vil

33 Dette geelder iseer for direkte ejerskab af aktier og anparter, mens ejerskab via pensionsmidler ma forventes at vaere
mere spredt ud i midten og toppen af indkomstfordelingen.
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samtidig ogsa mindske faldet i virksomhedsoverskuddet og dermed komme virksomhedsejerne til
gode.

Frem mod 2050, hvor Danmark skal veere klimaneutralt, vil provenuet fra afgiften pa udledning af
drivhusgasser forsvinde. Der vil derfor ikke veere noget provenu til at modvirke ugnskede forde-
lingseffekter af de eendrede priser i 2050. P& meget lang sigt vil nye teknologiske landvindinger
dog sandsynligvis fa omkostningerne forbundet med den grgnne omstilling til at falde, hvorfor
behovet for finansiering til at modvirke ugnskede fordelingseffekter ogsa vil falde.

3.2 En hgjere COe-afgift vender isoleret set den tunge
ende nedad

En hgjere afgift pd udledning af drivhusgasser betyder isoleret set, at det bliver dyrere at produ-
cere varer og tjenester med et hgijt indhold af COe. Det betyder fx, at priserne pa bilkersel og
boligopvarmning samt kad vil stige relativt meget. Omvendt vil varer og tjenester med et lavt ind-
hold af CO,e stort set ikke stige i pris, eller ligefrem falde i pris.

Figur 3.2 viser de relative priseendringer pa forskellige varegrupper ved en stigning i CO,e-afgiften
pa 1.000 kr. pr. ton. Det bemaerkes, at det iseer er transport, bolig, fx fiernvarme og gas, samt fade-
og drikkevarer, som stiger i pris, mens flere tjenesteydelser falder i pris. Nar en varegruppe ikke
stiger i pris, sa skyldes det farst og fremmest, at den har et lavt indhold af CO.,e, hvorfor afgiftsfor-
hajelsen ikke pavirker dem direkte. De hgjere priser pa nogle varer reducerer reallgnnen. Det
medfarer sma relative prisfald pd en reekke varegrupper, herunder tjenesteydelser, fordi produk-
tionsomkostningerne er lavere. Varegrupper, som har en hgj importandel, vil opleve en mindre
prisstigning, da en CO,e-afgift pa udledning i Danmark ikke vil blive pélagt varer produceret i ud-
landet.

Figur3.2 Relative prisendringer pa varegrupper ved en COze-afgift pa 1.000 kr. pr. ton

Pct.

AN o N » oo

Fede- og drikkevarer
Alkohol og tobak
Beklaedning

Bolig, elektricitet mv.
Sundhed

Transport
Kommunikation

Fritid og kultur
Uddannelse
Restauranter og hoteller
Andre varer og tjenester

Megbler, husholdningsudstyr mv.

Anm.: Priserne pavirkes af en raekke forskellige forhold. For det fagrste pavirkes de direkte ud fra varens indhold
af COze. For det andet pavirkes de af a&ndringer i efterspergslen, som igen kommer fra indkomstaendrin-
ger og aendringer i de relative priser. For det tredje har varernes importandel en betydning, da varer pro-
duceret i udlandet ikke stiger i pris som folge af en hgjere dansk afgift.

Kilde: Danmarks Statistik, REFORM og egne beregninger.
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Nar priserne péa forskellige varer og tjenester udvikler sig forskelligt, s& pavirker det indkomstgrup-
perne forskelligt. Det skyldes, at forbrugssammensaetningen varierer pa tveers af indkomstgrup-
per. Fx bruger personer i bunden af indkomstfordelingen en sterre andel af deres indkomst pa
opvarmning af bolig, mens personer i toppen af indkomstfordelingen bruger relativt flere penge
pa transport.

