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Danmark, Norge og Sverige er foregangslan-
de med hensyn til beke@mpelse af CO,-foru-
reningen med gkonomiske instrumenter, men
pd trods af at landene har implementeret
CO,-afgifter pad nasten samme tidspunkt, er
afglfzerne blevet vidt forskelligt udformet.
Samtidig kan det konstateres, at de tre lande
har problemer med at leve op til Kyotoproto-
kollens krav om begrensede CO,-udlednin-
ger, hvilket ggr det interessant at analysere,
hvilke faktorer i policy-processen der har
indflydelse pa CO,-afgifternes design.

Den pdstand som vil blive efterprgvet er, at in-
stitutioner dannet langt tilbage i tid pavirker
udformningen af dagens CO,-afgifter i Skan-
dinavien. Der vil i den forbindelse blive foku-
seret pa de energiintensive industriers CO,-af-
gifter, da netop disse er meget forskelligartet
udformet. Artiklens vasentligste argument er,
at da institutionerne er forskellige i de tre
skandinaviske lande, bliver policy-outputtet —
de energiintensive industriers CO,-afgifter —
ogsa forskelligt fra land til land. En kompara-
tiv analyse af afgiftsniveauet i de tre lande vi-
ser sdledes, at is@r store dele af den norske
tunge industri er begunstiget med lave afgifter.
Pa den baggrund er forventningen, at en meget
steerk institution i Norge blokerer for indfgrel-
sen af CO,-afgifter for den energiintensive og
meget forurenende industri, mens svagere in-
stitutioner i Danmark og Sverige har betydet,

at industrien i disse lande er blevet palagt me-
re bebyrdende afgifter. Med andre ord giver
sterke institutioner svage afgifter og svage in-
stitutioner giver sterke, eller i det mindste
sterkere, afgifter.

Artiklen er struktureret saledes, at der fgrst er
en gennemgang af det teoretiske udgangs-
punkt for optimale grgnne afgifter og for den
historiske institutionalisme, hvorefter artik-
len bevaeger sig over i en empirisk analyse,
hvor der fgrst er en sammenligning af CO,-
afgifterne og derefter en komparativ analyse
af de policy processer, som har fort til for-
skellene i landenes policy outputs.

Optimalt design af grgnne afgifter
Forurening er ifglge gkonomisk teori en ne-
gativ eksternalitet: Den forurenende virk-
somhed péfprer samfundet en ulempe, som
ikke medregnes i virksomhedens omkostnin-
ger, da der ikke er noget marked for forure-
ning. Derfor vil det ud fra et samfundsmzs-
sigt synspunkt vere efficient at palegge for-
urening en afgift, si de reelle omkostninger
ved forureningen afspejles, og der derfor op-
nds en optimal allokering af samfundets res-
sourcer. En grgn afgift er normalt at fore-
trekke, da den som regel er et mere omkost-
ningseffektivt instrument end traditionelle
command-and-control-tiltag (Perman m.fl.
1996:235).
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Med udgangspunkt i traditionel miljppkono-
misk teori er forventningen til en pkonomisk
efficient greon afgift, at den er ensartet, og
fasts®ttes pd et niveau, hvor de marginale
samfundsmassige omkostninger (for indivi-
der og andre virksomheder) fcrbundet med
én enhed forurening svarer til virksomheder-
nes marginale renseomkostninger. 1 det gje-
blik afgiften implementeres, vil rationelle
virksomheder reducere udledningerne til et
niveau, hvor omkostningerne ved at forbedre
rensningen svarer til den afgiftsbesparelse,
som virksomhederne opndr ved at reducere
udledningerne (Baumol & Oates 1988:21f;
Perman m.f1. 1996:226fY).

Det indvendes ofte, at det er problematisk at
palegge industrier i ét land grenne afgifter,
hvis ikke andre lande med konkurrerende in-
dustrier folger trop, da der sa er en risiko for,
at afgiftsbelagte industrier simpelthen flytter
til lande uden afgifter. Resultatet bliver, at
forureningen ikke mindskes (globalt set) og
at landet mister arbejdspladser, skatteindtag-
ter m.v. (se fx SOU 1991). Ifplge Vourc’h &
Jimenez (2000) skal indvendingen tages med
et gran salt: For det forste kan afgiftsprove-
nuet anvendes til at lempe andre skatter og
afgifter. Fx vil en nedsattelse af arbejdsmar-
kedsbidraget forbedre de ikke-cnergiintensi-
ve industriers konkurrenceevne. Derved vil
den samlede effekt for erhvervslivet blive mi-
nimal. For det andet er det tvivisomt om en
CQ.-afgift i det hele taget vil fa de energiin-
tensive virksomheder til at flytte til udlandet.
CO,-afgiftens pavirkning af virksomheder-
nes konkurrenceevne er fx langt mindre end
effekten af skiftende valutakurser og lgnni-
veauer (ibid:17).

Angéende det skatteprovenu, som de grgnne
afgifter genererer til staten, er det en udbredt
misforstdelse (se fx Jyllandspostens leder
08.01.2001), at provenuet ngdvendigvis skal
premarkes tl miljgtiltag, for at afgiften kan
kaldes »grgn«. Det er en forkert antagelse, da
det grgnne element bestdr i den adferdsan-

—_—

drende effekt afgiften har og ikke i, hvad pro-
venuet anvendes til. Der vil sdledes ofte vare
mere ra@son i at anvende provenuet til at be-
graense andre skatter og afgifter end i at poste
det i yderligere miljgtiltag.

