Grgnne afgifter:

1. Indledning

I den miljgpolitiske debat er det ofte blevet
papeget, at afgifter, nar de bruges rigtigt, kan
give en mere omkostningseffektiv miljgregu-
lering end andre former for styringsmidler. 1
dag er miljpreguleringen i Danmark stadig
domineret af regel- og normstyring (navnlig
pa erhvervsomradet), men i de seneste ar er
der gennemfprt eller aftalt sikaldt grgnne
afgifter pa en rekke omrader (affaldsafgiften,
CO,-afgiften, vandafgiften, afgiften pa land-
brugets sprgjtemidler mv.).

Et centralt tema for diskussionen om afgifts-
reguleringen er spgrgsmalet om afgiftspro-
venuets anvendelse. Grgnne afgifter kan give
en ekstra velferdsgevinst (den sakaldte
double dividend) — hvis provenuet bruges til
at aflaste andre finansieringskilder, som har
forvridende gkonomiske virkninger. Provenu-
et fra gronne afgifter kan ogsd afhjelpe den
politiske del af velfardsstatens finansierings-
krise ved at erstatte nogle af de skatter, som
det arbejdende Danmark finder urimeligt
hgje, med miljpafgifier, som de fleste finder
er retfaerdige (den statslige vandafgift i den
seneste skattereform er vel et eksempel her-
péd). Mere gremarket anvendelse af provenuet
bliver imidlertid ofte foresldet og har ogsa i
enkelte tilfalde varet anvendt. Tilbagefg-

ringsordninger foreslds ofte i forbindelse

skal provenuet gremsaerkes
til bestemte formal?
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med afgiftsregulering af konkurrenceudsatte
erhverv (sdledes som det fx er aftalt i for-
bindelse med forhgjelsen af afgiften pa land-
brugets sprgjtemidler hvor jordskatter ned-
settes tilsvarende). 1 andre sammenhange
pgnskes provenuet gremarket til bestemte
miljpudgifter (fx var den gamle lave afgift pa
landbrugets sprgjtemidler gremarket til mil-
joundersggelse af pesticider).

I denne artikel spgrger vi, om en af oven-
nzvnte former for gremarkning af provenuet
i almindelighed kan siges at vaere en fordel.
Er det sidan, at man i almindelighed bgr
gremarke grgnne afgifter til miljget, eller bar
grgnne afgifter gremarkes til tilbagefgring til
forureneren, eller er det tvaertimod siddan, at
afgiftsprovenuet netop ikke bgr gremarkes,
men frit fordeles og maske senere omfordeles
af regering og Folketing. Her forsgger vi en
intuitiv praesentation af nogle resultater fra
SOM projektet' »komplekse styringsproble-
mer« (se Hansen, 1995), som nok ikke giver
et endegyldigt svar, men dog belyser spgrgs-
malet.

2. Pkonomisk teori og den politiske
beslutningsproces

Traditionelt har gkonomisk reguleringsteori
koncentreret sig om, hvordan forskellige
styringsmidler virker og antaget at den politi-
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ske beslutningsproces og de regulerende
myndigheder, der implementerer styringsmid-
lerne 1 rimelig grad, fglger den brede befolk-
nings prioriteringer. Hvis dette faktisk er
tilfeldet, er der ingen grund til at gremeerke
afgiftsprovenuet. Tvaertimod vil gremarkning
blot begre&nse de offentlige myndigheders
muligheder for at opfylde de skiftende sam-
fundsmassige mal som jo antages at afspejle
befolkningens prioriteringer.

At overordnede samfundsmassige hensyn
(befolkningens prioriteringer) ikke altid slip-
per helskindet gennem den offentlige beslut-
nings- og implementeringsproces er imidlertid
velkendt fra mange politologiske undersggel-
ser (fx Fivelsdal, Jgrgensen og Jensen 1979,
Andersen og Hansen 1991, Flyvbjerg 1991).
Disse undersggelser dokumenterer, at snavre
velorganiserede interessegrupper ofte far en
afggrende indflydelse.