Stigende priser medfgrer alt andet lige et velfaerdstab for forbrugerne, fordi de bliver ngdt til at
reducere deres forbrug. De far simpelthen rad til faerre varer end far prisstigningen. Den faldende
reallgn, som de stigende priser skaber, far ogsa husholdningerne til at reducere deres arbejdsud-
bud. Dermed falder deres indkomst, og de forbruger mindre.34

Vi analyserer de umiddelbare fordelingseffekter af en hgjere COe-afgift ved at betragte en afgifts-
stigning pa 1.000 kr. pr. ton CO»e, hvor vi antager, at afgiftsprovenuet blot "laegges til side" og ikke
anvendes pa en made, der vil pavirke indkomstfordelingen. De lysegrgnne sgjler i Figur 3.3 viser
velfeerdstabet ved en sédan afgiftsstigning for hver indkomstdecil og er opgjort ift. det gennem-
snitlige forbrug for personer i den pageeldende indkomstgruppe. Velfeerdstabet er sterst i 1.-5.
decil, mens det er mindst i 10. decil. Overordnet set er der altsa et sterre velfeerdstab for ind-
komstgrupperne i bunden af indkomstfordelingen. Hvis man i stedet ser pa velfeerdstabet ift. den
disponible indkomst, vist ved de markegranne sgjler i Figur 3.3, s& er tendensen endnu mere ty-
delig. Velfaerdstabet er klart sterst i 1. decil og falder derefter gradvist i takt med, at man bevaeger
sig op i indkomstfordelingen. Denne forskel mellem velfeerdstabet ift. forbrug og velfeerdstabet ift.
disponibel indkomst skyldes, at personer med lavere indkomster anvender en stgrre del af deres
indkomst pa forbrug. Da forbruget normalt er en bedre indikator for en persons forventede livs-
indkomst end vedkommendes aktuelle arsindkomst, er det dog iseer velfeerdstabet malt ift. for-
bruget, der er af interesse, nar man vurderer de langsigtede fordelingseffekter af en COe-afgift.

Figur3.3 De isolerede fordelingseffekter af en afgiftsstigning pa 1.000 kr. pr. ton COze

Pct.

1. decil 2. 3. 4, 5. 6. 7. 8. 9. 10. decil

Anm.: Velfaerdsgevinsten er opgjort for en gennemsnitlig person i hver indkomstdecil. En negativ velfeerdsge-
vinst svarer til et velfaerdstab.
Kilde: Danmarks Statistik, REFORM og egne beregninger.

Profilen pa fordelingseffekterne er i overensstemmelse med resultaterne i Wier m.fl. (2005), som
analyserer fordelingseffekten af CO,-afgiften pa energiforbruget i Danmark i 1996. Skatteministe-
riet (2017b) finder, at direkte forbrugsskatter pa el og braendsler er regressive, dvs. de i hajere
grad betales af personer med lave indkomster, mens direkte forbrugsskatter pa biler og breendstof

34 Det mindre arbejdsudbud betyder dog ogsa mere fritid, hvilket isoleret set giver en velfaerdsgevinst.
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er progressive, dvs. de i hgjere grad betales af personer med haje indkomster, hvilket ogsd stem-
mer overens med vores resultater. Skatteministeriet (2020) finder, at elafgiften er regressiv, mens
elvarmeafgiften er taet pa neutral. Finansministeriet (2002) finder, at energi- og miljgafgifter er re-
gressive, mens transportafgifter er progressive.

3.3 Fordelingseffekter af andre provenuanvendelser

| dette afsnit analyserer vi fordelingsvirkningerne af tre andre mulige anvendelser af det ekstra
provenu, som afgiftsforhgjelsen giver. | alle tre alternative provenuanvendelser antager vi fortsat,
at afgiften pd udledning af drivhusgasser udger ca. 1.170 kr. pr. ton CO,e, svarende til en stigning
pa 1.000 kr. pr. ton oven i den eksisterende CO,-afgift. Det svarer som naevnt stort set til vores
anbefaling om at anvende en afgift pd 1.250 kr. pr. ton CO.e som et pejlemaerke for 2030. Alle de
betragtede alternative provenuanvendelser er provenuneutrale i 2030.