Nar dette er sagt om optimale afgifter, ma det
erkendes, at der som regel er langt fra teori til
praksis, ndr der skal udformes grgnne afgif-
ter, hvilket is@r hanger sammen med, at der
ma tages hgjde for den institutionelle kon-
tekst, som afgifter skal vedtages og imple-
menteres i (Majone 1989; Pedersen 2001;
Daugbjerg & Svendsen 2001). Her er en rak-
ke interesser pa spil (fx embedsmand, politi-
kere, industriorganisationer og miljgorgani-
sationer), og det vil ofte resultere i kompro-
miser, som ligger et godt stykke fra den teo-
retisk optimale afgift. Ydermere har det vist
sig problematisk at vaerdisztte de samfunds-
massige gkonomiske omkostninger ved en
given forurening, og dermed kan den teore-
tisk optimale afgift heller ikke fastsattes
(Baumol & Oates 1988:160).

Det kan give naring til en vis skepsis over for
gronne afgifter og derfor er det vigtigt at po-
intere, at pa trods af at afgifterne maske ikke
er optimalt udformede, sa kan de godt vare
samfundsmassigt mere efficiente end com-
mand-and-control-instrumenter eller for den
sags skyld et scenario helt uden miljgmassi-
ge tiltag i forhold til den pagzldende forure-
ning.

Institutioner gor en forskel

De nordiske landes policy-processer og poli-
tiske og administrative niveauer er kendeteg-
net ved at have en hgj integration af de be-
rorte interessegrupper (Christiansen & Lund-
qvist 1996:357). Derfor er det naturligt i en
analyse af beslutningsprocesser vedrgrende
skandinaviske CO,-afgifter at legge hoved-
vagten pa samspillet mellem staten og inter-
essegrupperne.

Den historiske institutionalisme kan yde et
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vigtigt bidrag til at forklare interessegrupper-
nes indvirken pda CO,-afgifternes design i
dette samspil. Approachen er én af flere for-
skellige inden for nyinstitutionalismen, som
dog alle er enige om, at institutioner — fx lo-
ve, administrative strukturer, procedurer, or-
ganisationsformer, rutiner og normer — be-
grenser og pavirker politisk interaktion ved
at pdvirke aktgrernes handlinger, hvilket in-
debarer, at past policies shape future politics
(se Ngrgaard 1997:17).

Den primare pdstand i historisk institutiona-
lisme er, at historie gor en forskel, fordi in-
stitutioner dannet i fortiden allokerer politisk
og institutionel kontrol i nutiden (Ngrgaard
1997:25). Det ggr de, dels fordi der er en ten-
dens til, at nar institutioner én gang er ind-
fort, opfattes de som uudslettelige facts of li-
fe (ibid); dels fordi institutionerne fastfryser
magtforholdene pd institutionens dannelses-
tidspunkt (Orren & Skowronek 1994:321) og
derved designes institutionerne til at fremme
deres skaberes mal, hvilket medfgrer at selv
samme skabere vil k@mpe hardt imod insti-
tutionelle @ndringer. Historiske valg bliver
pé denne vis af stor betydning for fremtidens
politik.

Radikale omvaltninger i den bredere kon-
tekst som institutionen er en del af, kan dog
bane vejen for en reform. P4 miljgomridet
kan der opstilles tre kritiske variable i den
bredere kontekst (Ngrgaard 1997:54ff; Pe-
dersen 1998:62): 1. Den generelle miljpmaes-
sige situation. 2. Styrken af, og samspillet
mellem, erhvervslivets organisationer, sta-
tens organisationer og organisationer med in-
teresse 1 at fa vedtaget en stram lovgivning
(fx. miljporganisationer). 3. Politiske institu-
tioner og partisystemet.

Den fgrste variabel har varet — og er fortsat
— meget konstant mellem de tre lande, hvad
angér hele klimaspgrgsmalet, idet der er tale
om et globalt miljpproblem. Hvad angdr den
tredje variabel er der ogsi en ret stor grad af

konvergens mellem de tre skandinaviske lan-
de og fokus vil i det fglgende derfor primert
vare centreret omkring »organisations-vari-
ablen«.

Rent metodisk er det en fordel at sammenlig-
ne de skandinaviske lande, som er meget ens
politisk og kulturelt, da der sdledes er tale om
et most similar systems design (Frendreis
1983:260). Denne komparative metode inde-
barer, at der valges cases, som er ens pd s
mange parametre som muligt, med undtagel-
se af den afh@ngige variabel (CO,-afgifter)
og forventede centrale uafhangige variable
(fx institutioner). Er der variation pa den af-
hengige variabel, kan alle konvergerende
uafhangige variable elimineres som forkla-
ringsfaktorer, mens en uafh@ngig variabel,
hvor der €r varians, kan tillzgges stor forkla-
ringskraft.