I de senere ar er denne viden blevet inddraget
systematisk i stringente pkonomiske analyser,
og pkonomisk teoris varktgjskasse er blevet
raffineret til formalet. Ved eksplicit at model-
lere de stazrke interessegrupper og centrale
karakteristika ved den politiske beslutnings-
proces, kan ovennavnte problemstilling ana-
lyseres inden for rammerne af gkonomisk
teori — og mere vigtigt, i sammenha&ng med
analysen af forskellige styringsmidlers egen-
skaber. I det fglgende skitseres en sddan
analysemodel og de centrale forudsatninger.
Endelig diskuteres, hvad resultaterne kan sige
om fordele og ulemper ved forskellige former
for gremarkning af provenuet fra grgnne
afgifter (se Hansen 1995 for en detaljeret
gennemgang).

3. Beslutningsprocessen omkring
miljgregulering: beslutningsinteressenter
og befolkningen

I forhold til nesten ethvert miljgproblem,
hvor afgiftsregulering kan komme pa tale,

finder vi fglgende centrale interessenter (ak-
tgrer med umiddelbare interesser i resultatet):

— reprasentanter for forurenerne
— reprasentanter for miljget
— reprasentanter for »statskassen«

Det varierer, hvem der i den konkrete situa-
tion bes®tter ovennavnte roller. I nogle sam-
menhange kan forurenerne vare represen-
teret ved en sterk erhvervsorganisation (fx
landbruget), men i andre ved en darligt orga-
niseret forbrugergruppe (fx private vandfor-
brugere). Miljget kan i nogle sammenhange
have sterke advokater, hvis Danmarks Natur-
fredningsforening eller Greenpeace valger at
tage en sagen op, men har i andre situationer
betydeligt svagere reprasentanter (fx en lokal
miljpgruppe eller enkeltpersoner). Endelig har
ministerier, regering og Folketing altid en
interesse i at gge de offentlige indtagter pa
en »populer« made for sia at kunne bruge
pengene pa andre problemer, som tr&nger sig
pa (det vare sig de hgje marginalskatter eller
lange ventelister pa sygehusene).

Selv om bes@tningen skifter fra miljgproblem
til miljgproblem, er rollerne basalt set ens.
Forurenerne gnsker at slippe billigst muligt.
Miljginteresserne @nsker, at miljget skanes
mest muligt, og »statskassen« gnsker at krad-
se flest mulig penge ind. Bagved det hele star
den brede befolkning, som ma antages grund-
l&zggende at gnske en »rimelig« balance mel-
lem de tre interesser i enhver konkret sag,
men som hverken orker eller evner at stte
sig grundigt ind alle de mange miljgsager, der
dukker op. Befolkningen ma i det store og
hele forlade sig pd, at regering og miljpad-
ministration formdr at sikre denne balance.
Situationen er illustreret i figur 1.
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Informationsbarriere

Miljpinteressent

Statskassen

Forurener

Miljgadministration

Problemet opstir, hvis en af de tre interessen-
ter i en given sag er uforholdsmassig sterk,
og miljpadministrationen ikke formar at mod-
std presset. Sa vil afvejningen af de tre hen-
syn blive trukket skavt i forbindelse med
beslutningen om miljeregulering i den kon-
krete sag. Og dette vel at marke uden, at be-
folkningen kan gennemskue det (fordi be-

Figur 1. Interessenter i forhold til beslutningsprocessen om miljpregulering

folkningen som sagt ikke kan satte sig grun-
digt ind i1 detaljerne). Med andre ord kan
miljgpadministrationen og den starke inter-
essent »foregpgle« befolkningen, at der er
foretaget en rimelig afvejning — selv om der
faktisk er taget mere hensyn til en af parterne
end befolkningens prioritering ville tilsige. At
de to andre interessereprasentanter riber op
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og skalder ud hjzlper ikke pd gennemskue-
ligheden — det vil de jo gare under alle om-
stendigheder. Befolkningen kan ikke rigtig
stille noget op — eller kan den?

