Veje til gron omstilling

Ekspertgruppen for en gren skattereform har for nylig leveret tre bud pa, hvordan Danmark kan opfylde klima-
forpligtelserne i2030 og pa leengere sigt. Modellerne kvantificerer de relevante afvejninger for en gren omstil-
ling af samfundet. Den omstilling skal tilgodese hensyn til fx samfundsekonomisk effektivitet, pavirkning af ek-
sisterende erhvervsstruktur, den sociale balance og sunde offentlige finanser. Lykkes det, kan den grenne
omstilling f& bred politisk og folkelig opbakning.
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Hvordan fungerer en CO2-afgift?

Analysen er relativt simpel: Udledning af
drivhusgasser medfgrer temperaturstignin-
ger, der medfgrer vejrendringer, der medfg-
rer samfundsgkonomiske omkostninger. Der
er for hvert led i denne kade stor usikkerhed
om den kvantitative stgrrelsesorden pa de af-
ledte effekter. De analyser, der forsgger at
estimere stgrrelsen af de samfundsgkonomi-
ske omkostninger (social cost of carbon),
rammer dog konsistent niveauer, der klart
overstiger den pris, der er pa at udlede driv-
husgasser. Konsekvensen er, at der udledes
for mange drivhusgasser i forhold til det sam-
fundsgkonomisk optimale niveau.

Den engelske gkonom Arthur Cecil Pigou le-
verede i sin bog "Economics of Welfare” fra
1920 en meget simpel lgsning pé problemet.
Hvis der indfgres en skat pd produktionen,
der pracist modsvarer den marginale skade-
omkostning ved produktionen, vil producen-
ten andre adferd, hvilket vil resultere i, at
den udledning, der finder sted, er samfunds-
gkonomisk optimal i den forstand, at den
marginale nytte, der er ved at forbruge den
vare, der produceres, preecis modsvarer den
samfundsgkonomiske marginalomkostning,
som produktionen (inkl. forureningen) im-
plicerer.

Hermed er ideen om en CO2-afgift fgdt. En
vaesentlig pointe er, at en CO2-afgift ikke er
malet i sig selv, men derimod et relevant mid-
del, der skal bidrage til at reducere udlednin-
gen af drivhusgasser. I det omfang markedet
selvkan internalisere eksternaliteten og sikre
den optimale udledning, er CO2-skatten ugn-
sket, da den som alle andre skatter ogsa har
negative forvridningseffekter pa béde for-
brugs- og produktionssiden af gkonomien.

Under serlige markedsvilkér, hvilket i dette
tilfeelde vil sige fa markedsdeltagere og velde-

finerede ejendomsrettigheder, vil man kunne
forvente, at markedsdeltagerne af egen kraft
handterer markedsfejlen (jf. Ronald Coase).
Klimaproblemet er imidlertid karakteriseret
ved at veere meget langt fra at opfylde kriteri-
erne for, at markedet selv lgser problemet.
Udledning af drivhusgasser har globale effek-
ter uanset, hvor de udledes, hvilket komplice-
rer spgrgsmélet om veldefinerede ejendoms-
rettigheder, og der er mange aktgrer, der skal
né til enighed om, hvem der skal afholde om-
kostningerne for at reducere udledningen.

Indfgrelse af en CO2-afgift vil sende et pris-
signal til markedsdeltagerne, hvilket vil mo-
tivere til at nedbringe udledninger ved at om-
leegge produktionen eller forbruget i en mere
klimavenlig retning, og det vil samtidig give
incitamenter til teknologisk udvikling, der
understgtter den grgnne omstilling. CO2-af-
giften er hermed det samfundsgkonomisk
mest omkostningseffektive redskab i verk-
tpjskassen, da det bidrager til at opna redukti-
onsmalsatningen med de lavest mulige for-
vridninger af produktions- og forbrugs-
beslutninger.

Da CO2-afgiften skal kalibreres efter de sam-
fundsgkonomiske omkostninger af forure-
ningen, fglger endvidere, at den skal vere
ensrettet pa tveers af pkonomiens sektorer.
Det vil sige, at alle, der udleder drivhusgasser
uanset udledningskilde eller sektor, skal be-
tale samme afgift pr. udledt tons CO2-zkvi-
valent for at sikre den mest hensigtsmassige
omstilling.

Det lyder relativt simpelt. Alligevel eksisterer
der ikke eksempler p4, at det gkonomiske le-
rebogsforslag er blevet fuldt implementeret,
og det er ikke voldsomt overraskende.