De skandinaviske CO,-afgifters
udformning

Den menneskeskabte del af drivhuseffekten
har pé globalt plan veret det mest omdisku-
terede miljgproblem fra slutningen af
1980’emne og frem til i dag, hvilket i Dan-
mark, Norge og Sverige har manifesteret sig
ved, at der inden for et kort tidsrum i 1991-
92 blev indfert grenne afgifter pa udlednin-
ger af den mest udbredte klimagas — CO, — i
alle tre lande. )

At de tre lande valgte at benytte sig af af-
giftsinstrumentet, bunder bl.a. i, at FN’s sa-
kaldte Brundtland-kommission i 1987 udgav
rapporten Our Common Future, hvor en rek-
ke miljgproblemer blev beskrevet. Rapporten
fokuserede is@r pa at opna en baeredygtig ud-
vikling gennem udvikling af renere teknolo-
gi og genoplivede i den forbindelse idéen om
at bruge grgnne afgifter til at pavirke incita-
menterne pa miljgomradet (Andersen 1994:
24). Op gennem 1990 erne har der veret af-
holdt en rzkke klimatopmgder og en milepzl
pa omrddet var udarbejdelsen af Kyoto-pro-
tokollen i 1997, hvor i-landene forpligter sig
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til at mindske CO,- udledningeme; protokol-
len er dog endnu ikke retsligt bindende, da
det gar treegt med at fa den ratificeret. Trods
manglende reelle internationale forpligtelser,
tog de skandinaviske lande allerede pa et tid-
ligt tidspunkt initiativ til at begrense de in-
denlandske CO,-udslip.

Finland indfgrte verdens fgrste egentlige
CO,-afgift i 1990, men Sverige (1991), Nor-
ge (1991) og Danmark (1992) fulgte hurtigt
trop (Pedersen 2000). Det forekommer derfor
plausibelt, at der har varet en spill-over ef-
fekt mellem de nordiske broderlande. Til
gengald er der kun fd andre lande, som har
ladet sig pavirke af de nordiske lande og ind-
fort CO,-afgifter.

—_—

De nordiske CO_-afgifter er meget forskellig-
artet udformet, bl.a. fordi energisystemerne
er ret forskellige og fordi der er diverse und-
tagelsesordninger — der findes sdledes ikke
nogen nordisk model pa energiafgiftsomradet
(Malaska m.fl. 1997:21,64), hvilket med-
forer, at de nationale designs er svart sam-
menlignelige. Det er dog et gennemgéende
trek, at industrien betaler lavere CO,-afgifter
end andre sektorer” (Pedersen 2000). "I tabel |
er de skandinaviske CO,-afgifter for ar 2000
sammenlignet.

Den danske CO,-politik i forhold til industri-
sektoren er bygget op omkring dels CO,-af-
gifter, dels muligheden for frivilligt at mdgé
bindende aftaler om CO,-reduktioner mod at

Tabel 1. CO,-afgifter i Skandinavien, 2000

Husholdnmger

Danmark

Sverige

lndustrlelle produktionsprocesser**

oifter

Kilder: Statens Forureningstilsyn 2000; Regeringen 1995:5; Ministry of Finance 2001,
*Der er rent faktisk en CO, afgift pd nordspaktiviteterne, men chancerne for at afgifien udlpses er meget smd (Skatteministeriet 2000)

** Metalindustriens brug af kul og koks er dog undtaget
Noter:

~ Tabellen er beregnet pi baggrund af Euro-kurser pr. 09.05.2001 (1 euro = DKK 7.46; FIM 5,95; NOK 8,04; SEK 9,10
-~ Tubellen viser de nominelle satser. Alle landene tilbagefprer dele af provenuet ul den industrielle sektor. Desuden er det vigtigt at viere
opmaerksom pd, at landene ogsh har energiafgifier, som ligeledes medforer lavere CO,-udslip.
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fa en reduceret CO,-afgift. Desuden betales
en clektricitetsafgift og en energiafgift (An-
dersen m.fl. 2000:17). Det fremgar af tabel 1,
at jo tungere processer der er tale om, desto
lavere er CO,-afgiften. Eksempelvis betaler
virksomheder, som har indgéet en frivillig af-
tale, kun 0,4 euro/ton CO, i forbindelse med
tunge processer, mens virksomheder uden en
aftale fx betaler en relativt hgj afgift pa 12,1
euro/ton CO, i forbindelse med lette processer.
Statens provenu forventes tilbagefort i fuldt
omfang til erhvervene — bl.a. gennem lavere
arbejdsmarkedsbidrag (Pedersen 2000).

Omregnes husholdningernes energiafgift, be-
taler de en afgift svarende til 80,4 euro/ton
CO,. Den vasentligste undtagelse fra CO,-
afgifterne er aktiviteten pa boreplatformene i
Nordsgen, hvor der ikke betales afgift.

I Norge er situationen nasten lige omvendt,
idet der her betales en hgj CO,-afgift pa akti-
viteterne 1 Nordsgen (32,8-37,3 euro), mens
store dele af den gvrige energiintensive indu-
stri er fritaget for afgiften. I visse sektorer be-
tales kun halv afgift, og for kul og koks be-
nyttet som rastof i industrielle processer be-
tales der ingen afgift. Det betyder p.t., at kun
ca. 64 pct. af de samlede norske udslip er pa-
lagt CO,-afgifter (Statens Forureningstilsyn
2000; Pedersen 2000).