4. Interessenternes fordele og ulemper ved
forskellige former for miljgregulering
Miljgadministrationen skal for det fgrste
valge, hvilket styringsmiddel der skal bruges.
Der kan valges mellem tre typer af styrings-
midler: traditionel regelstyring, miljgafgifter
der giver samme effekt med faerre renseom-
kostninger (men til gengzld belaster foru-
reneren med afgiftsbetalingen) og en prove-
nuskal, der giver offentlige indtegter, men
uden den store miljpeffekt. Endvidere skal
miljgadministrationen afggre, hvor intensivt
det valgte styringsmiddel skal bruges. Idet vi
forudsaztter, at befolkningen hverken kan
gennemskue, hvilket styringsmiddel der er
bedst, eller hvor intensiv reguleringen skal
vere ved en rimelig balance mellem inter-
esserne kan miljgmyndighederne eventuelt
sammen med en sterk interessent sa at sige
»veelge frit«. Dog skal der opnas en vis mini-
mumseffekt pa miljgproblemet (der skal altsa
ske »noget« i forhold til sagen).

I figur 2 er indtegnet de pavirkninger, som de
forskellige styringsmidler, med deraf fglgende
pengestrgmme, giver anledning til. Hver af de
tre styringsmidler har sin egen farve pile, og
der er skelnet mellem pengestrgmme (illu-
streret ved stiplet pilekant) og miljgeffekter/-
renseomkostninger (fuldt optruken pilekant).
Se i gvrigt figurens signatur.

Ved kun at koncentrere sig om pile med en
bestemt farve (sort, gra eller hvid) giver fi-
guren et billede af, hvordan det pigzldende
styringsmiddel pdvirker de tre interessenter.
Nogle af styringsmidlerne har en miljgeffekt,
der samtidig pifprer forureneren renseudgif-
ter. Nogle af styringsmidlerne kan ogs& med-
fére en pengestrgm fra forureneren til mil-
jemyndigheden (ndr der betales afgifter), som

s kan fores tilbage til forureneren, anvendes
til miljgudgifter (med andre ord tilga mil-
jointeressenten) eller anvendes til andre for-
mal (med andre ord tilga statskassen). Den
pengestrsm som afgiftsbetalingen fra foru-
reneren giver anledning til. fordeles altsd
mellem de tre interessenter.

Ved sad at sammenholde pile med forskellig
farve illustreres forskelle i, hvordan styrings-
midlerne pavirker interessenterne. De centrale
forskelle er:

— at miljgafgiften i mods@tning til provenu-
afgiften har en miljgeffekt og paforer
forureneren renseomkostninger. Begge
afgifter giver derimod anledning til en
pengestrgm fra forureneren over den regu-
lerende myndighed til fordeling mellem
de tre interessenter.

— at miljgafgiften i mods&tning til regel-
styring giver anledning til en pengestrgm
fra forureneren over miljgmyndigheden,
mens begge styringsmidler giver en mil-
joeffekt og pafgrer forureneren renseom-
kostninger.

Det centrale i den efterfplgende analyse frem-
gar allerede nu af figuren — nemlig at de
forskellige interessenters fordele og ulemper
ved de to afgiftsstyringsmidler pavirkes af,
hvordan provenuet fordeles.