3.3.1 Hojere afgift pa udledning af drivhusgasser, udfasning af eksisterende energi-
afgifter og klimabonus til alle borgere

Hvis man ikke @nsker at fokusere pa laekageproblemet, kan man i stedet for et bundfradrag an-
vende en del af provenuet til en klimabonus, som er et fast belgb, der udbetales til alle skatteplig-
tige borgere - ung som gammel og uanset indkomst. | vores fgrste alternativ beregner vi forde-
lingseffekterne af at udfase de eksisterende energiafgifter, undtagen afgifterne pa benzin og die-
sel, og anvende det resterende provenu til en klimabonus. De argumenter, som ofte fremfares for
en klimabonus, er, at den kan modvirke ugnskede fordelingsmaessige effekter, den er simpel at
administrere, og den synliggar, at formalet med afgiften ikke blot er at skaffe staten flere penge.
Disse forhold kan bidrage til at gare klimaafgiften politisk acceptabel.

En provenuneutral afgiftsomlagning, hvor den hajere CO,e-afgift finansierer en reduktion af ener-
giafgifterne og sikrer en klimabonus til alle borgere, vil betyde, at personer i bunden af indkomst-
fordelingen oplever en velfeerdsgevinst, mens personer i toppen af indkomstfordelingen vil opleve
et mindre velfeerdstab, jf. Figur 3.4. Denne fordelingsprofil skyldes blandt andet, at klimabonussen
udger en starre andel af forbruget i bunden af indkomstfordelingen, og at afgifterne pa fossilt
braendstof til transport stiger markant, hvilket fylder mest i toppen af indkomstfordelingen.

Nar provenuet ikke anvendes til et bundfradrag, tages der dog ikke hensyn til lzekage, hvorfor
reduktionerne i udledningen af drivhusgasser i Danmark ikke far det samme globale gennemslag
som ivores forslag til en afgiftsreform. Derudover vil det medfare starre omstillingsomkostninger,
fordi beskaeftigelsen i flere brancher vil falde kraftigt, og det vil tage tid, for de personer har fundet
beskaeftigelse i nye brancher.

35 Jf. Fremstad og Paul (2019), Klenert m.fl. (2018) og Carattini m.fl. (2017).
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Figur 3.4  Fordelingseffekter af en hojere afgift pa udledning af drivhusgasser, hvor provenuet anven-
des til reduktion af energiafgifter og klimabonus

m Velfaerdsgevinst i pct. af forbrug ~ m Velfeerdsgevinst i pct. af disponibel indkomst

1. decil 2. 3. 4, 5. 6. 7. 8. 9. 10. decil

Anm.: Velfaerdsgevinsten er opgjort for en gennemsnitlig person i hver indkomstdecil. En negativ velfaerdsge-
vinst svarer til et velfaerdstab.
Kilde: Danmarks Statistik, REFORM og egne beregninger.

De fundne fordelingseffekter som illustreret i Figur 3.4 betyder ogsd, at en del af provenuet alter-
nativt kan anvendes pa andre formal, uden at de nederste indkomstgrupper stilles ringere. Det
kan fx vaere en lavere skat, jf. naeste alternative provenuanvendelse, hvis man vil mindske de ne-
gative arbejdsudbudseffekter, eller et bundfradrag til energiintensive virksomheder, som kan be-
greense udflytningen af danske virksomheder og arbejdspladser, som vi foreslar i vores afgiftsre-
form.

3.3.2 Hojere afgift pa udledning af drivhusgasser, udfasning af eksisterende energi-
afgifter og lempelse af bundskat

Hvis man @nsker at undgd negative effekter pa savel arbejdsudbud som indkomstfordeling, kan
man i stedet anvende en del af provenuet til en lettelse af bundskatten.?® En stigning i CO,e-afgif-
ten pa 1.000 kr. pr. ton resulterer isoleret set i en reduktion i arbejdsudbuddet pa knap 0,4 pct.,
hvilket svarer til ca. 10.500 beskaeftigede. Hvis provenuet anvendes til en reduktion af energiafgif-
terne og et bundfradrag til virksomhederne, som vi foreslar i vores granne afgiftsomlaegning, hal-
veres den negative arbejdsudbudseffekt til knap 0,2 pct., hvilket svarer til ca. 5.300 personer.?’