I Sverige betales en ret hgj generel CO,-af-
gift pa 41,8 euro. Industrien betaler kun halv
sats (20.9 euro), og metalindustriens brug af
kul og koks er helt undtaget — alligevel er der
dog tale om en komparativt hgj sats. Sverige
har desuden indfort en generel energiafgift;
meget bebyrdede virksomheder har dog mu-
lighed for at fa en vis afgiftsnedsettelse (Pe-
dersen 2000). I 2001 er CO,-afgiften for »an-
dre sektorer« blevet havet med 40 pct. mod
til gengaeld at lempe energiafgiften. Samlet
indebzerer det dog, at afgifterne pd braendsler
for »andre sektorer« stiger med 20 pct. (Swe-
denvironment no.5 2000).

En rekke undersggelser viser, at CO,-afgif-
terne i Skandinavien har begrenset CO,-ud-
slippene (se Andersen m.fl. 2000), men trods
implementeringen af CO,-afgifter har alle tre
lande problemer med at leve op til de fastsat-
te mals@tninger i Kyoto-protokollen (ibid),
hvilket gor det interessant at analysere, hvil-
ke faktorer der har indflydelse pi CO,-afgif-
ternes udformning. '

Norge - lave afgifter og magtfuld
energiintensiv industri

Det kan forekomme paradoksalt, at Norge.
som tidligt var en af initiativtagerne i inter-
national miljgpolitik (Tenfjord 1995:70), har
haft meget svert ved at beskatte CO,-udslip-
pene tilstrekkeligt, men med udgangspunkt i
en historisk institutionel tilgang er det muligt
at give en naturlig forklaring pa dette tilsyne-
ladende paradoks.

Det har veret kendetegnende for den norske
CO,-politik, at hver gang der har varet op-
trek til afgifter pa den meget CO,-forurenen-
de energiintensive industri pa fastlandet, sa
har industriens organisationer (is@r organisa-
tionen for de energiintensive industrier, PIL)
og LO med held kempet mod disse med hen-
visning til, at afgifter vil medfgre store tab af
arbejdspladser.  Miljporganisationerne  og
virksomheder som vil fa en gevinst ud af en
gron skattereform (fx de arbejdskraftintensi-
ve virksomheder), har ikke kunnet trumfe
synspunkter omkring hgjere CO,-afgifter
igennem (jf. Pedersen 2000; Svendsen m.fl.
2001).

Arsagen til LO's modstand mod industriaf-
gifterne er ifglge Kasa (2000a), at de mest
forurenende erhverv pa fastlandet — som
papeger, at afgifter koster arbejdspladser —
star meget sterkt i norsk LO af historiske ér-
sager: Der er en meget hgj organisationsgrad
inden for disse erhverv sammenlignet med
organisationsgraden inden for serviceerhver-
vene. 36% af LO’s medlemmer i 1994 horte
sialedes under LO Industri, mens blot 15%
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var organiserede inden for serviceerhvervene
(Galenson 1998:36). Beslutningsprocessen i
LO er desuden tilrettelagt siledes, at de bran-
cheorganisationer og karteller som isar be-
rores af et forslag, ogsa far lov at tegne LO’s
profil pa omradet. Det betgd, at LO Industri
og Norsk Kjemisk Industriarbeiderforbund
var LO’s frontfigurer i CO,-sporgsmalet (Ka-
sa 2000a) — to organisationer som havde en
interesse 1 at bek@mpe CO,-afgifter, da de
frygtede tab af arbejdspladser inden for den
energiintensive industri.

Den energiintensive olieindustri i Nordsgen
og arbejdskraftintensive industrier inde pa
fastlandet har derimod ikke haft lignende
magtbaser pé trods af deres langt stgrre pko-
nomiske og beskaftigelsesmassige betyd-
ning for det norske samfund (Kasa 2000a).

Ud over disse intra-organisatoriske forhold 1
LO har ogsad inter-organisatoriske forhold
spillet en rolle. Det er siledes meget afggren-
de for den forte politik, at LO og interesseor-
ganisationerne for den energiintensive indu-
stri pd fastlandet traditionelt har stzrke for-
bindelser til to af Stortingets stgrste partier:
Arbeiderpartiet og Hgyre (Kasa 2000a). Ban-
det mellem det konservative parti Hgyre og
industrien er ikke overraskende, da hgjre-
flgjspartier har en tendens til at vare tilbage-
holdende over for grgnne afgifter (Daugbjerg
& Svendsen 2001). Det usazdvanligt stzrke
biand mellem pa den ene side LO og industri-
ens organisationer og pa den anden side det
socialdemokratiske Arbeiderpartiet hanger
bl.a. sammen med, at Arbeiderpartiet histo-
risk 1 vidt omfang har vaeret med til at frem-
me hele udviklingen af en i dag omfattende
energiintensiv industri (Thue 1996). Yderme-
re kan LO og industrierne forvente stgtte fra
en politisk bredere kreds af parlamentarikere
fra de omréader, hvor de energiintensive indu-
strier findes. Industrierne er typisk lokalise-
rede 1 tyndt befolkede egne, og da disse egne
via et disproportionalt valgsystem er overre-
presenterede i1 Stortinget, kan det med god

ret havdes, at ogsd valgsystemet er til den
energiintensive  industris  fordel (Kasa
2000a).