Indfgrelsen af en CO2-skat har negative kon-
sekvenser for de producenter, der bliver pa-
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lagt en afgift, da deres produktionsudgifter
stiger. Det vil ogsa pévirke forbrugerne, der
vil opleve stigende priser i det omfang, produ-
centerne er i stand til at overvelte afgiftsbe-
lastningen pa forbrugerne.

Det gor det desuden ikke mere politisk eller
socialt spiseligt, at der er en tidsmeessig for-
skydning mellem gevinsterne ved at reducere
drivhusgasudledningerne og omkostninger-
ne. For at holde fremtidige temperaturstig-
ninger i ro skal nulevende generationer pata-
ge sig de omkostninger, der er forbundet med
at reducere udledningerne, selvom gevinsten
primeert tilfalder deres efterkommere.

Og selv inden for de nuverende generationer
er der store forskelle pa tveers af kloden i for-
hold til, hvor meget de enkelte lande har bi-
draget til de globale temperaturstigninger.
Udviklingslandene kan med rette argumen-
tere for, at rigere og mere udviklede lande
netop har opnéet en stor del af den rigdom
ved at overtraekke pa klodens klimaregnskab,
og de derfor bgr patage sig en stgrre del af
omstillingsomkostningerne til en mindre kli-
maintensiv produktion.

Det giver séledes god mening, at der sker en
global koordinering af klimapolitikken, der
tager hensyn til de fordelingsmaessige aspek-
ter, ved dels de historiske udledninger og dels
landenes indkomstmeessige muligheder for at
absorbere omstillingsomkostningerne.

Kyoto-aftalen fra 1997 og senere Paris-aftalen
fra 2015 er forskellige former for udmgntning
af en global koordinering for at komme teet-
tere pd klimaneutralitet. Med Paris-aftalen
opgav man ideen om en global funderet CO2-
afgift, eller det i et gkonomisk henseende
ekvivalente CO2-kvotemarked. I stedet er
indsatsen for at holde den globale tempera-
turstigning under 2 grader og helst under 1,5
grader i forhold til det forindustrielle niveau
baseret pa frivillige tiltag fra de involverede
lande.

Hvor Kyoto-aftalen var en topdown-styret
proces, hvor landene blev palagt et redukti-
onskrav, er Paris-aftalen en bottom-up-til-
gang. Som styringsredskab forekom Kyoto-
aftalen mere effektiviforhold til at garantere
malopfyldelse, men den manglende tilslut-
ning til systemet ggdede jorden for et system
baseret pé frivillighed. Filosofien bag Paris-
aftalen er, at hvis land A forpligter sig til en
relativ stor reduktion og viser en attraktiv vej
til méalopfyldelse, vil land B fglge trop.

LaekageeffektenogEU’s
CO2-kvotemarked

En naturlig konsekvens af Paris-aftalen er, at
forskellige lande har forskellige reduktions-
hastigheder og anvender forskellige instru-
menter til at na de indberettede reduktions-
mal. Det har den oplagte konsekvens, at
klimaintensiv produktion kan have en til-
skyndelse til at sgge mod lande med de mind-
ste klimaambitioner, hvilket vil reducere ef-
fektiviteten af de enkelte landes klimapolitik.
Selvom der skabes nationale og territoriale
reduktioner, vil der vaere en risiko for, at de
modsvares af ggede udledninger i de lande,
der ikke har bindende klimamal.

Dette faanomen kaldes leekage, og nettoeffek-
ten pé de globale udledninger af et lands Kkli-
matiltag er sdledes den nationale reduktion
fratrukket den eventuelle lekageeffekt. Stgr-
relsen pa leekageeffekten er sveer at opggre,
da den blandt andet vil afhange af, hvor bin-
dende mél andre lande har, hvor produktio-
nen i givet fald vil sgge hen, og hvor klimaef-
fektiv produktionen er i det land, hvor
produktionen havner. Jo stgrre leekageeffekt,
jo mindre global klimaeffekt.

Set med snavre danske foregangslands-inte-
resser vil det sdledes veere hensigtsmessigt,
at andre lande fgrte en mere aktiv klimapoli-
tik, da det vil gge klimagevinsten af de tiltag,
som danske politikere vedtager. Er der et poli-
tisk gnske om, at lekageeffekterne skal redu-
ceres, hvilket der eksplicit er i den danske kli-

7) En vaesentlig pointe er, at en
CO2-afgift ikke er malet i sig selv,
men derimod et relevant middel,
der skal bidrage til at reducere
udledningen af drivhusgasser.
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9) Eu's

klimapolitik
narmer sig
implementerin-
gen af
okonomers
dremme-
scenarie.

malov fra 2019, er det siledes ngdvendigt at
tilpasse klimapolitikken i forhold til de globa-
le klimaeffekter. Der er flere muligheder for
at reducere lekageeffekterne.