5. Hvad betyder ¢remzerkning

Vi stiller nu spgrgsmalet: hvad betyder gre-
markning for de tre interessenters relative
vurdering af de tre styringsmidler? Vi an-
tager, at uden gremarkning fordeles provenu-
et »som sadvanligt« dvs. noget gar til mil-
jpudgifter og noget til andre formal (stats-
kassen). Hvis provenuet gremarkes til mil-
joet, gar hele pengestrgmmen hertil, og intet
gér i »statskassen«. Hvis provenuet gremar-
kes til tilbagefgring, far hverken miljginteres-
ser eller statskassen gavn af afgiftsbetalingen,
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Befolkning

Informationsbarriere
Miljginteressent Statskassen
Forurener Miljgadministration
Signatur :
Regelstyring Miljgafgift Provenuafgift
Miljgeftekt / — =
Renseomkostninger
Pengestrgm

Figur 2. Forskellige styringsmidlers pdvirkning af interessenterne
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Forurener Statskasse Miljg interesseret
Ingen gremarkning | Regelstyring s S
Miljgstyring -——— - +4+4+4+
Provenuafgift ~ |[—-—-——-—- g o
@Gremarkning til Regelstyring s Ry
miljmldgifter Mil]ﬂafglﬂ _—— I L T
Provenuafgift ~  |---—-—- +4+++
Premerkning Regelstyring e + 4+
til tilbagefaring Miljpafgift -— 44
til forureneren Provenuafgift -

Figur 3. Virkningerne af gremeerkningsregler

men til gengeld slipper forureneren alt i alt
for en nettoafgiftsbelastning.

[ figur 3 er nettofordele for de tre interessen-
ter ved hver af de tre styringsmidler, under
hver af de tre gremarkningsregler, opgjort
(hvor »ingen gremarkning« er taget med som
den forste regel). Ved forste gjekast virker
figuren uoverskuelig, men lad os lgbe den
igennem. Fgrst er det verd at bemerke, at
uanset gremearkning og det anvendte styrings-
middel, taber forureneren — det er alene et
spgrgsmal om, hvor meget han taber. Om-
vendt kan miljget og statskassen kun vinde
ved reguleringen (eller eventuelt vare upa-
virket). Lad os se pa forurenerens tab uden
gremarkning (gverste tredjedel af figur 3).
Under regelstyring i den gverste linje oplever
forureneren renseomkostninger pd tre (angivet
ved tre minuser), og der er en miljgforbedring
pa 3 (angivet ved tre plusser) under miljgin-
teressenten. Der er ingen pengestrgmme. Ved
miljgafgiften i neste linje falder renseomkost-
ningerne til 2, men samtidig skal der betales
2 i afgift, sd forurenerens tab er nu 4. Mil-
joeffekten er fortsat 3, men herudover anven-
des 1 af det samlede provenu pa 2 til miljg-
udgifter, sd miljginteressenten oplever en
samlet gevinst pa 4. Resten af provenuet gar
til andre formal, sa statskassen oplever en
gevinst pa 1. Endelig i tredje linje har vi pro-
venuafgiften. Den pafgrer forureneren om-

kostninger pa 1 pa grund af forsgg pa at ned-
bringe det afgiftsbelagte indkgb. Herudover
betales 4 1 afgift, som igen fordeles mellem
miljgudgifter og andre udgifter med halvdelen
til hver. Da der nu ikke er nogen effekt pa
miljgproblemer, bliver miljginteressentens
samlede gevinst mindre end ved en egentlig
miljpafgift, mens statskassens gevinst bliver
stgrre (fordi afgiftsprovenuet er stgrre).

Som figuren er lavet, er det klart, at vi ber
foretraekke miljpafgiften, der giver den stgrste
samlede gevinst for samfundet. Men virksom-
heden vil foretrekke regelstyring og stats-
kassen provenuafgiften. Hvis en af disse
interessenter har stor magt, vil det »forkerte«
styringsmiddel blive valgt. Reguleringsinten-
siteten vil ogsa blive forvredet (statskassen vil
presse afgiften sa hgjt op som muligt, og
virksomheden vil spge miljgreglerne gjort sa
lempelige som muligt). Hvis miljginteressen-
ten har magt, vil de foretrekke miljpafgiften,
men sgge den brugt sd intensivt som muligt.