Arbeiderpartiet og Hgyre sidder altid pi en
stor del af Stortingets 165 mandater og kan
desuden regne med opbakning fra Frem-
skrittspartiet, hvis CO,-afgifter pd den ener-
giintensive industri pd fastlandet kommer pa
tale. Senest forarsagede denne magtfulde al-
liance centrum-mindretals-regeringens fald i
fordret 2000, da regeringen nzgtede at bgje
sig for de tre partiers krav om at tillade byg-
ning af nye (energiintensive) CO,-forurenen-
de gaskraftvaerker - i ovrigt vaerker, som gi-
ver flere af LO-forbundene en razkke nye ar-
bejdspladser.

Olieindustrien i Nordsgen har derimod ikke
vaeret specielt tilknyttet nogle politiske parti-
er, og olieindustrien er ydermere ikke kon-
centreret 1 et specifikt (landfast) geografisk
omrade og har derfor ikke kunnet opna den
samme regionale politiske stgtte, som den
energiintensive fastlands-industri. Endelig er
denne industrisektor kendetegnet ved en ret
hgj tilstedevarelse af udenlandske selskaber,
hvilket har gjort det mere legitimt for politi-
kerne at beskatte nordsgaktiviteterne (Kasa
2000b:12).

Sammenfattende kan det konstateres, at den
energiintensive fastlands-industris historisk
sterke position internt 1 LO, og LO’s sterke
tilknytning til Arbeiderpartiet, er de instituti-
oner som primart betinger, at det er meget
svart at indfgre effektive CO,-afgifter i da-
gens Norge, for hvis Arbeiderpartiet skiftede
kurs og 1 hgjere grad stottede CO . -afgifter,
ville der vare et parlamentarisk flertal bag
afgifterne. Der er med andre ord bygget en
sterk institution op omkring modstand mod
CO,-afgifter pa den tunge industri. Indtil vi-
dere ma man derfor konstatere, at CO-afgif-
ten er konstrueret siledes, at den tunge indu-
stri i vidt omfang er undtaget, og det er det
sveert at ndre pa, fordi meget sterke institu-
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tioner forsvarer afgiftsfritagelsen. Omvendt
er der ingen starke institutioner til at beskyt-
te olieindustrien mod afgifterne, og denne
sektor betaler da ogsd hgje afgifter.

Som n@vnt kan radikale omvaltninger i de
tre kritiske variable bane vejen for @ndringer
af CO,- afgiften for de energiintensive fast-
lands-industrier. Tiltagende adbenlyse klima-
problemer kunne méske fordrsage en @ndret
holdning i Arbeiderpartiet. En svakkelse af
den energiintensive industris magtfulde posi-
tion i LO kunne ogsa medfgre radikale om-
valtninger — denne mulighed forekommer
dog ikke nart forestdende; endelig kunne et
Jjordskredsvalg i Stortinget méske fgre til &n-
dringer. Norge oplevede faktisk det der ligner
et jordskredsvalg i september 2001, da Arbei-
derpartiet fik et historisk stort nederlag ved
Stortings-valget, men mange af stemmerne er
gaet til Hgyre, som ogsé er en del af den fast-
tgmrede institution, og derfor far valget sand-
synligvis ingen betydning for CO,-afgifterne.

Sverige — harde afgifter under

steerke socialdemokrater

I Sverige indfgrte den socialdemokratiske re-
gering fra og med 1991 hgje CO,-afgifter,
som ogsd omfattede den energiintensive in-
dustri (Pedersen 2000). Siden satte en bor-
gerlig regering industriens afgifter kraftigt
ned i perioden 1993-97, men efter at social-
demokraterne igen er kommet til magten, er
der indfert en ret hgj afgift.

De svenske industriorganisationer har i lig-
hed med de norske opponeret mod CO,-af-
gifterne, nar de er kommet pa tale, men re-
sultaterne har ikke varet de samme, hvis der
har veret en socialdemokratisk regering,
hvilket bl.a. kan forklares med, at der ikke
har vaeret den samme grad af forstielse mel-
lem industriorganisationerne og LO som ob-
serveret i Norge. Desuden har miljporganisa-
tionerne haft stgrre indflydelse i Sverige (Pe-
dersen 2000).

Sverige har, ligesom Norge, mange energiin-

tensive industrier (Krimer & Stjernstrom
1997), men svensk LO har ikke ydet den
samme stgtte i kampen mod CO.-afgifter
som norsk LO, med undtagelse af en periode
i begyndelsen af 1990’erne, hvor den svenske
pkonomi var i svar krise og LO derfor stot-
tede afgiftslempelser. LO’s relativt afslappe-
de forhold til CO,-afgifter har givet Socialde-
mokratiet i Sverige ret frie hender til at vaere
arkitekten bag hgje afgifter for industrien
(Pedersen 2000).

En nggle til forstielse af megen svensk poli-
tik er Socialdemokratiets historisk meget
sterke position. Partiet har siden 1936 siddet
i regering med undtagelse af perioderne
1976-82 og 1991-94." I lange perioder har
der oven i kgbet varet tale om ét-parti-rege-
ringer.