Det mest oplagte er at indgd internationale
aftaler om en fzlles klimapolitik. P4 globalt
plan sker det via Paris-aftalen. Ambitionerne
i Paris-aftalen er dog noget mere beskedne
end de danske, s& lekagereduktionen af Pa-
ris-aftalen er til at overse.

Mere effektiv er imidlertid den felles EU-kli-
mapolitik. For EU-landene har der siden 2005
eksisteret et CO2-kvotemarked, ETS, for de
stgrste industrivirksomheder og for energi-
sektoren. Et kvotemarked og en CO2-afgift
vil, hvis de skrues rigtigt sammen, give ens
reduktioner i udledningerne til samme sam-
fundsgkonomiske omkostninger. Ved grad-
vist at udfase meengden af CO2-kvoter sigter
kvotesystemet mod at opné en total fossilfri
industri- og energisektor i lgbet af 2040’erne.
Det betyder, at det ikke er muligt at flytte ud-
ledende aktiviteter rundt i EU, da den samle-
de udledning skal nedbringes, og dermed for-
svinder leekageeffekten.

I 2027 treeder et nyt kvotesystem, ETS-II, i
kraft, der skaber et lignende marked for rum-
varme- og transportsektoren, og det diskute-
res, om der skal skabes et tilsvarende marked
for landbrugets ikke-energirelaterede udled-
ninger.

I foraret 2023 reformerede EU klimapolitik-
keniden sékaldte "fit-for-55”-pakke. Det fgrte
til en markant opstramning af reduktionskra-
vene for EU-landene. I Danmarks implicerer
aftalen, at lever Danmark op til EU-mélset-
ningerne, vil det med meget stor sandsynlig-
hed medfere en overopfyldelse af klimalo-
vens 70%-malsetning. Med andre ord er EU’s
klimapolitik dermed mere bindende i forhold
til udledning af drivhusgasser fra dansk pro-
duktion.

En strammere falles europeisk klimapolitik
er saledes et effektivt instrument til at ned-
bringe leekageeffekten inden for EU, men den
reducerer ikke lekageeffekten ud af EU. For
at reducere denne har EU indfgrt et toldsy-

stem pd seerligt klimaintensive produkter, der
importeres til EU.

EU’s klimapolitik naermer sig implementerin-
gen af gkonomers drgmmescenarie. Et sam-
fundsgkonomisk omkostningseffektivt regu-
leringssystem, der via kvoteprisen sender et
preecist signal til markedsdeltagerne om at
omstille produktion og forbrug med de lavest
mulige forvridningsomkostninger og derud-
over bidrager til gget incitament til at udvikle
grgnne teknologier.

Kvotesystemet handterer endvidere den for-
skel, der er i omstillingsomkostninger og le-
kageudfordringer pé tvers af sektorer, pa en
meget hensigtsmessig made ved hjelp af gra-
tis kvoter, der langsomt udfases. Det betyder,
at eksempelvis klimaintensive sektorer, der
er steerkt konkurrenceudsatte, tildeles en vis
portion kvoter, som kan bidrage til at udvikle
en mere klimavenlig produktion, uden at
virksomhedernes rentabilitet kveles af kvo-
tebetalingen.

EU’s kvotesystemer for hele gkonomien er
dogikke ndet helt i mél endnu, sé indtil videre
skal der ogsa gennemfgres en national klima-
politik for at opfylde den manko i den danske
klimalovs 70%-malsatning, der ikke handte-
res af ETS og ETS-II.

En anden og meget anvendt made at stgtte
grgn omstilling og reducere leekageeffekten
pa eratyde tilskud til omstilling af produktio-
nen, som kan ske ved enten at omstille til brug
af mindre fossilbaseret energi eller ved at be-
greense udledningen fra selve produktionen.
Omstillingstilskud vil kunne reducere udled-
ningerne af drivhusgasser uden at reducere
produktionsomfanget og dermed flytte pro-
duktion til udlandet. Sidstnaevnte kraever
dog, at der gives fuld stgtte til denne omstil-
ling for at undgé prisstigninger pa de relevan-
te produkter, og i dette tilfaelde er det skatte-
yderne, der beerer omkostningen.

Hvor EU’s og dermed ogsa dansk klimapolitik
er baseret pd en kombination af klimaafgif-
ter/kvotesystem og tilskud til teknologisk ud-
vikling, er eksempelvis den amerikanske kli-
mapolitik i altovervejende grad skatteyder-

?) En vigtig erkendelse i den rapport var,
at udledningerne fra danske virksomheder
er koncentrerede i relativt fa virksomheder

10

ADMINISTRATIV DEBAT | MAJ 2024



2 Lykkes det at na i mal med en model, der
prisfastsaetter udledninger fra den ikke-
energirelaterede del af landbruget, vil Danmark
vaere det forste land, der regulerer denne type
udledninger pa en markedskonform made.

finansieret og baseret pd skattefradrag til
grgn omstilling senest effektueret ved Bidens
"Inflation Reduction Act” fra 2022.