Hvis provenuet i stedet anvendes til en reduktion af energiafgifterne og en saenkning af bundskat-
ten, vil arbejdsudbuddet kun blive reduceret med 0,03 pct., hvilket svarer til ca. 700 personer. Det
er altsa stort set en neutralisering af den negative arbejdsudbudseffekt, som den hgjere afgift pa
udledning af drivhusgasser medfarer. En seenkning af energiafgifterne er et naesten lige sa effektivt
instrument til at @ge arbejdsudbuddet som en lempelse af bundskatten, men gavner i hajere grad
de nederste grupper i indkomstfordelingen. Hvis hele provenuet i stedet bruges pa en lempelse
af bundskatten, ville arbejdsudbudseffekten af den hgjere COe-afgift neutraliseres fuldstaendigt.

En stigning i CO,e-afgiften, hvor provenuet anvendes til reduktion af energiafgifter® og til en lem-
pelse af bundskatten, vil skabe sma velfaerdsgevinster for naesten alle indkomstdeciler, jf. Figur 3.5.

36 Hvis man kun interesserer sig for arbejdsudbuddet og ikke for fordelingsmaessige konsekvenser, kan man i stedet
saenke topskatten.

37 De skennede arbejdsudbudseffekter er baseret pa beregninger i REFORM.

38 Bortset fra afgifter pa benzin og diesel.
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Ved denne provenuanvendelse tages der dog heller ikke hensyn til lsekage, hvorfor de danske
reduktioner ikke vil have samme globale gennemslag, som under vores afgiftsreform.

Figur 3.5 Fordelingseffekter af hojere afgift pa udledning af drivhusgasser, hvor provenuet anvendes
til reduktion af energiafgifter og lempelse af bundskat

Pct.

Velfeerdsgevinst i pct. af forbrug m Velfaerdsgevinst i pct. af disponibel indkomst

1. decil 2. 3. 4, 5. 6. 7. 8. 9. 10. decil

Anm.: Velfeerdsgevinsten er opgjort for en gennemsnitlig person i hver indkomstdecil. En negativ velfaerdsge-
vinst svarer til et velfaerdstab.
Kilde: Danmarks Statistik, REFORM og egne beregninger.

3.3.3 Klimabonus til alle danskere

Hvis provenuet fra den hgjere afgift pd udledning af drivhusgasser kun anvendes pa en klimabo-
nus, vil de nederste to indkomstdeciler opleve en velfaerdsgevinst, jf. Figur 3.6. Gevinsten vil dog
procentvis veere mindre, end hvis en del af provenuet anvendes til at seenke energiafgifterne, og
det resterende provenu anvendes til en klimabonus, jf. Afsnit 3.3.1. Det skyldes, at det er mere
velfeerdsforbedrende at seenke afgiften pa el og gas end at anvende provenuet pd en klimabonus
- ogsa for de nederste deciler. Dette haenger sammen med de meget store prisstigninger pa op-
varmning af bolig og det lavere arbejdsudbud. Den 3. og den 4. decil vil stort set ikke blive pavirket,
hvis hele provenuet anvendes til en klimabonus, hvorimod de vil fa en gevinst under vores afgifts-
reform.

Personeri5.-10. decil vil i gennemsnit opleve et velfeerdstab pa mellem 1 og 3 pct. af deres forbrug,
jf. Figur 3.6. Det stiller dem vaesentligt ringere end under vores forslag til en afgiftsreform eller de
gvrige alternative provenuanvendelser, hvilket afspejler, at en klimabonus pa et fast belgb udger
en relativ lille andel af deres forbrug.