Grgnbak (1991) finder, at »den socialdemo-
kratiske stat« har varet preget af en hgj grad
af korporatisme, hvor den forte politik er ble-
vet udformet i et tet samspil med fagbe-
vagelsen og erhvervslivet. Socialdemokrati-
et har dog, i kraft af dets store styrke, haft au-
toritet og vilje til at lovgive imod industriens
gnsker, hvilket har gjort det rationelt for in-
dustrien at spge kompromiser fremfor at ind-
tage en stejl forhandlingsposition (Grgnbak
1991:105f). Omvendt har industrien i Norge,
som tidligere beskrevet, netop haft held med
at fore en hard linje over for indfgrelsen af
CO,-afgifter grundet en anderledes forhand-
lingsposition.

Socialdemokratiet 1 Sverige har traditionelt
vaeret sterkt knyttet til LO, men det gor sig
primert geldende pa lokalt plan, mens band-
ene er knapt si sterke pd landsplan (Ga-
lenson 1998:67). Med oph®velsen i 1991 af
den kollektive indmeldelse af LO-medlem-
mer i Socialdemokratiet, en proces som
pibegyndtes allerede 1986, mindskedes LO’s
indflydelse i partiet yderligere (Arter 1994:
90f). Desuden er det et faktum, at svensk LO
ikke organiserer sa stor en procentdel af det
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samlede antal organiserede, som LO 1 Norge
og Danmark (Galenson 1998:96), hvilket alt
andet lige s@tter svensk LO 1 en svagere for-
handlingsposition.

Det kan konstateres, at de svenske energiin-
tensive industrier betaler stgrre CO,-afgifter
end eksempelvis deres norske (fastlands) kol-
leger. Desuden risikerer de i hgjere grad at
udsattes for afgiftsstigninger i fremtiden, da
der ikke er opstaet sterke institutioner, som
kan modvirke stigende afgifter.

Arsagen er primart, at Socialdemokratiet har
varet meget sterkt representeret 1 det sven-
ske parlament gennem historien, hvilket har
givet partiet en bemarkelsesvardig styrke.
Desuden har Socialdemokratiet i CO,-
sporgsmilet ikke varet under noget hardt
pres fra LO. Det h@nger dels sammen med,
at der ikke har varet noget specielt nert band
mellem Socialdemokratiet og den energiin-
tensive industri; dels har LO i1 Sverige haft ret
nuancerede synspunkter og forekommer at
reprasentere en relativt bred kreds af forskel-
lige arbejdspladser.

En radikal reform i form af en drastisk reduk-
tion af industriens afgifter krever formentlig
mindst et regeringsskifte, hvor en borgerlig re-
gering tager over. En borgerlig regering er dog
ikke nogen garant for lavere afgifter, da ek-
sempelvis Centerpartiet, som ligger omkring
midten i svensk politik, normalt er meget mil-
jobevidst. Det er umiddelbart svart at forestil-
le sig, at den energiintensive industri pludselig
skulle tilk@mpe sig en mere magtfuld position
(fx 1 svensk LO), og derfor forekommer en ra-
dikal reform ad denne vej usandsynlig.

Danmark — middelvejen

Den danske industri er langt fra blevet palagt
sd hgje afgifter, som den svenske industri,
men de danske virksomheder er alle omfattet
af CO,-afgifter, hvilket til gengald ikke er
tilfeldet for norske virksomheder. En vas-
entlig arsag til at afgifterne er lavere end de

svenske er formentlig, at faghevaegelsen i
Danmark i hgjere grad har stgttet industriens
synspunkter end tilfaldet har varet i Sverige,
omend der ikke helt har veret konsensus om
linjen blandt de danske LO-forbund (Peder-
sen 2000:448). LO har i de politiske beslut-
ningsprocesser omkring indferelsen og refor-
men af CO,-afgifter medvirket til at fi et me-
re lempeligt afgiftsdesign, men har altsi ikke
formdet, eller villet, bremse afgifterne helt.

Omvendt er afgifterne hgjere end de norske.
Kasa (2000b) pdpeger, at dansk industri i
langt mindre grad er praget af energitunge
industrier end norsk industri, hvilket dels stil-
ler danske energitunge virksomheder i en rin-
gere position i deres forhold til politikerne,
dels stiller de energitunge erhverv ringere in-
ternt 1 LO. 1 1995 reprasenterede kartellet
LO Industri 24% af LO’s medlemmer, hvil-
ket kun placerer gruppen af industribeskafti-
gede, som den tredjestorste af de seks LO
karteller (Galenson 1998:33). Samtidig har
dansk LO traditionelt veret preget af split-
telse (Elvander 1980:171) og det kraver der-
for hiard kamp for det tredjestgrste Kartel,
hvis det skal blive hgrt blandt de andre.

Endelig har der gennem de senere ar generelt
varet en stigende differentiering af lgnmod-
tagergruppen, hvilket har gjort det sverere
for Socialdemokratiet at appellere til hele
LO-medlemsskaren (Bille 1998:105; Ga-
lenson 1998:62). En differentiering som har
betydet, at LO og Socialdemokratiet ikke
lengere er sa synonymt, som det var for blot
fa ar siden. Hvad der yderligere er med til at
forsterke dette indtryk, hvad angar CO,-af-
gifterne, er, at Socialdemokratiet ikke har
haft en tung-industri-arv at slebe rundt pa,
som tilfeldet er i Norge.