Ekspertgruppenfor en Gren
Skattereform

I de seneste tre ar har Ekspertgruppen for en
Gron Skattereform arbejdet med at analysere
forskellige modeller til at opfylde klimalovens
malsetning om at reducere udledningen af
drivhusgasser med 70% i 2030 i forhold til ni-
veauet i 1990. Arbejdet er sket under hensyn-
tagen til, at den grenne omstilling sker sam-
fundsgkonomisk effektivt, det vil sige med
ensartede CO2-afgifter, men samtidig med gje
for at reducere de leekageeffekter, der opstar,
hvis produktionen i Danmark falder og erstat-
tes af pget produktion i udlandet. Disse sa-
kaldt guidende principper i klimaloven indbe-
fatter desuden et gnske om at understgtte
eksisterende erhvervsstruktur, social balance
og sunde offentlige finanser.

Fgrste rapport, der udkom i februar 2022, fo-
kuserede pé udledninger i industrien. En vig-
tig erkendelse i den rapport var, at udlednin-
gerne fra danske virksomheder er kon-
centrerede i relativt f virksomheder, hvilket
med andre ord betyder, at langt de fleste dan-
ske virksomheder har en meget begranset
udledning. Konsekvensen af dette er, at det li-
geledes er ganske fa skuldre, der skal baere
omkostningen ved en kraftig reduktion i ud-
ledningerne, hvis de opnés udelukkende ved
et CO2-afgiftsinstrument.

Rapporten fra 2022 indeholdt tre modeller, der
pa forskellig vis afvejede klimalovens guiden-
de principper. Model 1 vaegtede samfundsgko-
nomisk omkostningseffektivitet hgjt med fo-
kus pa ensartede afgifter, der sikrede de
nedvendige reduktioner. Denne model betad
forholdsvis store konsekvenser for de mest ud-
ledende virksomheder, og model 2 og model 3
angav muligheder for at imgdega disse konse-
kvenser pa forskellig vis. Model 2, som senere
udgjorde grundlaget for den grgnne skattere-
form, der blevindgéet af et bredt udvalg af Fol-

ketingets partier i juni 2022, kombinerede af-
giftsniveauer, der varierede efter, hvor
leekageudsatte erhvervene var, med tilskud til
teknologisk omstilling. Tilskud til den tekno-
logiske omstilling blev dels finansieret af af-
giftsbetalingerne og dels ved at treekke pa de
offentlige finanser.

Ifebruar 2024 leverede ekspertgruppen sit bud
pa modeller, der adresserer udledninger fra
landbrugets ikke-energirelaterede udlednin-
ger. Der er opstillet tre modeller efter samme
skabelon som i den fgrste rapport. Model 1 sig-
ter mod lave samfundsgkonomiske omkost-
ninger, mens model 2 og 3 opererer med bund-
fradrag til at kompensere landbruget og lavere
afgiftsniveauer for de mest laskageudsatte for
at reducere erhvervsstruktureffekterne og
dermed leekageproblematikken.

Modellernes styrke er, at de kvantificerer de
oplagte politiske afvejninger, der er forbun-
det med at sikre en grgn omstilling, der skal
veegte omkostningseffektivitet, leekageeffek-
ter, eksisterende erhvervsstruktur, social ba-
lance og offentlige finanser og samtidig for-
spge at nd en lgsning, der opfylder klima-
maélsetningerne, men gor det pd en made, der
er pkonomisk, politisk og social acceptabel.

De tre modeller er nu genstand for en bredere
diskussion i forhold til landbrugets pévirk-
ning pd vandmiljg, klima og biodiversitet i
den sékaldt grenne trepart og vil, afhaengigt
af hvordan denne forlgber, kunne danne
grundlag for en eventuel politisk aftale, som
skal nedbringe udledninger af drivhusgasser
fralandbruget for at opfylde bade klimaloven
og EU-forpligtelser.

Lykkes det at nd i m&l med en model, der pris-
fastsatter udledninger fra den ikke-energire-
laterede del af landbruget, vil Danmark vare
det forste land, der regulerer denne type ud-
ledninger pd en markedskonform méde. Nee-
ste skridt bliver s at rejse til COP29 i Baku i
Aserbajdsjan og motivere de andre lande til at
folge trop.
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