Hvis hele provenuet anvendes til en klimabonus, vil der dog vaere en markant negativ arbejdsud-
budseffekt pa ca. 10.500 personer, som vil reducere den samlede danske velstand. Det skyldes
bl.a. et fald i reallannen som folge af de hgjere priser.

Klimaeffekten opgjort som de samlede reduktioner i udledningen af drivhusgasser vil dog veere
lidt stgrre, nar provenuet udelukkende anvendes til en klimabonus. Det skyldes, at energiafgifterne
bevares, og selvom de ikke er et saerligt effektivt instrument til at reducere udledningen af driv-
husgasser, sikrer de en lidt sterre tilskyndelse til at skifte vaek fra fossile braendsler. Der tages dog
ikke hensyn til laekage, nar hele provenuet anvendes til klimabonus.
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Figur 3.6  Fordelingseffekter af hojere afgift pa udledning af drivhusgasser, hvor provenuet kun anven-
des til klimabonus

4

1. decil 2. 3. 4. 5. 6. 7. 8. 9. 10. decil

Anm.: Velfeerdsgevinsten er opgjort for en gennemsnitlig person i hver indkomstdecil. En negativ velfeerdsge-
vinst svarer til et velfaerdstab.

Kilde: Danmarks Statistik, REFORM og egne beregninger.



Boks 3.1 Beregning af velfeerdseffekter

Beregninger i REFORM

Konsekvenserne af afgiftsreformen og de alternative provenuanvendelser er beregnet i DREAMs generelle lige-
vaegtsmodel REFORM. REFORM er en statisk, multisektor, generel ligevaegtsmodel for Danmark. Til kgrslerne har
vi indarbejdet udledninger af drivhusgasser fra forskellige sektorer opdelt pa 48 energityper (olie, benzin, sol-
varme, traeflis mv.) fra 2017 i modellen.

Der er to repraesentative forbrugere i REFORM, en pa arbejdsmarkedet og en udenfor. Forbrugerne pa arbejds-
markedet modtager lgn og kapitalafkast, og forbrugerne uden for arbejdsmarkedet modtager transfereringer og
kapitalafkast. Forbrugerne har samme nyttefunktion, og der er derfor ikke forskel pa deres forbrugssammensaet-
ning. REFORM kan derfor ikke bruges til at beregne fordelingseffekter.

Outputtet fra REFORM bestar bl.a. af endringer i priser og forbrugte maengder af forskellige forbrugstyper, an-
dringer i indkomst, andringer i lannen og aendringer i arbejdsudbuddet under de forskellige provenuanvendel-
ser. Vi kobler REFORM-outputtet med registerdata, herunder forbrugsundersegelsen, som indeholder detaljeret
information om husholdningernes forbrug. Dermed kan vi opgare velfeerdsaendringerne for forskellige indkomst-

grupper.

Velfeerdsaendringer
For hver husstand i forbrugsundersggelsen beregner vi en velferdsaendring, som falge af eendringer i forbruget
af alle varer. Velfaerdsaendringen ved sendret forbrug af vare n beregnes som:

ACS, = Xn,l * (Pn,l - n,O) + (Xn,O - n,1) * (Pn,l - n,D) *1/2

Da husstandens nyttefunktion er ukendt, anvendes "rule of a half” til at beregne velferdsaendringen. Velfaerds-
tabet svarer til det skraverede omrade i figuren:
P

(X1,P1)

p

=

(X0, PO)
PO

X
X1 X0

Hvis forbruget af en specifik vare stiger, og prisen falder, er der tale om en velfaerdsgevinst.

| enkelte tilfeelde er der tale om, at maengden af en vare stiger samtidig med, at prisen stiger. Det kan fx skyldes,
at en vare oplever en lille prisstigning, men er komplementaer til en raekke andre varer, hvor forbruget stiger,
hvorfor maengden af varen alligevel stiger. | det tilfaelde beregnes velfserdstabet blot som:

ACSy = X0 * (Pp1 — Pro)

Den samlede relative velfaerdsvirkning, som falge af eendret forbrug for en husstand, beregnes som summen af
velfeerdsaendringer for hver vare ift. husstandens samlede forbrug (eller disponible indkomst):

N_ACS,;

A = n=1 n,i
CS; 7@.
Hvor:

. C; er husstand /'s samlede forbrug

Fordelingseffekterne beregnes som den gennemsnitlige velfeerdsaendring ift. det gennemsnitlige forbrug for alle
individer, som hgrer til en bestemt indkomstgruppe.