Det kan konstateres, at der ikke er blevet op-
bygget en sterk institutionel bastion omkring
modstand mod CO,-afgifter pi den energiin-
tensive industri i Danmark.
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Til gengeeld har den danske olieindustri i
Nordsgen formdet at undga afgifterne, hvil-
ket er interessant, da den norske olieindustri,
betaler store CO,-afgifter.

Senest har de gkonomiske vismaend udtalt
skarp kritik af den kulbrinteskat, som der rent
faktisk er i Nordsgen, men som er hiblgst
skruet sammen, idet den indeholder et »ser-
deles uhensigtsmassigt« investeringsfradrag
pa 250 pet. (Jyllandsposten 31.05.2001).

Som tidligere n@vnt, er der en ret stor tilste-
devarelse af udenlandske selskaber i den
norske del af Nordsgen. Det er der ogsa i den
danske del, men den primzre operatgr er
Mersk, som er en del af Danmarks 1 s@rklas-
se stgrste selskab (mélt pa omsatningen) —
A.P. Mgller Gruppen (Bgrsen 07.05.2001;
Information 03.05.2001).

A.P. Myllers fritagelse for CO,-afgift belyser
den historiske institutionalismes begransnin-
ger, idet fritagelsen er et eksempel pd at i vis-
se tilfelde er det gkonomiske ressourcer, og
ikke kun institutioner, som magt udspringer
af. A.P. Mogller stir ikke tilbage for at de-
monstrere denne magt om ngdvendigt: I
1998 forsggte S-R-regeringen at beskatte
olieindustrien ved ikke at nedsztte selskabs-
skatten for olieindustrien, mens selskabsskat-
ten blev sat ned for alle andre danske virk-
somheder. Da planen blev kendt, kom reakti-
onen prompte. A.P. Mgller valgte simpelthen
at sztte fire store nybyggede containerskibe
under fremmed flag. Allerede en uge senere
matte regeringen opgive at komme igennem
med sin plan — A.P. Mgller fastholdt dog be-
slutningen om, at udflage skibene (Borsen
11.06.1998; 19.06.1998).

At Hr. Mgller i tilleg til de gkonomiske res-
sourcer — eller maske som en konsekvens af
dem — har en vigtig ressource, i form af at sto-
re dele af befolkningen betragter ham med
stor velvilje, ggr det blot endnu mere politisk
risikabelt at pilegge Marsk CO,-afgifter.

Afsluttende kan det konkluderes, at det dan-
ske afgiftsniveau for industrien, samlet set, er
middelstort. Alle industriclle CO,-udlednin-
ger pa fastlandet er palagt afgift (i modsat-
ning til i Norge) - der betales dog en meget
lavere afgift for udledninger fra industrielle
processer end fra rumopvarmning.

Dansk industri er ikke pd samme made som
norsk og svensk industri domineret af tunge
industrier, hvilket ggr det svarere for den
tunge industri at vinde kampen mod CO,-af-
gifterne. Det kan desuden vzre drsagen til, at
dansk LO har haft en mere afdempet hold-
ning til CO,-afgifterne. Olicindustrien 1
Nordsgen har indtil videre undgdet CO,-af-
gifter, hvilket kan forklares med, at det er den
meget magtfulde A.P. Mgller Gruppe, som er
den primare operatgr i den danske del af
Nordsgen.

Umiddelbart ville man pa baggrund af de be-
skrevne industristrukturer og de tilknyttede in-
teresseorganisationer have forventet, at de
danske CO,-afgifter var meget hgje, da der er
relativt fa tunge industrier i Danmark og de
derfor stir i en ret darlig forhandlingsposition.

Det kan dog forklares med, at Socialdemo-
kratiet 1 Danmark i hgj grad har varet tvun-
get til at fore forhandlinger hen over midten
af dansk politik, hvorved afgifterne har pla-
ceret sig 1 et mellemleje.

Sammenligning og konklusion

De tre skandinaviske lande Danmark, Norge
og Sverige er blandt pionererne med hensyn
til indferelse af CO,-afgifter.

Afgiftsmodellerne har det fzllestrzk, at de
ifglge den teoretiske miljgpkonomiske litte-
ratur ikke er optimalt designede, idet indu-
strien betaler lavere afgifter end andre sekto-
rer i samfundet — det behgver dog ikke vare
noget stort problem, da afgifterne sagtens
kan have en vasentlig miljgmassig effekt al-
ligevel.
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De lempelige industriafgifter er det eneste
fellestrek 1 Norden, idet landene ikke yder-
ligere har trukket pa hinandens erfaringer.
CO,-afgifterne er vidt forskelligt udformet,
hvilket er ensbetydende med, at der ikke fin-
des nogen specifik nordisk model for, hvor-
dan CO,-afgifter kan skrues sammen. Der er
dermed varians pa den afh@ngige variabel.
Denne varians kan forklares med, at institu-
tioner dannet i fortiden, allokerer politisk og
institutionel kontrol i nutiden.