Hvis en af interessenterne har stor indflydelse
pé beslutningsprocessen, kan vi ikke undga,
at der sker en vis forvridning. Spgrgsmalet er.
om vi gennem gremarkning kan reducere
denne forvridning ved at gere det mindre
tillokkende for den sterke interessent at bruge
sine ressourcer pa at pavirke beslutningspro-
cessen.
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De naste to tredjedele af figuren illustrerer
effekterne for interessenterne, hvis afgiftspro-
venuet gremarkes til miljget hhv. tilbagefgres
til forureneren. Forskellen i fordelingen af
plusser og minusser ned til sektionen med
gremarkning til miljget kommer altsd frem
ved, at det provenu de to afgifter giver, nu
gar ubeskaret til miljginteressenten frem for
at blive delt mellem miljp og statskassen.
Med andre ord er alle de plusser, der for stod
under statskassen er nu flyttet over til mil-
jeinteressenten. Vi ser, at fordelingen af plus-
ser og minusser ved regelstyring er u@ndret,
da der jo her ikke er noget provenu at omfor-
dele.

Forskellen ned til gremerkning til tilbage-
fgring til forureneren kommer ved, at hele
provenuet nu returneres til forureneren igen.
Med andre ord er alle plusser under statskas-
sen og miljginteressenten, der fgr skyldtes
pengestrpmme fra forureneren, nu flyttet over
til forureneren (hvor de reducerer antallet af
minusser). De eneste tilbagevarende plusser
hos miljginteressenten skyldes alts den egen-
tlige miljpeffekt, som miljpafgiften giver
anledning til. Vi ser igen, at fordelingen af
plusser og minusser ved regelstyring er u@n-
dret.

Vi kan nu se, om gremarkning ggr det min-
dre tillokkende for en sterk interessent at
bruge sine ressourcer pa at pavirke beslut-
ningsprocessen.

Vi ser at »statskassens« interesse i at forvride
beslutningsprocessen under gremarkning til
miljoet er fjernet (da statskassens andel af
provenuet nu er nul). Med andre ord vil gre-
merkning til miljget betyde at man far en
»rigtigere« miljgreguleringsbeslutning i de
miljgsager, hvor statskassen er den starke
interessent. @remearkning til miljpet @ndrer
derimod ikke pé forurenerens gevinst/tabpro-
fil. Forureneren vil derfor fortsat foretraekke
den samfundsmassigt mindre optimale regel-

styring, sd i sager, hvor forureneren er staerk,
vil gremarkning til miljget ikke forbedre
situationen. Endelig vil gremerkning til mil-
joet gge miljginteressentens fordele ved at
presse miljgafgiften op. Ikke nok med, at mil-
joeffekten stiger, nu fir miljget ogsd hele
afgiftsprovenuet. Alt afhengig af, hvem der
er den sterke interessent, vil gremearkning til
miljget kunne forbedre eller forvearre situatio-
nen. Da gremerkningsreglen vil gelde for
forskellige miljgreguleringssituationer med
varierende interessentstyrkeforhold, er det
ikke sandsynligt, at gremarkning til miljgud-
gifter giver en velferdsfordel.

@remarkning til tilbagefgring til forureneren
giver et andet resultat. Nu @ndres forure-
nerens tabsprofil. Hvis der skal opnds en
miljgeffekt, vil forureneren nu foretrakke
afgiftsreguleringen (med de lavere renseom-
kostninger), fordi han nu far afgiftsprovenuet
retur. Vi ser, at »statskassens« interesse i at
forvride beslutningsprocessen, ligesom ved
gremarkning til miljget, fjernes (da statskas-
sens andel af provenuet stadig er nul). Ende-
lig reduceres ogsa miljginteressentens fordele
ved at presse miljgafgiften op, da hans andel
af afgiftsprovenuet nu er reduceret til nul.
Med andre ord vil gremarkning til tilbage-
foring til forureneren betyde, at man fér en
»rigtigere« miljpreguleringsbeslutning, uanset
hvilken af de tre agenter der er den starke.