/ndringer i fritid

En COse-afgift medferer hgjere produktionsomkostninger for danske virksomheder og hgjere forbrugerpriser.
Husholdningerne veelger ogsa at arbejde mindre, fordi deres reallen er blevet mindre. Dermed far husholdnin-
gerne en mindre indkomst, som ogsa faerer til et lavere forbrug. Velfeerdsaendringerne som falge af andret
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forbrug er beskrevet ovenfor. Nar husholdningerne arbejder mindre, har de ogsa mere fritid, hvilket isoleret set
har en positiv indvirkning pa velfaerden.

Velfeerdsstigningen af eget fritid beregnes for person i, som er i beskzftigelse, som andringen i fritid gange
timelgnnen efter skat:

ACS; = AF;-w; - (1 —t) = —AL-Li-w; - (1 —t;)
Hvor:
. AF; er eendringen i fritid for person i
. AL er den gennemsnitlige procentvise beskaeftigelsesaendring for personer i beskeeftigelse fra RE-
FORM
. L; er personens initiale arbejdsudbud
. w; er personens timelgn far skat
. t; er personens marginalskat pa lenindkomst

Vi beregner ikke en fritidsgevinst for personer, som ikke er i beskaftigelse. En persons initiale arbejdsudbud og
timelgn efter skat er opgjort ud fra lenmodtagerdata fra e-indkomstregisteret (BFL) for perioden 2016 til og med
2. kvartal 2018. Arbejdsudbuddet er mdlt ved det gennemsnitlige arlige antal betalte lgntimer. Timelgnnen er
beregnet som summen af al skattepligtig lgnindkomst i perioden 2016 til og med 2. kvartal 2018 over det sam-
lede antal betalte lgntimer i sasmme periode. Timelgnnen males efter skat, dvs. timelgnnen ganges med én minus
marginalskatten. Marginalskatten for en person er enten 41,8 pct. eller 55,7 pct. afhaengig af, om personen be-
taler topskat eller ej. Det er inkl. kirkeskat, og kommuneskatten er et simpelt gennemsnit af alle kommuneskat-
tesatserne.
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5. Faktaark om
afgittsreform

Boks 5.1 Reformens centrale elementer

Vores forslag til en afgiftsreform, som sikrer en omkostningseffektiv gran omstilling under hensyntagen til erhvervslivet og den sociale balance,
indeholder falgende centrale elementer:

Ensartet afgift pa udledning af drivhusgasser. Afgiftssatser pa 1.000 kr. pr. ton COze i 2025 og 1.250 kr. pr. ton COze i 2030 anvendes som

pejlemaerker. Landbruget og nogle fa andre sektorer med saerlig risiko for drivhuslaekage far en reduceret afgiftssats i en overgangsfase.

Bundfradrag pa 80 pct. af den historiske udledning til energiintensive virksomheder, hvilket skal modvirke laekage. Bundfradraget udfases

lineaert frem mod 2050.

Gradvis men hurtig indfasning, som skal sikre, at virksomheder og husholdninger har tid til at tilpasse sig, men at malet om en 70 pct.

reduktion indfries.

Klimaradet skal overvage udviklingen og lsbende anbefale afgiftsjusteringer, som kan realisere de danske malsaetninger.

Reduktion af eksisterende energiafgifter med 75 pct. af niveauet frem mod 2025, da energiafgifterne ikke er malrettet en klimaeffekt.

Afgifter pa benzin og diesel reduceres dog ikke.