Historien om CO,-afgifternes indfgrelse i
Norden har en enkelt undtagelse, der bekraf-
ter reglen. A.P. Moller-fritagelsen for CO,-af-
gifter i Nordsgen viser, at ren gkonomisk
magt, 1 sjeldne tilfelde, kan opveje manglen
af en staerk institution, ndr der skal kempes
mod afgifter. A.P. Moller kan anvende sine
pkonomiske magtmidler (1 s@rdeleshed con-
tainerskibene) til at sende sterke signaler til
politikerne — signaler som forsterkes af Hr.
Moatlers store popularitet hos en stor del af be-
folkningen. De hardt beskattede norske olie-
virksomheder har ikke de samme muligheder;
fx kan de ikke udflage boreplatformene.

Men ellers viser den komparative analyse, at
CO.-afgifternes design i hgj grad kan forkla-
res med tilstedvarelse eller fravar af sterke
institutioner. Forskelligartetheden kan pri-
mert forklares med. at der har varet varians
pé organisations-variablen 1 den bredere sam-
fundsmassige kontekst.

Her er det LO’s rolle som er mest interessant,
da Socialdemokratiet og LO ofte er pa bplge-
l&ngde, mens industriens organisationer of-
test er nogenlunde af samme holdning som
hgjreflgjspartierne. Star LO og industriens
organisationer siledes sammen i en felles
kamp mod CO,-afgifter, er der gode chancer
for at de lykkes.

LO i Norge har meget sterkt stgttet industri-
ens synspunkter, hvilket primart hanger
sammen med, at den tunge industri af diver-

—

se historiske drsager star meget staerkt i norsk
LO. Den ligeledes tunge olieindustri har ikke
haft nogen fremtredende plads i LO, og det
kan vare drsagen til at denne industri betaler
en meget hgj afgift. LO i Danmark og Sveri-
ge har varet mere vage i deres udspil ved-
rorende CO,-afgifterne, hvorved der har
varet grobund for hgjere afgifter i de to lan-
de. Dansk LO'’s storre accept af CO,-afgifter
kan forklares med, at der traditionelt ikke fin-
des ret mange tunge industrier i Danmark i
forhold til i Norge og Sverige, hvilket desu-
den betyder, at ogsa den tunge industris egne
organisationer har stiet svagere, og de har ik-
ke haft historiske institutionelle strukturer,
som har kunnet @ndre pa dette billede.

Svensk LO har reprasenteret en bredere
kreds af medlemmernes interesser, hvorved
holdningen til CO,-afgiften er blevet mere
nuanceret end norsk LO’s. Desuden er den
svenske kobling mellem LO og Socialdemo-
kratiet traditionelt sterkere pa lokalplan end
pa landsplan.

Hvad angar de politiske partier har der ogsa
varet forskelle. Den mest interessante er, at
Socialdemokratiet i Sverige har varet eks-
tremt sterkt gennem store dele af 1900-tallet.
Det har givet partiet mulighed for ind imel-
lem at markere holdninger uden ngdvendig-
vis at tage interesseorganisationerne med pa
rad og det kan vere drsagen til, at de svenske
industrier betaler hgje afgifter. I den anden
side af spektret finder man Arbeiderpartiet i
Norge, som, af historiske arsager, har en me-
get staerk tlknytning til den energitunge in-
dustri, og man har derfor varet tilbagehol-
dende med CO,-beskatningen af denne grup-
pe. Endelig er der de danske socialdemokra-
ter, som ofte har varet tvunget til at soge
kompromiser »hen over midten« med hgjre-
flgjspartier, som traditionelt er tilbagehol-
dende med at beskatte industrien. I denne
spgen efter kompromiser, har partiet dog ik-
ke varet bundet af en tung-industri-arv, som
tilfeeldet var for Arbeiderpartiet i Norge.
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Det kan konkluderes, at de skandinaviske
landes CO -afgifter i hgj grad har veret pa-
virket af institutioner, som er dannet tilbage i
tid. Den norske case viser, at starke instituti-
oner giver svage CO,-afgifter, mens den dan-
ske og den svenske case viser, at svage insti-
tutioner giver sterke — eller i det mindste
sterkere — CO,-afgifter.

Noter

1. Anrtiklen er skrevet ved Center for Samfundsvi-
denskabelig Miljgforskning (CeSaM) som led i
projektet Industrien og beslutningsprocessen om-
kring indfprelsen af gronne afgifter i Vesteuropa,
som blev stgttet af det Strategiske Miljgforsk-
ningsprogram. En stor tak rettes til Carsten Daug-
bjerg for gode og konstruktive kommentarer og
til Niels Dengsge for interessante oplysninger
vedrgrende den danske case.

2. Differentierede miljgafgifter er langt fra noget
sersyn (se fx COWI 1999 vedr, Danmark). For en
evaluering af miljpeffekten af den differentierede
danske spildevandsafgift, se Pedersen 2001.

3. Aylott (1999:189) beskriver direkte Socialdemo-
kratiet i Sverige, som Europas mest succesfulde
politiske parti.

4. Eksempelvis kom Marsk Mc-Kinney Moller i en
nylig unders@gelse ind pd en andenplads — lige
efter Dronning Margrethe — i en maling af, hvem
der er befolkningens storste forbilleder (Ugebre-
vet Mandag Morgen nr.1 2002)
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