6. Resultatet og et forbehold

Ideelt set bgr provenuet fra miljgafgifter
bruges til patrengende samfundsopgaver og
Igbende omprioriteres, nar nye behov opstir.
Det er ikke gratis at gremerke til miljget eller
tilbagefgre afgiftsprovenuet — sd hvis man i
almindelighed har tillid til beslutningspro-
cessen omkring miljgregulering (har tillid til,
at sterke interessenter ikke far lov at pavirke
resultatet), bpr man ikke gremarke provenuet.

Hvis man derimod tror, at sterke interesse-
grupper ofte far en stor indflydelse pd be-
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slutningsprocessen, @ges velfardsgevinsten
ved at reducere interessegruppernes tilskyn-
delse til at forvride miljgreguleringen. Da
gremarkning til tilbagefgring til forureneren
reducerer tilskyndelsen til forvridning uanset
hvilken interessent der er sterk, kan det ten-
kes, at fordelen ved denne gremarkningsregel
kan opveje tabet ved ikke at kunne bruge
afgiftsprovenuet optimalt. Den bagvedliggen-
de analyse (Hansen, 1995) viser at gremerk-
ning til tilbagefgring til forureneren vil give
en forventet netto-velferdsgevinst — selv om
styrkeforholdet mellem interessenterne vari-
erer 1 de miljgsager, hvor reglen vil blive
anvendt — blot mistilliden til beslutningspro-
cessens upavirkelighed er stor nok.

Vores model har tre centrale interessentroller
med, og den tager hgjde for, at deres relative
styrke kan variere fra sag til sag. Resultatet
galder generelt for rollebes@tninger, der har
de nzvnte interesser, og gelder ogsa, selv om
to af interessenterne skulle finde pa at rotte
sig sammen mod den tredje og ma saledes
siges at vare relativt robust.

Den centrale foruds@tning er, at der ikke i
virkeligheden optrader andre end netop disse
tre roller i forhold til beslutningsprocessen
omkring miljgregulering. Hvis en fjerde rolle
med interesser, som ikke ligner en af de tre
andres, ofte traeder frem som den sterke i
forbindelse med miljgreguleringsbeslutninger,
bryder resultatet sammen (sa giver modellen
ikke lengere en brugbar beskrivelse af virke-
ligheden). Dette sker givetvis af og til, men
det er nok undtagelsen, der bekrafter reglen.
Imidlertid har vi ikke undersggt forudsaet-
ningens holdbarhed systematisk, og den ud-
gor derfor et vigtigt forbehold.

7. Nogle Implikationer

Resultatet implicerer at det kan »betale sag«
at lave en generel regel om, at provenu fra
miljpafgifter skal fgres tilbage til forureneren,
hvis vores mistillid til updvirkeligheden af

beslutningsprocessen omkring miljgregulering
er stor. Og at det vel at marke kan »betale
sig«, uanset at styrkeforholdet mellem de sar-
interesser der formar at trzkke beslut-
ningsprocessen skav, @ndres fra sag til sag.

Vi ved fra en re&kke politologiske undersggel-
ser, at interessegrupper ofte har betydelig
indflydelse pa beslutningsprocessen, sa en vis
mistillid er derfor velbegrundet. Men om
»problemet« er sa stort, at det berettiger til et
generelt krav om tilbagefgring af miljpafgifter
er et andet spgrgsmal.

Resultatet implicerer med andre ord at en
generel regel om, at provenu fra miljpafgifter
skal fgres tilbage til forureneren kan vare en
god idé, mens gremarkning af afgiftsprove-
nuet til miljpudgifter i almindelighed ikke er
nogen god idé.

Noter

1. Samfund, @konomi og Miljg (SOM) er et
forskningscenter under det strategiske
miljgforskningsprogram.
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