Reform omtrent
provenuneutral i
2030

Reformen oprethol-
der nuveerende for-
deling

40

Reformen er omtrent provenuneutral i 2030, ndr man tager hgjde for adfeerdseffekter og tilbage-
lgb. Reformen resulterer i et umiddelbart provenu pd knap 16 mia. kr., men der er en stor ad-
feerdseffekt fra de faldende udledninger af drivhusgasser, som betyder, at der vil vaere et samlet
mindreprovenu pa ca. 1 mia. kr., jf. Tabel 5.1. Set ift. usikkerheden i beregningerne og det samlede
raderum er det dog et meget begraenset mindreprovenu. Vores vurdering er derfor, at reformen
vil vaere omtrent provenuneutral i 2030.

Tabel 5.1 Effekt pa de offentlige finanser i 2030

Effekt i mia. kr.

Hgjere afgift pd COze 48,4
Bundfradrag -14,9
Reduktion af energiafgifter -17,6
Umiddelbart provenu 15,9
Adfeerdseffekt -17,3
Tilbagelgb 04
Samlet provenueffekt -1,0

Anm.: Alle belgb er angivet i 2020-priser. Provenuberegningerne er opgjort inklusive adfeerdseffekter. Udled-
ningerne af drivhusgas er forudsat at falde 22,2 mio. ton, hvilket svarer til en opfyldelse af malet om en
reduktion pa 70 pct. Adfeerdseffekten ift. betaling af energiafgifter er beregnet i REFORM.

Kilde: Danmarks Statistik, , tabel DRIVHUS og MREG21, Energistyrelsen samt egne be-
regninger.

Vores afgiftsreform medfarer ingen velfeerdstab for borgere i bunden af indkomstfordelingen,
mens der vil veere begraensede velfaerdstab i toppen af indkomstfordelingen, jf. Figur 5.1. Velfaerds-
tabene er dog begransede ift. den samlede indkomstfremgang frem mod 2030. Samlet set vur-
deres reformen derfor at veere i social balance.


http://www.statistikbanken.dk/

Figur 5.1  Fordelingseffekter af vores afgiftsreform

1. decil 2. 3. 4, 5. 6. 7. 8. 9. 10. decil

Kilde: Danmarks Statistik, REFORM og egne beregninger.

Umiddelbar afgifts- Reformen vil umiddelbart gge afgiftsbelastningen for forsyningsvirksomhed, industrien, transport,
belastning af forskel- bygge og anleeg, landbrug og rastofindvinding, mens husholdningerne og offentlig administration
lige sektorer mv. vil opleve en mindre afgiftsbelastning, jf. Tabel 5.2. De forskellige sektorer vil dog overveelte en

del af afgiftsstigningen pa aftagerne af deres produkter. Fx vil forsyningsvirksomhederne sandsyn-
ligvis haeve priserne for deres forbrugere, og dermed vil husholdninger og andre virksomheder
beaere en del af tabet.

Tabel 5.2  Oversigt over umiddelbare effekter af skatteomlaegningen i 2025 fordelt pa sektorer

Hojere COze-afgift Bundfradrag Reduktion af energi- Andring i afgifts-
afgifter byrde
Mia. kr.
Husholdninger 10,7 0,0 -11,6 -0,9
Off. adm., undervisning og sundhed 1,5 0,0 -2,3 -0,9
Videnservice 0,3 0,0 -0,3 -0,1
Q@vrige 11 0,0 -0,8 0,3
Rastofindvinding 1,7 -1,0 -0,0 0,6
Handel, hoteller og restauranter 2,4 0,0 -1,2 1.2
Industri 8,0 -39 -2,5 1,5
Bygge og anlaeg 1,9 0,0 -0,0 1.9
Landbrug 6,8 -4,4 -0,5 1.9
Forsyningsvirksomhed 53 -1,8 -0,5 3,0
Transport, Erhverv 4,8 0,0 -0,0 4,8
lalt 44,4 -11,1 -19,9 13,4
Kilde: Danmarks Statistik, , tabel DRIVHUS og MREG21, Energistyrelsen samt egne beregninger.
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